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Presentacion

El presente trabajo es el resultado de un notable esfuerzo colectivo impulsado desde el
Instituto Interuniversitario de Desarrollo Local de la Universitat de Valéncia (IIDL) y
acometido por un grupo de profesores, investigadores y profesionales para poner en
comun y ordenar de forma estructurada un ambicioso abanico de propuestas de reforma
del gobierno local. Trata de aportar el armazon de lo que podria ser una nueva agenda
para el gobierno de las ciudades y los municipios que, ademas de reorientar las politicas
publicas de forma profunda, permita hacerlo con una amplia participacion ciudadana en

su definicion, contribuyendo asi a construir una verdadera democracia desde abajo.

Los nuevos gobiernos locales salidos de las urnas en 2015, tanto en la Comunidad
Valenciana como en el resto del Estado, se enfrentan a retos de indiscutible calado. Una
crisis econdmica de dimensiones dificiles de evaluar, que esta a punto de cumplir ocho
afnos, ha sometido a una gran presion a todas las Administraciones publicas y muy
especialmente a los entes locales, en tanto que responsables de la gestion de muchos
servicios publicos y de todos los que se desarrollan en proximidad. Con menos recursos
y afrontando en muchos casos situaciones de emergencia, la exigencia de eficiencia en
el gasto publico y acciones publicas no ha hecho sino quedar aun mas realzada estos
afios. Asi pues, el buen gobierno y el despliegue de las politicas publicas a escala local
no puede estudiarse ya, ni programarse, sin tener muy presente un factor clave: que la
subsidiariedad en que se basa siempre el hecho de radicar politicas a escala local no so6lo
tiene que ver con la democracia y el buen gobierno, o con los controles, sino también
con la propia calidad de la prestacion y con sus efectos para garantizar la cohesion

social y territorial.

Junto a la crisis econdmica, en un entorno politico nuevo tras las elecciones de 2015,
con nuevos actores y la necesidad de poner en marcha nuevas politicas, muchas veces
impelidos por la propia realidad inmediata, los cambios en el marco legal que estructura
la accion publica a escala local, supramunicipal y municipal, operados por la intensa
reforma del régimen local espafiol acometida a finales de 2013, obligan a reflexionar no
solo sobre qué conviene hacer y desde qué nivel de gobierno es mdas conveniente
hacerlo sino, también, a partir de qué mecanismos juridicos y con arreglo a qué

instrumentos legales pueden (o no) desarrollarse las propuestas en cuestion.
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El presente libro es el resultado de este esfuerzo realizado por un extenso grupo de
investigadores que pertenecen en su mayor parte al Institut Interuniversitari de
Desenvolupament Local (IIDL) de la Universitat de Valéncia, junto a otros académicos
y profesionales. Por esta razdn centra su analisis y las propuestas en la situacion de la
Comunidad Valenciana, si bien, las conclusiones de la mayor parte de los trabajos son
perfectamente trasladables a cualquier otra Comunidad Auténoma o municipio. Una de
sus virtudes es que son el resultado de una intensa labor de coordinacion y puesta en
comun, tanto en el disefio inicial del objeto de estudio y de la busqueda de soluciones

como en la presentacion de las mismas.

La obra se abre con un trabajo de Joan Romero sobre los retos a que se enfrenta el
gobierno local en estos momentos. Las ciudades han ganado protagonismo como
actores politicos, es en las ciudades y en los municipios donde se hacen visibles las
consecuencias del desempleo y de los recortes en gasto publico social y el autor
defiende la idea de que desde las ciudades y desde los mucipios, mas alla de los intentos
del gobierno central de reducir su autonomia local y sus capacidades, existe un amplio
margen para impulsar politicas publicas e innovaciones democraticas de calado de
existir voluntad politica de hacerlo. A continuacion, Andrés Boix realiza en primer
lugar una somera exposicion del modelo de reparto competencial en niveles
administrativos en Espafia con el fin de poder identificar a partir de qué competencias, y
con sometimiento a qué reglas y condicionantes, desarrollan sus politicas los entes
locales espafioles. A continuacion, expone las lineas bésicas de la reforma local de 2013
y sus consecuencias competenciales y sociales. Por ultimo, y a partir de un estudio tanto
de la ley basica del régimen local espafiol en sus contenidos actuales como de las
normas valencianas en la materia, se incorpora un cuadro con la exposicion del concreto
techo competencial posible para los municipios y otros entes locales valencianos,
explicando los diversos mecanismos de atribucion de competencias o delegacion de
ciertas funciones que permiten el desarrollo de politicas publicas. Cerrando este primer
bloque del libro, Josep Maria Pascual desarrolla una propuesta de nueva gobernanza
democratica de gran intensidad participativa a partir de las actuales necesidades y
exigencias de mayor calidad de la accion publica, que tan evidentes se han hecho. La
cultura politica y la formaciéon de los servidores publicos municipales son esenciales

para el buen gobierno, y esta propuesta esta inspirada en esta necesidad. De este modo,
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queda dibujado de forma completa el contexto sobre el que han de actuar las propuestas

de redisefio de las politicas publicas locales a multiples niveles.

En un segundo bloque de trabajos, un grupo de expertos que tienen como denominacion
comun no sbélo su pertenencia o proximidad al IIDL sino también su reconocida
competencia y experiencia en sus respectivos campos, analizan estas diversas politicas
publicas sectoriales que componen la accion publica local. Lo hacen a partir de una
pregunta inicial similar y de un modelo de analisis comun. La pregunta inicial a la que
los distintos equipos se han enfrentado es la siguiente: constituidos los gobiernos
autonomico y locales, sin necesidad de tener que aguardar a cambios legislativos,
partiendo del marco legal actualmente vigente, tanto estatal como autonomico, ;qué
posibilidades existen para impulsar una nueva agenda de politicas publicas en la escala
local en caso de existir voluntad politica de hacerlo? En cuanto al modelo de analisis,
en primer lugar se estudia la situacion concreta de cada sector desde una perspectiva
amplia y también en cuanto a la distribucion competencial, tanto la anterior a la reforma
local de 2013 como la derivada de los posibles cambios en esa materia introducidos por
la misma. A continuacidn, y tras haber realizado también un analisis mas detallado de la
situacion prestacional en la Comunidad Valenciana, se analizan las alternativas y
analisis comparados de buenas practicas conocidas en Espafia o en otros paises de
nuestro entorno, prestando atencion tanto al modelo de gestion como al contenido de las
politicas. Con todo este bagaje analitico, todos los capitulos se cierran con una serie de
propuestas concretas que persiguen la mejora de las condiciones de vida de los

ciudadanos, de la eficiencia de las politicas publicas y de la cohesion social y territorial.

Son propuestas que aspiran a ser detalladas y precisas, hasta el punto de que puedan
constituirse en una guia para aquellas nuevas administraciones locales y autondémicas
que compartan el diagnostico expresado en estas paginas, que confiamos quede
suficientemente justificado. Estas propuestas, ademas, son desarrolladas tanto en su
vertiente finalista (qué hacer para mejorar) como funcional y orgéanica (desde donde
conviene hacer en cada caso qué cosas), con el fin de dotar de contenido las diversas
escalas de intervencion publica. Cada capitulo incorpora un cuadro-resumen final donde
se ordenan las diversas propuestas identificando el nivel competencial en que se
considera mas adecuada la prestacion con la idea de facilitar cierta homogeneidad y

hacer mas sencilla la consulta de las sugerencias realizadas.
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Por medio de este procedimiento se han analizado las ventajas de la colaboracion entre
distintos actores politicos, sus retos e insuficiencias (Josep Sorribes) y la necesidad de
incorporar la escala metropolitana, en este caso con especial incidencia en el area
metropolitana de Valencia, en la formulacion de politicas (Maria Dolores Pitarch); las
politicas de gestion del territorio, ambientales y de paisaje (José Vicente Sanchez) y sus
derivadas en materia de planeamiento y gestion urbanistica (Eduardo Garcia); los retos
en materia de gestion de servicios sociales y la mejor forma de abordarlos (por medio de
un equipo coordinado por Xavier Uceda y Lucia Martinez); las politicas locales en
materia educativa y de formacion y aprendizaje permanente (José Veiga); la accion
local en materia cultural (Reyes Marzal); las politicas de vivienda (Jos¢ Manuel Luis-
Hortolano); y la intervencion a escala local en la movilidad sostenible como accién

sobre el espacio publico urbano (Andrés Boix y Reyes Marzal).

Toda la reflexion se cierra con un trabajo del Grupo de Andlisis sobre los Territorios
Rurales coordinado por Javier Esparcia centrado en la situacion actual y la necesaria
atencion especifica a los municipios rurales. Se trata de singularizar muchas de las
propuestas para aquellas zonas del interior de la Comunidad Valenciana que combinan
menor poblacion y menores densidades y una estructura productiva claramente
diferenciada, que hace que ciertas soluciones defendidas para otros casos hayan de
singularizarse para este tipo de zonas rurales. Algo, por lo demaés, plenamente coherente
con la linea defendida en el resto de trabajos y que se ha convertido por ello en uno de
los principios rectores de las presentes propuestas, que es la de fomentar la flexibilidad
y adaptabilidad de las soluciones a las necesidades de cada parte del territorio y de sus
ciudadanos, sin pretender generalizar un esquema de prestacion o de servicios y
soluciones que se deba imponer necesariamente a todos los municipios por igual. Este
modelo flexible permite una articulaciéon mas idonea de las necesidades sociales, asi
como una exportacion de las soluciones aqui apuntadas mdas alld de la Comunidad
Valenciana. Y ademas plantea retos muy atractivos que tienen que ver con las politicas
de mejor gobierno de lo publico con las que acaba este libro colectivo, a partir de un
estudio de Fernando Jiménez sobre qué medidas pueden y deben ser adoptadas, de
forma transversal, para combatir la desafeccion y la desconfianza ciudadanas, para
entender y ejercer la democracia de otra manera y para dar sentido a la idea de buen

gobierno en la escala local.
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El libro, en su vocacion de ser de utilidad y de constituir un trabajo conjunto y
colectivo, contiene también unos breves resimenes en los que se pergeia un redisefio de
los niveles competenciales autonémico, intercomunal y local indicando en cada uno de
ellos las propuestas muy concretas que se hacen y que se ubican en los mismos, con
especial atencion a las que implican un cambio de escala -bien por trasladar
competencias ‘“hacia arriba”, como ocurre con algunos controles; bien por hacerlo
“hacia abajo” o hacia estructuras colaborativas, como es mas frecuente en muchos
casos-. Este cuadro permite una lectura rapida y muy clara de como podria ser la
estructura de gobierno local multinivel que aqui se sugiere, aunque para conocer al
detalle las propuestas y sus desarrollos es necesario en todo caso ir al capitulo
correspondiente. Contiene, ademads, una somera indicacion respecto del anclaje juridico
que permite, en cada caso, ubicar la competencia y la accidon publica en ese concreto
nivel de gobierno, relacionando cada medida con el esquema de ordenacién que se

desarrolla al principio de la obra.

La pretension que anima este trabajo colectivo es mostrar como, en la practica, es
posible con el actual marco juridico promover y desarrollar, ya sea por una via o por
otra, casi cualquier propuesta de mejora del gobierno local que se quiera impulsar o que
desde la ciudadania se pueda sugerir o reclamar. Es decir, de existir voluntad politica en
los equipos de gobierno local se puede impulsar la practica totalidad de las propuestas
contenidas en esta agenda sin necesidad de esperar a cambios profundos en la normativa
basica o autondomica que podrian demorar la puesta en marcha de muchas medidas e
incluso comprometer casi toda una legislatura. Se trata, entendemos, de situar los
problemas de los ciudadanos en el centro de atencion y de no demorar muchas de las
cuestiones que puedan tener solucion en aquella escala mas proxima a los problemas y a
las inquietudes de las personas. Naturalmente, ello no debe impedir promover, en su
caso, desde las Cortes Valencianas todas aquellas reformas que el nuevo parlamento
elegido estime conveniente. Como también reclamar la derogacién de una legislacion
basica sobre administracion local, aprobada en diciembre de 2013, que entendemos va
en la direccion opuesta a la que los procesos y la forma de entender hoy el gobierno

aconsejan.

El resultado final de todo este esfuerzo colectivo que ahora ponemos a libre disposicion
de quienes tengan interés es, a nuestro juicio, muy sugerente y plantea muchas

alternativas e ideas que, llevadas a la préctica, serian de una enorme potencia. Nuestra
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ilusion es que resulte al menos tan util e instructivo a los actores locales y autondémicos
como ya lo ha sido para nosotros durante su proceso de discusion y elaboracion y, sobre
todo, que pueda reportar tantas satisfacciones a la hora de trabajar a quienes puedan
tener en €l una herramienta como lo ha sido para nosotros, a la hora de coordinar esta
obra en la que han participado una veintena de investigadores y expertos. A todos ellos,
a todas ellas, nuestro profundo agradecimiento por su implicaciéon entusiasta y
desinteresada, por su generosisimo esfuerzo y por su vocacion de servicio publico. Pero,
sobre todo, confiamos en que pueda servir a aquellos y aquellas que han de tomar
decisiones para la consecucion de mejores condiciones de vida para todos,
especialmente para quienes afrontan las acometidas mas duras de la actual situacion
social y econdmica. Porque, a fin de cuentas, esencialmente para esto ha de servir un
buen gobierno: para conseguir que mejoren las condiciones de vida de las personas,
para que nadie pueda pensar que ha sido abandonado en el camino por los poderes
publicos, para que se instale la idea de que nuestras decisiones y nuestras elecciones
cuentan, para que la mayoria pensemos que nuestra democracia es de calidad, que
formamos parte de una auténtica comunidad politica y que tenemos responsables de
gobiernos que hacen de la equidad, la transparencia y la decencia sus principios

rectores.
Joan Romero y Andrés Boix

(Campus dels Tarongers, ciutat de Valéncia, maig de 2015)
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1. Democracia, politicas publicas y gobierno local ante el

nuevo ciclo politico

Joan Romero (IIDL. Universitat de Valéncia — Estudi General)

1.1. Las ciudades como actores politicos en una nueva era

Las ciudades han recuperado autonomia y visibilidad como actores politicos en esta nueva era.
Tiempo y espacio han cambiado radicalmente su significado tradicional y el Estado-nacion
soberano que emergio en Westfalia también ha visto modificados sus limites y sus capacidades,
experimentando un proceso de transformacion extraordinario. Otros poderes, legitimos e
ilegitimos, han emergido o se han consolidado durante este tiempo. Otros actores se mueven
con mas agilidad en este contexto globalizado e interdependiente en el que los Estados tienen

dificultades de adaptacion. Las ciudades se encuentran entre esos actores politicos.

La economia, en especial el sistema financiero, hace tiempo que piensa en global. La politica
tiene mas dificultades para hacerlo y sigue pensando preferentemente a escala estatal. De ahi
que se hable con propiedad de Economia 2.0 (incluso 3.0) y de Politica 1.0. Para evitarlo, los
Estados exploran nuevas formas de cooperacion no siempre eficaces. En ocasiones, es el caso
de Europa, inauguran formas originales aun con las evidentes dificultades y tensiones
precisamente entre la escala estatal y supraestatal. En otros casos, finalmente, se impulsan
diferentes formas de cooperacion regional nuevas y a veces eficaces; sea en Asia, América
Latina o en Africa. Pero nadie discute hoy que en menos de dos décadas el Estado ha dejado
atras su perfil tradicional porque estamos asistiendo a un hecho realmente nuevo y de
consecuencias tan desconocidas como imprevisibles: ni mas ni menos que un proceso de nuevo

reparto del poder en un tiempo nuevo.

La paradoja de este proceso, marcado por la incertidumbre, la inseguridad, la complejidad, el
conflicto y la velocidad de los cambios, es que en la medida en la que el Estado soberano se
trasforma y ve como se difuminan sus contornos tradicionales, las ciudades han cobrado nuevo
protagonismo como actores politicos en todas las escalas, desde la local a la global. No es la
primera vez que ocurre, como es bien sabido. En otros momentos de la historia de Europa las
ciudades tuvieron un protagonismo indiscutible cuando los Estados atin no habian desarrollado

plenamente sus capacidades.

Las ciudades (y no soélo las grandes ciudades globales) y las regiones urbanas y metropolitanas

han ganado posiciones en este contexto globalizado y disponen de unas oportunidades
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extraordinarias para situarse en esta nueva realidad. Para ocupar (o no) un lugar destacado o
singular en esta realidad cambiante en la que las fronteras de los Estados son menos
determinantes que hace veinte afios. Las regiones urbanas, las ciudades, y desde luego también
las ciudades intermedias, compiten y cooperan entre ellas (Pike; Rodriguez-Pose, Tomaney,
2006). En el caso de Espafia, las mas de las veces, apostando por modelos de crecimiento
desequilibrados y adoptando enfoques y formas de gestion importadas de la esfera privada, con
motivacion de beneficios apropiables, olvidando mientras tanto su condicion esencial de espacio
publico, de ciudadania, convivencia y derechos. Ante este progresivo proceso de dualizacion, de
“escision”, con el aumento de la segregacion y la precariedad, no son pocas las voces que ahora
comprueban las consecuencias sociales, agravadas por la recesion, y reclaman un mayor

empoderamiento ciudadano, mas democracia y buen gobierno.

En este nuevo contexto hay regiones metropolitanas y ciudades que ganan y otras que pierden.
Y ya no depende tanto de la capacidad o tamafo de su propio Estado, sino de la capacidad de
los actores publicos y privados concernidos, de su inteligencia para acordar estrategias
compartidas, de su voluntad de construir proyectos movilizadores, de su habilidad para
encontrar puntos fuertes en torno a un propoésito colectivo, renunciando incluso al totem de la
competitividad globalizada y optando por un nuevo modelo de desarrollo o, mas modestamente,
por una economia basada en la prestacion de servicios basicos y de interés general (econémico,
social, ecoldgico...) que aseguren el mantenimiento de la calidad de vida de la poblacion del
lugar. Para ello la cultura y la inteligencia territorial son hoy fundamentales, y la escala
adecuada para desplegar todo el potencial es la escala de la ciudad y la regién urbana y
metropolitana. De hecho, el mundo puntiagudo que refleja Richard Florida (2006) en su
conocida cartografia, es en realidad un mundo de ciudades y regiones urbanas y metropolitanas
y no de Estados. Porque es ahi donde ocurren las cosas, donde se concentran poder, recursos,
capacidad de innovacion y talento. Pero también donde se hacen visibles las crecientes

desigualdades y los procesos de fractura y segregacion social.

Por esa razon no hay mejor laboratorio que las ciudades y las areas metropolitanas para conocer
en profundidad la verdadera dimension de los cambios. Para analizar el verdadero alcance de las
transformaciones de una economia globalizada y su impacto en los mercados de trabajo locales.
Para evaluar en toda su dimension el creciente proceso de segmentacion, precarizacion y
aumento de las desigualdades en nuestras sociedades y analizar sus consecuencias politicas,
sociales y culturales. Para saber elaborar algun tipo de alternativa para poblaciones
mayoritariamente urbanas que expresan un grado de inseguridad, vulnerabilidad, incertidumbre
y desconcierto respecto del futuro como nunca en las ultimas décadas. Para anticiparse y
abordar las causas profundas que explican el creciente malestar urbano. Para poner remedio a

los sentimientos de repliegue, hoy generalizados en la sociedad europea, que dificultan el
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reconocimiento al Otro y hacen extremadamente dificil la construccion de sociedades
multiculturales hacia las que, por otra parte, tendremos que transitar siquiera sea por razones
estrictamente demograficas, si es que queremos mantener lo esencial de nuestro modelo
socioeconomico. Para imaginar en definitiva una nueva agenda. Una nueva generacion de
politicas publicas adecuadas a un contexto geopolitico, econdmico, social, cultural y ambiental

muy diferente y en gran medida nuevo (Romero; Farinos, 2012).

Estos procesos nos han de interesar como ciudadanos concernidos y como comunidad politica.
Porque hoy, mas que nunca, se hace necesario dar contenido pleno al término desarrollo
sostenible, especialmente en ciudades y regiones urbanas. Es decir, procurar que exista una
adecuado equilibrio entre tres pilares basicos: competitividad econdémica, cohesion social y
gestion prudente de los recursos. Evitando desequilibrios muy marcados entre ellos, ya que en
ese caso se desequilibra el conjunto. Pero, ademas, incorporando los enfoques estratégicos en la
escala adecuada, que ya no puede ser otra que la de la ciudad real; es decir, aquella que integra
una region urbana o metropolitana definida por redes y flujos cotidianos entre varios nucleos y

donde ademas hace tiempo han desaparecido los limites entre urbano y rural

1.2. El impacto de la Gran Recesion en las ciudades y en las regiones urbanas

El modelo de crecimiento espafiol durante el periodo 1996-2007 ofrece dos paradojas que tras
el desplome del sector inmobiliario y el consiguiente efecto arrastre sobre el conjunto de la
economia, se hicieron muy llamativas: nunca hemos construido mas viviendas nuevas y jamas
ha habido tantos ciudadanos sin posibilidad de acceder a una vivienda en condiciones
aceptables, y en segundo lugar, mientras se urbanizaban nuevos espacios, en muchas ciudades
espafiolas el numero de viviendas vacias en mal estado supera el 15% del total y una parte
desproporcionada del patrimonio inmobiliario construido ha desaparecido (Naredo, Montiel
2011) sucumbiendo a los embates de la especulacion, la banalidad y una supuesta modernidad

mal entendida.

El circulo vicioso de la especulacion inmobiliaria en Espafia y sus devastadores efectos en el
plano politico, econémico, social y territorial responde a una secuencia bien conocida: a)
canalizacion del abundante ahorro, nacional e internacional, hacia el sector inmobiliario como
inversion y como especulacion, favorecido por la incorporacion al euro y por los bajos tipos de
interés y una fiscalidad favorable a la adquisicion de vivienda en propiedad; b) existencia de
entidades financieras sobredimensionadas que se sumaron a la fiebre especulativa con escasa
profesionalidad y sin reparar en las consecuencias; c¢) ausencia de mecanismos de gobernanza

adecuados, tanto en el plano de la supervision de la autoridad monetaria competente como en el
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plano territorial; d) legislacion sobre suelo muy flexible; ) creciente necesidad de ingresos para
las administraciones publicas, f) la generalizacion del llamado “efecto riqueza” o de “ilusion
monetaria”, tipicos de las burbujas especulativas, acabaria por atraer y atrapar a amplios
sectores sociales que vieron en la inversion inmobiliaria amplias expectativas de revalorizacion
de forma rapida y con rentabilidades imposibles de obtener en otra parte. Esta corriente fue
alimentada de forma no siempre responsable desde entidades financieras, ofreciendo préstamos
hipotecarios a bajo interés en un contexto de abundante liquidez, y g) la codicia, siempre
presente en el comportamiento humano y a la que tan poca atencion se ha prestado desde las

ciencias sociales

Como en su momento se advirtio de forma reiterada, se trataba de un patréon de crecimiento
desequilibrado al concentrar gran parte del esfuerzo inversor en activos inmobiliarios, tanto
residenciales como no residenciales, aunque también se mantuviera un cierto nivel en inversion
productiva y mas intensa en capital humano. Esta inversion propicié la creacion de 8,1 millones
de nuevos empleos, de los cuales en torno al 20% lo fueron directamente en el sector de la
construccion y mas del 50% en actividades de baja productividad y baja cualificacion. Esos
datos de creacion de empleo fueron esgrimidos durante esa década por gobiernos de diferente
orientacion para avalar los éxitos de sus respectivas politicas econémicas. Unos y otros no
supieron sentar las bases de un modelo de crecimiento mas equilibrado, ni corregir las distintas
sefnales que evidenciaban la existencia de preocupantes derivas y sus fendmenos asociados de
mala politica, ni anticiparse a tiempo a las consecuencias del estallido de una burbuja
inmobiliaria que la crisis financiera global precipitd abruptamente pero que se habria producido

igualmente.

El territorio seria el gran sacrificado. En mitad de una abundante retérica sobre desarrollo
sostenible y proteccion del paisaje, lo cierto es que el territorio, salvo excepciones muy
contadas, solamente ha sido considerado como un recurso y como un soporte fisico susceptible
de recalificacion o reclasificacion o para albergar actividades econémicas. No se ha considerado
como un activo digno de ser preservado siquiera fuere porque de su calidad dependiera en gran
medida el futuro de una parte muy importante de la actividad econdmica y el de generaciones
que aun no han nacido. Por el contrario, la urbanizacion desbocada y anarquica ha sido
consentida, tolerada, amparada, legalizada y auspiciada, cuando no deliberadamente
promocionada, en muchos casos sin distincion de adscripcion politica ni de esfera de gobierno.
Y no es seguro que en la actualidad, con las visibles y dramaticas consecuencias del proceso, el
conjunto de la sociedad haya asumido que es necesario transitar hacia formas de gobierno del

territorio completamente distintas.
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Las politicas territoriales en muchas ocasiones no pasaron de meros marcos normativos
orientados a facilitar la especulacion por parte de promotores inmobiliarios. Numerosos
episodios incluso han superado con creces aquellas referencias tradicionales al desarrollismo de
la década de los sesenta del siglo XX. Con la diferencia de que entonces no existian
mecanismos democraticos y en esta etapa partimos de un marco democratico consolidado e
integrado en una realidad geopolitica europea, de unas visiones culturales supuestamente mas
elaboradas, de unas concepciones del territorio y el paisaje supuestamente mas cultas y de un
grado superlativo de cobertura normativa. Esta es la paradoja: de una parte profusion normativa,

textos formalmente correctos, y de otra descoordinacion y desgobierno del territorio.

Las consecuencias de apostar por un modelo tan desequilibrado como insostenible, en un pais
con escasa capacidad institucional y carente de mecanismos de regulacion y supervision son
bien conocidas: mas de una década perdida y un incierto escenario de futuro para un pais
atenazado por la crisis de la deuda, una profunda crisis de crecimiento y la mayor crisis politica
e institucional de las tltimas tres décadas; aumento subito y desorbitado del desempleo;
entidades financieras en crisis bloqueadas por el crédito al promotor; empresas y familias
sobreendeudadas y situacion critica de las cuentas publicas. Algunos datos sirven para ilustrar la
dificil situacion: en torno a cinco millones de desempleados, de los cuales mas de dos millones
lo eran de larga duracion en el segundo trimestre de 2013; una deuda global que ascendia a mas
de 3 billones en 2012, con un endeudamiento del sector privado que se elevaba a 1,8 billones de
euros; una deuda publica que segin datos del propio Banco de Espaifia ascendia en junio de
2013 a 943.702 millones y asciende al 100% del PIB en 2015; la morosidad oficial de la banca
ascendia en esas mismas fechas a 176.420 millones de euros (un 11,6%). Aunque si a esta
cantidad se suma la morosidad sacada del sistema en diciembre de 2012 y traspasada a Sareb, el
llamado banco malo, no seria aventurado estimar que la morosidad total debia superar en junio
de 2013 los 200.000 millones de euros (cercano al 14%), un maximo desde que existe

informacion oficial.

No menos importantes han sido las consecuencias politicas y sociales. De ahi la conveniencia de
prestar atencion al contexto politico e institucional que explican el proceso y ayudan a
entenderlas. Y conviene reparar en ello si queremos entender las razones por las que un pais con
instituciones y élites politicas y econdmicas “extractivas” fracasa (Acemoglu; Robinson, 2012).
De forma resumida, pueden enumerarse las siguientes: consolidacion de una “difusa opacidad”
y una “permisiva complicidad” entre amplios sectores sociales participes del juego “todos
ganamos”, una cultura y unas practicas que van mucho mas alla de la esfera de partidos y
gobiernos; desaparicion de “protocolos” basicos del Estado de derecho, abandono de las formas
y falta de respeto a los procedimientos, sintomas muy preocupantes de deterioro del sistema

democratico; relajacion de mecanismos eficaces de control externo y de rendicion de cuentas
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(en especial en la escala local); crecimiento innecesario y descontrolado de la administracion y
de redes de empresas y fundaciones en la esfera publica; procesos de “captura del Estado” y
establecimiento de “reglas informales” de funcionamiento; desarrollo de la llamada cultura del
“despilfarro” y del “saqueo” a las instituciones en un contexto rayano en la impunidad,
percepcion de que la justicia no funciona igual para todos; deterioro de la reputacion y la
imagen de Espafia y de la Comuunidad Valenciana desde fechas muy tempranas; corrupcion
politica y administrativa, pérdida de confianza en el funcionamiento del sistema democratico y
un creciente y muy preocupante descrédito de las instituciones y de sus actores politicos y

sociales (Romero; Jiménez; Villoria, 2012).

Como en otros casos proximos donde han proliferado expresiones de “democracia autoritaria”,
las élites politicas se ven a si mismas o son percibidas como ‘constitucionalmente inmunes’,
"sustrayéndose en la practica a cualquier forma de control eficaz y sobrepasando impunemente
los limites que les imponen las normas fundamentales” (Vitale, 2012). Por otra parte, el proceso
de gestacion de la formidable burbuja especulativa inmobiliaria ha evidenciado también la
ausencia de lo que Anton Costas define como “virtudes institucionales” que todos ya
presuponian en democracias consolidadas como la espafiola (Costas, 2010), cuando realmente

se trata de patologias institucionales que no solo afectan a paises menos desarrollados.

En definitiva, una quiebra del modelo (bancarrota econémica, pérdida de autonomia politica,
desaparicion de la “industria financiera” regional, grave dafo a la reputacion de la Comunidad
Valenciana, reduccion del margen de maniobra y de accidon de gobierno y crisis institucional.
Una auténtica “quiebra moral” y una ruptura sistematica de la ética y la rendiciéon de cuentas.
Con el afiadido de la dimension politica de la corrupcion sistémica asociada al urbanismo.
Espafia vio cémo la corrupcion se dispard durante el periodo de crecimiento de la burbuja
especulativa inmobiliaria (Romero, 2009; Naredo, Montiel 2011; Pérez, Martin, Pérez, 2012).
En especial en tres campos: gobiernos locales, gobiernos regionales y partidos politicos. Y la
Comunidad Valenciana ha participado de forma destacada de estos procesos y graves patologias

institucionales.

1.3. La agenda neoliberal para gestionar la recesion

La hoja de ruta seguida por los gobiernos conservadores es bien conocida: recortes de gasto
publico social, mas espacio para la gestion privada de servicios publicos, austeridad a ultranza
y devaluacion interna frente a politicas de estimulo del crecimiento, con el resultado de
contraccion del consumo interno, y justificacion politica para reclamar mas centralizacion. La

amplia y dilatada hegemonia conservadora consolidada en la Comunidad Valenciana ha
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permitido durante décadas hacer de muchas de nuestras ciudades auténticos laboratorios
privilegiados para impulsar sin restricciones ni contrapesos una amplia agenda de politicas de
inspiracion neoliberal. El nticleo central de esa estrategia ha consistido en introducir importantes
recortes en servicios publicos fundamentales, en especial en sanidad, educacion y algunos
servicios sociales. Después de casi una década las consecuencias son especialmente visibles, en
especial en las ciudades, donde los procesos de segregacion social y funcional se han acentuado

y donde las fracturas sociales y los niveles de desigualdad y de exclusion social han aumentado.

Estos procesos no son fruto de la casualidad, sino la consecuencia sabida de un conjunto de
decisiones que, con base en la reforma del articulo 135 de la CE en 2011, forman parte de un
conjunto de compromisos concretos de reduccion del gasto publico asumidos por el Reino de
Espafia ante las instituciones internacionales y socios comunitarios. La Actualizacion del
Programa de Estabilidad del Reino de Espana (Ministerio de Hacienda, 2013) prevé reducir el
peso del gasto en el PIB desde un 45,2% de 2010 al 39,7% en 2017, situando a Espafia casi un
25% por debajo de la media europea en tamafio relativo del sector publico y -en consecuencia-
en dimension y prestaciones de su Estado de Bienestar (cuadro 1). Es una decision politica que
situara al sector publico espafiol por debajo de la dimension que le corresponde de acuerdo con
su nivel de riqueza. Esta opcion de politica economica que excluye la alternativa de incremento
de la presion fiscal atacando la enorme bolsa de fraude (en especial del “gran fraude”) y
revisando la reducida tributaciéon de grandes empresas y grupos, condiciona la dimension
minima del Estado del Bienestar. Como demuestran los objetivos de gasto establecidos en el
citado Programa de Estabilidad para las distintas funciones en el horizonte 2017 el gasto en
educacion y sanidad y politicas sociales sera significativamente menor, alterando de forma

radical los grandes consensos en torno al Estado de Bienestar alcanzados hace cuatro décadas.

Cuadro 1. Desglose de funciones de gasto. Programa de Estabilidad del Reino de Espaiia (2011-2016)

Funciones de gasto piiblico 2011 2016 % Variacion del peso del
(% PIB) % PIB) gasto en el PIB

1 Servicios publicos generales 5,7 6,1 7,2

2 Defensa 1,1 0,8 -20,6

3 Orden publico y seguridad 2,2 1,7 -22,4

4 Asuntos econdomicos 53 33 -38,0

5 Proteccion del medio ambiente 0,9 0,6 -30,6

6 Vivienda y servicios comunitarios 0,6 0,4 -42.4

7 Salud 6,3 5,4 -15,6

8 Actividad recreativas, cultura y religion 1,5 1,0 -36,1

9 Educacion 4.7 4,0 -15,7

10 Proteccion social 16,9 16,6 -1,8

Gasto total 45,2 39,7 -12,0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Actualizacion del Programa de
Estabilidad del Reino de Esparia 2013-2016, 26 de abril de 2013
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La mayor parte de los recortes en politicas sociales que ha asumido el Reino de Espaifia en el
Programa de Estabilidad ante las autoridades europeas corresponde a las Comunidades
Auténomas al tiempo que el gobierno central les exige mayor porcentaje de reduccion del
déficit publico. Por si eso no fuera suficiente, parte fundamental de la estrategia politica del
gobierno conservador, que niega a las Comunidades Auténomas y a los municipios la condicion
de actores politicos mayores de edad, es hacer que se instale la idea de que ellos son los
principales responsables del incremento desbocado del gasto publico, por lo que la reduccion
del tamafio del sector debe hacerse a su costa. En nombre de la eficiencia y de un Estado mas
racional asistimos a la mayor ofensiva politica contra el proceso de descentralizacion de todo el
periodo democratico. Se defiende un proceso de recentralizacion y uniformizacion de las
politicas argumentando que la actual recesion tiene como causa principal el déficit y este se

deriva directamente del desarrollo del Estado Autonomico.

Esta situacion descrita no quedo resuelta tras el acuerdo de 31 de julio de 2013 del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera impuesto por el gobierno central a las Comunidades Autonomas. La
posibilidad de que algunas CC.AA. puedan tener un déficit superior al 1,3% del PIB en 2013
(Comunidad Valenciana (1,6%), Murcia (1,59%) y Catalufia y Andalucia (1,58%), debe
compensarse con ajustes del déficit inferiores al 1,3% en otras, sin alterar por tanto el objetivo

de déficit autondmico establecido por el gobierno central en el plan de estabilidad.

El gobierno conservador espafiol estd cumpliendo con su compromiso de recortes del gasto
publico social. Las politicas del Estado de Bienestar representaban en 2012 entre el 65,2 y el
67,1% % del presupuesto inicial de las Comunidades Auténomas. En los presupuestos
presentados en 2013 ya se observa una notable reduccion en las partidas mas significativas:
sanidad se reducia un 6,5%, educacion un 8,4% vy servicios sociales un 14,4% respecto al
presupuesto de 2012 (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, 2013:55-59). Los
datos mas recientes evidencian que el gasto en educacion y en sanidad de 2013 ha retrocedido a
niveles similares a los del afio 2007 (Pérez, 2015:64-82). En conjunto, el gasto publico por
habitante en sanidad y educacion se ha reducido casi un 21%, con recortes que han sido
particularmente notables desde 2009, en especial en algunas Comunidades Autéonomas de
régimen comun entre las que destaca la Comunidad Valencia con reducciones de gasto de mas
de 1.100 millones de euros (20,5 %) en educacion y de otros mil millones de euros (13 % en

sanidad. (Cuadro 2 y Graficos 1 y 2).
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Cuadro 2. Distribucion territorial del gasto en educacion y sanidad (2009-2013)

(miles de euros corrientes)

Educacién Sanidad
2009 2013 2009 2013
Andalucia 8.732.451 8.046.307 11.034.454 9.915.168
Aragbn 1.385.920 1.240.044 2.305.277 1.984.907
Asturias, P.de  1.030.193 1.133.689 1.942.520 1.821.980
Balears, Illes 1.035.628 924.421 1.561.131 1.418.212
Canarias 2.073.128 1.783.977 3.413.809 2.808.891
Cantabria 634.888 590.343 922.593 900.746
Castillay Leon 2.633.192 2.232.112 3.988.647 3.652.035
C.-LaMancha 2.228.566 1.789.369 3.589.770 2.780.027
Catalufia 8.232.888 6.624.784 11.811.887 9.845.881
C. Valenciana  5.490.533 4.305.093 7.460.203 6.462.532
Extremadura 1.208.839 1.106.758 1.960.117 1.607.673
Galicia 2.906.744 2.518.898 4.422.455 3.936.797
Madrid, C. de  6.095.816 5.054.907 9.734.909 8.804.002
Murcia, R. de 1.666.623 1.453.660 2.509.864 2.123.713
Navarra, C.F. de 789.033 705.009 1.103.340 944.557
Pais Vasco 3.088.871 2.656.220 3.943.096 3.518.483
La Rioja 313.242 282.080 520.037 452.899
Ceuta, c.a. de 70.217 53.075 139.497 128.961
Melilla, c.a. de 67.229 52.255 141.486 114.534
Total CC. AA. 49.692.000 42.626000 72.939.00 63.222.000

Fuente: Pérez, F. (Dir.) (2015): Servicios publicos, diferencias territoriales e igualdad de oportunidades,

Valencia, [IVIE/BBVA, pp. 69 y 76
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Gradfico 2
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El capitulo de servicios sociales ha experimentado menor reduccion real debido a que algunos
capitulos responden a la existencia de “estabilizadores automaticos” como el gasto en pensiones
y, en menor medida, desempleo. Pero las reducciones han sido también importantes en
determinados capitulos como el de vivienda o ayuda a grupos de poblacion afectados por algin

tipo de dependencia o atenciones especiales.

A estos importantes recortes hay que afiadir la desigual distribucion territorial del gasto per
capita en los servicios publicos fundamentales. Con independencia de los numerosos episodios
de mala gestion, despilfarro o saqueo producidas, algunos estudios recientes demuestran que
después de mas de treinta afios de desarrollo del Estado Autondémico y cinco modelos de
financiacion ensayados, el gasto por habitante para idénticas politicas publicas sociales sigue
siendo muy distinto entre Comunidades. En concreto, la Comunidad Valenciana se sigue
manteniendo en 2013 entre las regiones con menor gasto en educacion y en sanidad por
habitante, inferior al promedio de Espafia y muy lejos de los niveles de gasto en servicios
publicos por habitante de Pais Vasco, Navarra y Asturias (Pérez, 2015: 72 y 81). Esta
financiacion por habitante, insuficiente, inferior a la media y sostenida en el tiempo durante
décadas acenttia las carencias, las fracturas sociales y las dificultades para atender en las mismas
condiciones necesidades que en algunos casos ya hay que calificar de auténtica emergencia

social.

Por esa razéon aqui se defiende también la necesidad de acordar un nuevo modelo de

financiacion autondmica que permita asegurar una financiacion justa y adecuada para todos los
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niveles de gobierno. Equiparando la financiacion por habitante se podria garantizar el disfrute
igual de los derechos basicos a todos los ciudadanos basada en los principios de respeto a la
autonomia politica, transparencia, equidad, solidaridad, predictibilidad, corresponsabilidad,
sostenibilidad y eficiencia y suficiencia financiera. Esta cuestion es determinante a la hora de
garantizar las politicas publicas sociales en Espaia, pero en el caso de la Comunidad Valenciana
puede incluso comprometer gravemente el margen de actuacion del gobierno regional y de
muchos gobiernos locales que hayan asumido la responsabilidad de gobernar tras las elecciones

autondmicas y locales.

1.4. La agenda neoliberal para la ciudad y los municipios

El “giro neoliberal” de las politicas para la ciudad es anterior a la recesion y se concreta desde la
segunda mitad de los noventa del siglo XX. Ha sido un modelo al servicio de las élites y en el
caso de las ciudades al servicio de promotores inmobiliarios y determinados sectores de
negocio. Con sus logicas diferencias derivadas de los contextos locales especificos, fue
adquiriendo forma una determinada agenda muy inspirada en la ideologia neoliberal. Jordi
Borja, al hablar de como esta ideologia inspira las politicas para las ciudades en la nueva
realidad global lo resume como “...la ideologia naturalizadora del actual capitalismo que sirve
de sefiuelo para orientar politicas urbanas y que se traduce en la arquitectura de autor, la oferta
de areas para la nueva economia, la gentrificacion (o la museificacion) de la ciudad consolidada,
la mercantilizacion del valor simbodlico del patrimonio, el miedo justificador de los barrios

cerrados, el crecimiento periférico por piezas y funciones especializadas...” (Borja, 2013:30).

Partiendo de esa definicion podrian afiadirse algunas caracteristicas basicas: a) una apuesta clara
por la producciéon inmobiliaria como motor de la actividad econdmica, un proceso muy
favorecido a partir de la incorporacion al euro y en un contexto de abundante liquidez mundial;
b) cambios importantes en la legislacion urbanistica, tanto en la escala estatal como en la
autondémica, que favorecieron la liberalizacion y revalorizacion del suelo, la urbanizacion
masiva y dispersa en el territorio de grandes desarrollos residenciales fuera los planes urbanos y
la apropiacion de la renta por parte de promotores y entidades financieras; ¢) cambios en la
legislacion hipotecaria que propiciaron la financiacion del suelo y su integracion en los circuitos
globales de capital a través de la titulizacion hipotecaria; d) una apuesta decidida a favor del
llamado “urbanismo de promotor” (o de “emprendedor” en palabras de Harvey) de la mano de
solidas coaliciones entre entidades financieras, promotores y autoridades locales y regionales
(Harvey, 2012); e) atencion preferente a la promocion de vivienda libre en detrimento de las
politicas publicas de fomento de vivienda protegida; f) grandes inversiones publicas en

Grandes Eventos y Grandes Proyectos singulares, con su complemento imprescindible de
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grandes infraestructuras (aeropuertos, ferrocarril, puertos, autovias), con el proposito de
dinamizar la actividad econdmica, reforzar la dimension internacional de la ciudad y atraer
capitales, nuevas inversiones y turismo; g) privatizacion del espacio y de servicios publicos o
introduccion de nuevas formas de gestion privada al tiempo que se recortaban inversiones en
infraestructuras y servicios publicos, en especial desde 2008; (Diaz, 2013:88), (Vives y Rullan,
2014:389); h) desarrollo de una concepcion peculiar del ideario neoliberal consistente en la
firme defensa del retroceso del Estado en todo lo relacionado con fiscalidad progresiva y
provision de bienes y servicios publicos y al tiempo utilizar el Estado por parte de las elites

politicas, financieras y empresariales para asegurarse la obtencion de beneficios privados.

La produccién inmobiliaria ha sido un elemento fundamental de las politicas urbanas de los
gobiernos conservadores. El modelo seguido, que supuso unos beneficios desmesurados para
los actores implicados, era sencillo: comprar o disponer de suelo rustico y conseguir de los
poderes publicos su reclasificacion como suelo urbanizable en cualquier parte del territorio
salvo aquel que estuviera declarado de especial proteccion y, en su caso, su revalorizacion
mediante la dotacion de costosas infraestructuras con fondos publicos. Analizar el modelo
inmobiliario de casos como el de Valencia tiene interés no tanto porque haya sido una
excepcion en Espafia, sino porque constituye, junto con Madrid, la version mas perfilada de una
cultura urbanistica que contempla la ciudad no como construccion colectiva, sino como un
escenario de produccion y reproduccion inmobiliaria, donde actian los agentes privados en su
propio beneficio, arropados por unos poderes publicos que, lejos de no intervenir, facilitan la

tarea y también se favorecen.

El modelo de desarrollo urbano, bien explicado por distintos autores (Naredo, 2010; Gaja, 2013;
Sorribes, 2015), se apuntala cediendo de facto las responsabilidades del desarrollo y ordenacion
territorial a los gobiernos locales que, a su vez, delegan en las elites la definicion y ejecucion del
desarrollo urbano. Ello deriva en el rechazo al planeamiento regulador, en la renuncia a formas
de gobierno a escala metropolitana, en la exaltacion a la concertacion publico-privada, en
reducir el papel de la esfera publica en la provision de servicios, en privatizar de forma gradual
el espacio publico, en jibarizar los procesos de participacion democratica y en la apuesta por
proyectos urbanos singulares y grandes eventos. Se trata, pues, de acabar con el planeamiento
como instrumento fundamental para ordenar y construir de manera racional la ciudad, para
programar la distribucion Optima de personas, bienes, equipamientos y servicios sobre el
territorio y para imponer a los agentes privados una disciplina urbanistica. Es asi como el
planeamiento deja de ser una garantia de racionalidad territorial y de defensa del interés general,
para convertirse en un instrumento de seguridad juridica al servicio de intereses econdmicos

particulares. En definitiva, un urbanismo que entiende la urbanizacién como negocio, que aboga
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por una desvinculacion politica de la practica urbanistica en pro de la eficiencia del mercado, y

deja en un papel residual a los organismos publicos en favor de operadores privados.

Sobre el terreno, esta forma de concebir el urbanismo contempla, por un lado, acondicionar la
ciudad consolidada mediante transformaciones urbanas de reproduccion de determinados
espacios, concebidos dentro de una planificacion estratégica y ejecutada mediante proyectos
singulares y arquitecturas de autor, que responden a los retos de la globalizacién y de la
competitividad interurbana internacional. El caso de Valencia es la mejor muestra de ese
modelo de “ciudad neoliberal espectacularizada” (Hernandez; Torres; 2013: 39) puesto que la
gran apuesta de los responsables politicos por Grandes Proyectos y eventos deportivos (Ciudad
de las Artes y las Ciencias, Copa de la América, circuito de Formula 1...) ha supuesto un
formidable despilfarro de recursos publicos en proyectos ruinosos y finalmente fracasados.
Fernando Gaja ha elaborado un excelente balance de este modelo urbanistico impulsado por
responsables politicos locales y regionales, que a falta de “una idea global de ciudad a medio y
largo plazo” apostd por la “celebracion de Grandes Eventos, vinculdndolos al desarrollo de
Grandes Proyectos Urbanos, una opcidn opaca, cara, inequitativa, improvisada y derrochadora”.
El fracaso del deja ahora visibles importantes consecuencias en la ciudad “ocultada”
privatizacion del espacio urbano, aumento de la deuda pablica municipal y regional, relegacion
material y simboélica de muchos barrios (Hernandez; Torres, 2013) y numerosos edificios e
infraestructuras inacabadas, abandonadas o infrautilizadas. El contraste viene definido por la
retirada del gobierno local en la prestacion de servicios publicos y por el aumento de la
fragmentacion, la desigualdad y la precariedad (Torres; Garcia, 2013). Un modelo que ha
ignorado ademas la necesidad de liderar nuevas formas de coordinacion a escala metropolitana.
En realidad, las periferias urbanas y las areas metropolitanas se han concebido Unicamente
como potencialmente urbanizables y sometidas a la logica del mercado inmobiliario. Aunque se
tratase incluso de alguno de los paisajes culturales mas importantes de la cuenca del
Mediterraneo, como la Huerta de Valencia. El territorio se concibe como un simple soporte para
dinamizar la actividad econémica, y donde los agentes privados obtienen inmensas plusvalias

derivadas de su renta por la reclasificacion de terrenos, su urbanizacion y construccion.

1.5. La otra cara de las ciudades: aumento de las desigualdades y las fracturas

sociales

Es en las ciudades donde se han hecho visibles los efectos de la recesion y las consecuencias de
las politicas de recorte del gasto en servicios publicos fundamentales. Es en las ciudades donde

se han hecho visibles las consecuencias de la ruptura del gran pacto social de postguerra que se
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inicia en Espafa en los noventa y se acentua desde 2009. Sus efectos han llevado hasta el limite
el umbral de dolor, del umbral de paciencia y del umbral de resistencia de amplios sectores de
una sociedad hoy més empobrecida y parte de la cual sobrevive gracias a las redes familiares y
de solidaridad. Porque como es sabido, no cabe esperar que el espacio que deja el gasto publico
lo rellene la actividad privada salvo en las parcelas que sean negocio o para grupos de poblacion
de renta media y alta (se consolidard una doble red de servicios y aumentaran por tanto las
llamadas “zonas de sombra” desde el punto de vista social y territorial) y esta por demostrar que
en el caso de areas privatizadas el servicio se provea con un coste menor. No es lo que indican
los datos en los paises en los que la gestion de la sanidad o la educacion estd mucho mas

privatizada.
Algunos estudios recientes permiten sintetizar las tendencias mas destacables:

a) Entre 2007 y 2013 la fractura social ha aumentado de forma considerable. En 2007, un
16,3% de la poblacion se encontraba en Espafa en situacion de ‘exclusion severa y moderada’,
mientras que en 2013 el porcentaje sobre el total de la poblacion aumentd a mas del 25%
(FOESSA, 2014). En el Avance del VII informe de exclusion 2014 de la Fundacion Foessa,
hecho publico por representantes de Céaritas en junio de 2014, en referencia a Valencia se
indicaba que el 65% de los hogares valencianos (495.000) se encontraba ya afectado por
procesos de exclusion. El 11,5% de las familias (218.000) sufria pobreza severa (un 2,7% mas
que la media espafiola) y solo el 35% goza de plena integracion. Especial atencion merece la
situacion de los jovenes a la vista de los anadlisis recientes. Los rasgos que mejor resumen la
situacién en la que se encuentra la mayor parte de la poblacion menor de 29 afios son
desempleo, pobreza, precariedad, vulnerabilidad y escasas expectativas de movilidad social en

el futuro.

b) El mantenimiento de altos niveles de desempleo, la precarizacion y la cronificacion del
desempleo de larga duracion se han consolidado como factores explicativos del aumento dela
desigualdad y la exclusion social. Los jovenes de entre 19 y 29 afios y los menores de 18, son
los grupos de edad en situacion de mayor vulnerabilidad. Ademas, el proceso de exclusion se
intensifica entre inmigrantes y jovenes afectados por el abandono escolar prematuro ante la falta
de estudios obligatorios y perjudica desproporcionadamente a las personas de nacionalidad
extranjera. El abandono escolar prematuro es un elemento muy negativo. Desempleo, empleo
temporal, desempleo de larga duracion, trabajadores pobres... en casi todos estos apartados

muchas ciudades presentan datos muy preocupantes.

¢) La recesion ha afectado més a las familas con menor renta. La transicion de decilas de renta
media hacia decilas mas bajas se ha visto favorecida mientras que transiciones de abajo hacia

arriba (mas frecuentes antes de la crisis) se han visto mas limitadas. El 10% de mayores
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ingresos se ha movido poco, incluso ha podido aumentar, mientras que el 10% de menores

ingresos ha continuado bajando.

d) La desigualdad salarial, la inestabilidad en los ingresos y nuestra estructura ocupacional son
en buena parte responsable de esta inequidad en la distribucion de la renta y del aumento de la
brecha salarial. En gran medida es debido a un mayor peso de las ocupaciones manuales y al

impacto de las reformas del mercado de trabajo entre el nuevo proletariado de servicios.

e) Las politicas publicas han perdido capacidad redistributiva desde el inicio de la crisis hasta el
2013. El porcentaje de hogares que son receptores de ayudas se ha reducido desde 2007 hasta
2014, que es cuando en realidad aumenta el nimero de hogares en situacion de vulnerabilidad.
Sin embargo, la ayuda mas significativa viene de la “ayuda mutua” y de los procesos de
“refamiliarizacion” que actiia como elemento amortiguador en un momento de claro retroceso
de las politicas publicas y de aumento de los fenomenos de exclusion social. Estas evidencias
obligan, ain mas, a imaginar nuevas politicas y a desplegar nuevas medidas, en especial en la

escala local.

f) Las politicas educativas han acentuado la fractura social. Pero como ocurre en sanidad, no
solo acttia en el plano de los recortes lineales de gasto publico reduciendo dramaticamente las
oportunidades para la igualdad, sino que desde hace décadas los gobiernos conservadores
desarrollan su propia agenda ideoldgica que tiene como objetivo estratégico disminuir de forma
gradual el peso de la educacion publica en favor de la educacidon concertada y privada y que
nada tiene que ver con la recesion. Un ejemplo puede resumir el sentido profundo de esa
estrategia: al tiempo que se reducen presupuestos para inversiones y profesorado en el sistema
publico, se incrementa el presupuesto para conciertos educativos, incluso en niveles post-
obligatorios, y algunos gobiernos locales facilitan suelo gratuito para construir centros
concertados cuando durante afios lo han negado para ampliar la red de centros publicos. La gran
ofensiva conservadora pretende consolidar una doble red educativa muy orientada

ideologicamente y muy condicionada por el nivel de renta de las familias.

g) La falta de desarrollo y los recortes presupuestarios de los programas de dependencia y la
reduccion de los programas de servicios sociales, unido al aumento de las necesidades, ha hecho
aparecer en muchas nuestras ciudades el rostro de una nueva pobreza urbana que en plena
reduccidon del espacio publico ha hecho retroceder este ambito de las politicas publicas a
modelos que ya creiamos definitivamente olvidados mas proximos a la caridad que las politicas

publicas.

El mejor estado de situacidon en las distintas ciudades de la Comunidad Valenciana queda

resumido en el mapa de la crisis adjunto y, con mas detalle todavia, en la geografia urbana de la
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crisis, hechos publicos en un excelente trabajo recientemente publicado. Un dato sirve para
obtener una idea mas precisa de la situacion: de las 50 ciudades espafiolas de més de 20.000
habitantes que presentan valores méximos en su indice de vulnerabilidad ante la crisis, 16 estan
en la Comunidad Valenciana (Méndez et al. 2015:252).

Mapal. indice sintético de vulnerabilidad provincial ante la crisis
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Fuente: Méndez, R.; Abad, L.; Echaves, C. (2015): Atlas de la crisis, Valencia, Tirant lo Blanch, p. 249.

El contrapunto a muchos de estos procesos viene definido por el consistente y sistematico
trabajo desplegado por decenas de gobiernos locales que més alla de las competencias que
tienen asignadas se han venido ocupando de atender no solo, pero en primer lugar, situaciones
de emergencia social junto a otro conjunto de politicas orientadas a facilitar el acceso a la
formacion y a la cultura, el mantenimiento de extensas redes de servicios sociales, la promocién
de vivienda, la promocién econémica y el fomento del empleo, o a impulsar medidas en favor
del buen gobierno del territorio o de proteccion del paisaje, entre un extenso grupo de iniciativas
y de buenas précticas. Este amplio abanico de politicas corresponde a lo que tradicionalmente se
define como “competencias impropias” a las que en conjunto los gobiernos locales han venido

destinando en forma de “gasto no obligatorio” en torno al 24% de sus presupuestos anuales
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durante la ultimas década, algo mas en el caso de las ciudades intermedias (Vilalta, 2011;
Tranchez et al. 2011; Armengol, Elias, 2014). Mas alla de sus competencias, muchos gobiernos
locales habian aprendido a dar respuestas concretas, flexibles, en ocasiones con enfoques
integrales, a un amplio conjunto de necesidades. La experiencia demuestra que los municipios
son la escala adecuada para disefiar y abordar de forma adecuada politicas para las personas.
Muchos responsables de gobiernos locales y trabajadores publicos ha hecho suya desde hace
afios aquella frase, tantas veces repetida por Joan Subirats, del que fuera alcalde de Vitoria, José
Angel Cuerda: “Donde acaban mis competencias, empiezan mis incumbencias” (Subirats,

2013).

1.6. El gran retroceso. Politicas para la ciudad en el marco de la Ley de

Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local

En un momento en el que los gobiernos locales son mas necesarios que nunca, dada la
profundidad de la crisis social, el gobierno central pretende recortar sus competencias y
capacidades y quiere convertirlos en administraciones tuteladas y sin capacidad politica. Parecia
que el amplio consenso académico y profesional existente acerca de la necesidad de otorgar a
los municipios nuevas competencias y capacidades se concretaria, también en Espafia, en una
nueva etapa presidida por el impulso a la descentralizacion, el empoderamiento a los municipios
y la incentivacion de la cooperacion entre gobiernos locales. Sin embargo, el gobierno
conservador ha decidido transitar en direccion contraria: recentralizacion politica, limitacion de
la autonomia municipal y reduccién de las capacidades de los municipios para desarrollar
politicas publicas. Esta es la primera interpretacion que cabe hacer de la intencion que subyace
en la ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion
Local. Mas que una ley pensada para afrontar los nuevos retos del municipalismo del siglo XXI
(Subirats, 2009) parece inspirarse en viejas concepciones ancladas en el siglo XIX. Una
iniciativa que se entiende mal, que no resultara eficaz, que puede dejar vacios e indefiniciones
en la prestacion de servicios, que puede afectar de forma negativa a amplios colectivos y que
ademas pretende alejarse de aquello que debiera ser propio de un Estado compuesto con

distintos niveles de gobierno.

La Ley de Racionalizacion no tiene en cuenta cuatro elementos, a mi juicio, esenciales: a) que el
mundo ha cambiado y que en esta nueva era la descentralizacion, las formas de gobierno
relacional y la escala local son mas adecuadas para que las regiones urbanas y las ciudades
encuentren respuestas mas adecuadas a sus necesidades y objetivos estratégicos; b) que la

organizacion territorial del Estado hace mucho tiempo que ha cambiado y que en vez de
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“regresar” hacia nuevas versiones recentralizadoras el contexto aconseja mas bien reforzar la
escala local; es el momento para dar ese nuevo impulso en favor del tercer pilar del Estado; c)
que la escala local y regional han ganado muchisimo protagonismo en las ultimas décadas en la
medida en que los Estados encuentran mayores dificultades para imaginar politicas, y d) que el

enfoque en la formulacion de politicas ha cambiado.

La ley de Racionalizacion persigue, a mi juicio, objetivos explicitos: a) introducir, también en la
escala local recortes de gasto publico para dar cumplimiento al Programa de Estabilidad
remitido a Bruselas. Para ello, aunque con menor intensidad que en caso de las CCAA, también
se ha pretendido responsabilizar desde el gobiermno central a los ayuntamientos del descontrol
delas cuentas publicas; b) casi cuatro décadas después de erigirse una nueva planta de Estado
compuesto, se apuesta por reforzar las Diputaciones provinciales, un elemento del siglo XIX
que pervive en el siglo XXI y que encaja mal en el modelo de Estado autonémico, c) propone
una distribucion de competencias para los municipios que nada tiene que ver con aquellas que
debieran serles propias. Por ejemplo, no aparece ninguna referencia a la promocioén econdémica y
al desarrollo local en la estrategia de creacion de empleo, tampoco a formaciéon y mucho menos
alguna referencia orientada a incentivar la cooperacion y la colaboracion entre municipios.
Otras parcelas, como los servicios sociales, quedan situadas en un preocupante “limbo
competencial” cuyas consecuencias deberan evaluarse en un plazo no muy lejano. Pero también
persigue otro objetivo, en este caso implicito: recentralizar, reducir el gasto publico social
también en la escala local y agrupar competencias para facilitar de esa forma procesos de
privatizacion de servicios publicos. Objetivos explicitos e implicitos a nuestro juicio
equivocados y que estan muy lejos de las tendencias observadas en otras reformas recientes, y
algunas no tanto, como la impulsada por Chevénemet en Francia en 1999, en paises de nuestro

entorno.

1.7. La ciudad como espacio politico. Nueva etapa y posibilidades de impulsar

agendas alternativas

Con independencia del resultado electoral concreto alcanzado en las elecciones autondémicas y
municipales, se ha iniciado un nuevo ciclo politico que en los proximos afos vendra
determinado por el retorno de la politica, la regeneracién democratica, la cultura del acuerdo y
en muchos municipios y ciudades por el impulso de una nueva agenda local que sitie a las
personas en el centro de atencion. Y las ciudades y los municipios seran protagonistas y

escenario de estos cambios que, con mayor o menor intensidad, sin duda se van a producir de
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forma gradual. Si los municipios cuentan con el apoyo decidido de las Cortes y del gobierno

valenciano los cambios seran mas rapidos y de mayor calado.

Las ciudades y las regiones urbanas y metropolitanas son los mejores bancos de pruebas donde
la actividad econdémica con patrones ambientalmente sostenibles, la justicia social, la
democracia y las nuevas formas de gobierno y de gobernanza -en un nivel (el metropolitano)
clave para las relaciones multinivel- tienen la crucial posibilidad de mejorar de forma sustancial.
Es donde mejor pueden producirse avances en materia de politicas publicas, donde la politica ha
de dignificarse, donde los partidos han de cambiar o seran cambiados, donde los ciudadanos se
pueden implicar mas directamente en la gobernacion y donde han de desarrollarse nuevas

formas de consulta y participacion democratica que tanto se reclaman hoy en muchos lugares.

(Hacia donde orientar los cambios? En primer lugar, reclamando mds politica, no menos,
contribuyendo, con hechos, a construir un discurso s6lido sobre el protagonismo insustituible
del espacio publico y devolviendo protagonismo a los ciudadanos y a las ciudades. Para evitar la
acentuacion de desequilibrios y la permanencia de “zonas de sombra” que el mercado no puede
garantizar, tanto en ciudades como en areas rurales. El camino equivocado es bien conocido:
centrarse casi en exclusiva en el discurso de la competitividad en detrimento de las politicas
inclusivas, de la sostenibilidad ambiental y de la ventaja colaborativa. Y a partir de ahi, prestar
atencion a los distintos sectores productivos, siendo conscientes del papel de los territorios, del
entorno institucional, de la cultura territorial y del capital social en cada caso concreto.
Procurando disponer del mayor ntimero de argumentos posibles para dar respuesta a una

pregunta esencial ;qué han hecho las regiones y las ciudades que ahora estan mejor?

En segundo lugar, hay que insistir en el desarrollo de formas y foros de coordinacion y
cooperacion en la escala metropolitana. A la vista de la experiencia y teniendo en cuenta la
reciente legislacion aprobada en Francia o en Italia, entendemos que incentivar la cooperacion
“desde arriba” puede ser tan interesante como favorecer la colaboracion y la cooperacion “desde
abajo”. La situacién actual en materia de gobernanza democratica territorial abre todavia
grandes incertidumbres. La comunidad académica y profesional ha hecho bien su trabajo y en
general ha sido capaz de actualizarse e incorporarse plenamente a esta nueva generacion de
enfoques y propuestas. Pero muchas de ellas no se han materializado en el terreno de las
politicas. La politica si ha incorporado a su discurso la retorica: desarrollo sostenible,
gobernanza, transparencia, participacion, informacion publica..., pero sus efectos practicos son
muy escasos salvo excepciones muy concretas. Numerosas experiencias ponen en evidencia que
con los niveles de segmentacion, fragmentacion, solapamiento y descoordinacion existentes, la
divergencia puede acabar imponiéndose a la convergencia. La coordinacion y la cooperacion,

como viene reclamando el Tribunal Constitucional espafiol en sus sentencias desde principios
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de los afios 1980 son los elementos basicos para garantizar mayor coherencia a muchas politicas
publicas, y de forma singular en regiones urbanas y metropolitanas Pero su escaso desarrollo
practico es hasta el momento una de nuestras mayores debilidades. La cultura politica del corto
plazo y la estrategia politica de la polarizacion han prevalecido sobre la cultura del consenso y
sobre los enfoques estratégicos. Han sobrado documentos y ha faltado voluntad politica para

consensuar el gran reto estratégico metropolitano: el crecimiento inclusivo (VVAA, 2015).

Es imprescindible “equipar” mejor a las regiones metropolitanas con el disefio de escenarios
territoriales y compromisos de cooperacion entre actores politicos. Al igual que en otros paises
de tradicion federal, resulta prioritario desarrollar nuevas formas de gobernanza democratica en
ciudades y regiones urbanas si se quiere hacer de las mismas espacios atractivos para concentrar
y atraer la actividad econdmica de forma sostenible y garantizando el derecho a una adecuada
calidad de vida de los ciudadanos. De acuerdo con lo establecido en la vigente Ley del suelo,
debe igualmente darse pleno contenido al principio de sostenibilidad, en especial en la escala
local, para impulsar iniciativas con enfoque estratégico de forma que las politicas ganen en
coherencia. Los gobiernos locales aspiran legitimamente a ganar en seguridad financiera y
claridad competencial. Este es otro de los puntos centrales en el capitulo de politicas territoriales
en Espana. Es en esta escala en la que mas claramente se aprecia el negativo impacto territorial
de las politicas publicas, dada la ausencia de directrices de coordinacion supramunicipales que
garanticen mayor coherencia territorial. Pero para ello, necesariamente, han de saber mirar mas

alla de sus limites administrativos, procurando abandonar el localismo.

En tercer lugar, debe hacerse todo lo posible para invertir la tendencia hacia la segregacion y
las fracturas sociales. En rotunda afirmacion de Oriol Nel-lo, que aqui se comparte, las
ciudades han de hacer frente a tres retos fundamentales: la desigualdad, la desigualdad y la
desigualdad (Nel-lo, 2015). El aumento de la desigualdad social y el creciente malestar urbano
ha de ser motivo de atencion prioritaria en el futuro inmediato. Entendiendo bien los cambios
sociales y culturales y la fragmentacion social que dificulta la construccion de nuevos relatos y
que tienen muchas consecuencias para el futuro. Pero sabiendo igualmente cual es la escala
adecuada para actuar (Benasayag, 2015). Hay otros guiones posibles y se debe contribuir al
debate haciendo entender, en especial a las generaciones de los mas jovenes, que no hay nada
que no pueda experimentar retrocesos o cambios bruscos, ni nada que no se pueda cambiar. Que
no hay conquistas que no puedan perderse. Empezando por aquellas que mejor nos identifican y
que mejor hacen la vida de las personas: el Estado de Bienestar y el derecho democratico a la

ciudad.

En cuarto lugar, evaluar el verdadero impacto social de la recesion en las ciudades y en las

regiones urbanas y metropolitanas. Es fundamental que los nuevos equipos de gobierno puedan
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disponer de un buen conocimiento sobre los efectos de las politicas de austeridad en sus
municipios. El discurso sobre la solidaridad, via fiscalidad, sigue encontrando resistencias en
sociedades crecientemente heterogéneas, pero ahora encuentra menos resistencias entre las

clases medias que en el pasado y menos atn entre los asalariados de bajos ingresos.

Estudiar la evolucion de los niveles de desigualdad y contraponer a este reducido bloque
privilegiado que concentra poder, riqueza y control de la informacion, a la gran mayoria social
de los ciudadanos comunes es fundamental, en especial en las ciudades. La recesion ha
ocasionado un aumento sin precedentes del desempleo, de la pobreza urbana y la exclusion
social. La crisis del sector inmobiliario nos ha afectado de modo mas intenso a aquellas regiones
en las que el avance del proceso urbanizador habia generado mayor actividad y empleo asociado
a la construccién y, en consecuencia, estaban mas expuestas a las consecuencias de una crisis
del sector: areas metropolitanas y espacios litorales. Estos procesos de declive afectan tanto a la
ciudad central y a sus centros historicos como a cinturones industriales metropolitanos. Ahi se
agudizan los procesos de segregacion social, de envejecimiento de la poblacion, de escasa
dotacion de infraestructuras y equipamientos sociales y de obsolescencia del parque
inmobiliario. Procesos de segregacion social donde el llamado quinto vagoén que emerge en
nuestras sociedades opulentas va més cargado. Ambitos de exclusion social y precariedad,
particularmente intensas en regiones metropolitanas. Espacios multiculturales con todos sus

problemas, sus tensiones y sus temores.

Se necesita mejor informacion sobre la naturaleza y dimension de los procesos de segregacion
social y la etiologia de los procesos de creacion silenciosa de sociedades “paralelas”, escindidas,
rotas en realidad. Algo que es mas complejo de lo que parece, pero que es esencial a la hora de
imaginar nuevas politicas como bien demuestran los estudios recientes y la diferencia de
opiniones sobre como enfrentarse a ello. Para responder a las consecuencias sociales de la
recesion se precisa una nueva agenda de investigacion que ayude a entender el proceso de
resiliencia urbana, a encontrar propuestas para invertir los procesos de destruccion de empleo,
en especial entre los grupos mas vulnerables y atajar el aumento de problemas sociales en
tiempos de restricciones presupuestarias. Para combatir la segregacion urbana y apostar por
hacer mas ciudad y mas sostenible. Recuperando el verdadero significado y el equilibrio entre
los cuatro pilares que garantizan la sostenibilidad de la ciudad y la region metropolitana: a)
diversificacion de la actividad economica; b) dotacion de las infraestructuras e infoestructuras
necesarias; c) incorporacion de forma decidida de practicas ambientalmente sostenibles y
saludables, y d) mejora de las condiciones de vida y del grado de cohesidn social en un contexto
en el que las tendencias de fondo parecen caminar en otra direccion. Tal vez sea éste el reto mas

dificil de afrontar (atencion a los procesos de segmentacion y reproduccion segregada, gestion
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de la diversidad, atencion a los grupos sociales de riesgo...). Pero esa es la asignatura que mas

nos identifica a los europeos con el sentido mas noble de ciudad, ciudadano y ciudadania.

En quinto lugar, hacer de la equidad el gran objetivo politico del gobierno local. Conocer a
fondo los procesos que ocurren en la escala local, evaluar politicas y proponer programas de
gobierno en favor de la inclusion social que sean creibles y posibles. Seria dificil no defender un
programa de reformas del Estado de Bienestar para un nuevo tiempo, un nuevo contexto y una
nueva sociedad. Un programa ambicioso y profundo de reformas que ayuden a conocer
realmente los niveles de eficacia y eficiencia de las politicas, que permitan delimitar colectivos
de beneficiarios para evitar los efectos indeseables del “efecto Mateo” y para que las politicas
beneficien realmente a quienes mas lo necesiten. Reformar para garantizar su viabilidad futura
partiendo de los profundos cambios ocurridos. Cambios en la economia y en los mercados de
trabajo que afectan a las caracteristicas y a la calidad del empleo (Standing, 2013). Cambios que
afectan a la individuacion de las trayectorias vitales y que dificultan la relacion tradicional de
politicas de bienestar y estabilidad laboral. Cambios innegables por los que atraviesa la familia
tradicional y los derivados del alargamiento de la esperanza de vida. Cambios derivados de las

nuevas necesidades ocasionadas por los nuevos inmigrantes.

Cambios profundos que obligan a los poderes publicos a proponer nuevos consensos basicos
que legitimen apoyos sociales, a establecer nuevas prioridades y a (re)pensar muchas politicas
de bienestar tradicionales que hoy no son sostenibles ni defendibles. Estos cambios obligan
mas, si cabe, en paises y regiones de la vieja periferia europea, porque hemos de atender a la
vez déficit histdricos no compensados y nuevos procesos y demandas sociales. Obligan también
a imaginar una nueva generacion de politicas publicas. Probablemente mas participadas, mas
personalizadas y mas atentas a necesidades especificas de grupos concretos, mas proximas, mas
transversales y conciliando mejor autonomia personal, igualdad, solidaridad, cohesion social y

cohesion territorial (Romero, 2013).

En sexto lugar, hacer posible que la ciudad como espacio politico se construya desde abajo.
Dejando “que las cosas buenas pasen” (Estal; Marrades, Segovia, 2014: 35). Nuestro punto de
vista es que pese a los intentos de “bloqueo de la democracia municipal” (Observatorio
Metropolitano, 2014) con la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local, los ciudadanos siempre encuentran su propio cauce para expresarse, para innovar, para
participar, para implicarse, para solidarizarse, para resistir, para indignarse o para reclamar.
También los gobiernos locales sabran encontrar espacios para proseguir con el extenso
despliegue de politicas, sean paliativas o innovadoras, que den respuesta a los problemas
concretos de sus conciudadanos. Mientras la ley de Racionalizacion es derogada o, en su caso,

declarada no ajustada al texto constitucional, nosotros sostenemos en las paginas que siguen
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que, de existir voluntad politica, hay amplias posibilidades competenciales, de cooperacion o de
ejecucion via delegacion de competencias para los gobiernos locales. También para la
colaboracion a escala supramunicipal. En practicamente todos los grandes ambitos en los que
muchos gobiernos locales han venido desarrollando las llamadas “competencias impropias”,
muchas de las cuales con la ley vigente quedarian suprimidas, podrian seguir desarrollandose de
existir voluntad politica en la escala regional: promocion econdémica, politica territorial,
educacion, servicios sociales, vivienda, movilidad, prestacion de servicios en municipios

rurales...

De otra parte, el banco de buenas practicas que ya conocemos y que se desarrolla en centenares
de ciudades y municipios espafioles es de tal volumen que desborda por completo cualquier
intento de limitacion de la capacidad de innovacién existente. Sirva, a modo de ejemplo, la
consulta disponible de las casi 350 buenas practicas y practicas significativas del Banc de
Bones Practiques impulsado por la Federacio de Municipis de Catalunya y la Fundacio Carles

Pi i Sunyer.

Por ultimo, restaurar la confianza en las instituciones y recomponer los elementos esenciales de
funcionamiento del sistema democrdtico, también en la escala local. Dando contenido a los
conceptos de democracia, transparencia y rendicion de cuentas. Procurando hacer de la decencia
un concepto social. El debate sobre la solidaridad y la fiscalidad progresiva va indisolublemente
unido al debate sobre calidad de la democracia, eficacia, eficiencia y ausencia de corrupcion.
Sobre esa base se afianzan los niveles de confianza interpersonal y esa es condicion
imprescindible para eliminar el fraude o la “picaresca” y para que los ciudadanos apoyen
politicas fiscales aunque el nivel impositivo sea alto. El ejemplo de los paises nérdicos
demuestra que los ciudadanos que tienen niveles de confianza interpersonal muy elevados estan
dispuestos a pagar impuestos elevados porque hay transparencia, porque no hay fraude y porque
los servicios publicos son eficientes y eficaces. El Estado de Bienestar encuentra en la calidad
de la democracia su mejor ecosistema natural. Porque s6lo desde ahi puede construirse un
discurso creible sobre la importancia de la esfera publica y sobre derechos, solidaridad e

igualdad de oportunidades.

Los estudios sobre la trasformacion de las llamadas clases medias, sobre la corrupcion politica y
sobre la transparencia son por tanto fundamentales, en especial en paises de menor tradicion
democratica. Alli donde prosperan con mas facilidad episodios de “captura” de politicas, se
consolidan redes clientelares, emergen casos de corrupcion o existe riesgo de descontrol de
gasto publico, es imprescindible incorporar las reformas e iniciativas que lo impidan. Y la actual
situacion, ademas de aconsejarlo con urgencia, es particularmente propicia dado que los

ciudadanos desean saber cual es el destino de sus impuestos y acabar con los numerosos
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episodios de mal gobierno y corrupcion politica. En Espafia se ha extendido un problema, el de
la corrupcion y el de la falta de respeto a los procedimientos y a las funciones de los servidores
publicos, que tiene raices profundas (Pradera, 2014) pero que se ha generalizado hasta el
extremo de convertirse en ‘“una manifestacion sistémica de un deficiente funcionamiento de las
instituciones publicas, pues estas se han convertido en objeto de depredacion” (GEPC, 2013).
Con la excusa de introducir en las administraciones publicas sistemas de gasto mas flexibles se
han eludido sistemas de control previo que han alimentado procesos de descontrol, ineficiencia
y mala utilizacion de recursos publicos. A veces sin distincion de ideologia, en especial en la
escala regional y local, se han generalizado episodios de corrupcion, han proliferado todo tipo
de nuevos modelos de gestion (fundaciones, empresas publicas con modelos de gestion privada,
empresas semipublicas, empresas con participacion mayoritaria de capital publico...) que han
sido letales para garantizar la evolucion sostenible de las cuentas publicas. De otra parte, la
eliminacion, flexibilizacion o modificacion de sistemas de intervencion y control del gasto con
caracter previo o externo, ha contribuido sin duda a la critica situacién en la que hoy se
encuentran gran niamero de administraciones regionales y locales. Nuestro problema, que es
estructural, puso en marcha la “cultura de la desconfianza”, la espiral descendente del cinismo
politico, devastadora para cualquier democracia, del “todos son iguales”, y de su mano, la

deslegitimacion de las instituciones.

Procesos y patologias institucionales que han hecho aumentar la desafeccion y el descrédito de
la politica y de los partidos politicos, en especial los tradicionales. Desde hace tiempo las
encuestas oficiales del Centro de Investigaciones Socioldgicas indican que los partidos son
percibidos como el segundo o tercer problema de los espafioles. Se ha consolidado una brecha
entre ciudadanos y partidos politicos tradicionales que se ha ido ampliando a medida que la
recesion se ha hecho mas profunda y duradera. El 15M y otros movimientos sociales ya
indicaron que la sociedad espafiola estaba cambiando y que aunque el epicentro estaba en las
plazas publicas, el hipocentro expresaba profundos sentimientos de malestar y desapego entre

amplios sectores de la sociedad.

Hay que presionar en favor de una democracia de calidad que permita avanzar en la creacion de
instituciones politicas inclusivas basadas en la existencia de controles, la rendicion de cuentas,
la transparencia y la ética publica. Queda mucho por hacer en campos hoy fundamentales para
reconciliar la politica con los ciudadanos y con la propia democracia: participacion,
transparencia, rendicion de cuentas y nuevos procesos de consulta. La retdrica actual
(gobernanza, desarrollo sostenible, informacién publica de planes y proyectos...) se ha
devaluado hasta hacer de estos procesos o mecanismos figuras tan irrelevantes como
inofensivas. Hay que dar contenido real a estos conceptos e impulsar otras formas de cambio e

innovacion mas radicales, en el sentido mas noble del término. La gravedad de la crisis
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institucional y politica requiere reformas tan profundas como inaplazables del sistema

democratico.

En este sentido, los entes locales son a dia de hoy espacios privilegiados (demografica,
econdmica, social, culturalmente...) para introducir innovaciones democraticas. En todos los
niveles: barrio, distrito, ciudad, regiéon metropolitana, redes de ciudades...Y ya disponemos de
un aceptable banco de buenas experiencias de participacion y de colaboracion. Naturalmente
con sus resistencias y con sus dificultades y riesgos: instrumentalizacion tactica por parte de
politicos, de ‘efecto ventana’ de asociaciones y colectivos para hacerse escuchar al margen del
sistema de representacion. También sabemos de las dificultades de determinar con qué publico
contar para los debates publicos y para conciliar relaciones entre democracia representativa,

participativa o directa. Pero alli donde se hace bien la democracia gana en calidad.

En la era de la informacion no hay excusa alguna para que los poderes publicos, empezando por
la escala local, no ponga a disposicion de los ciudadanos informacion transparente y accesible
por Internet, por ejemplo, del destino de los impuestos, de las contrataciones, de la adjudicacion
de proyectos o de los beneficiarios de subvenciones, mediante la creacion de portales virtuales.
No hay razon para no realizar consultas locales amplias sobre cuestiones relevantes. De hecho,
ya disponemos de experiencias de interés en el campo de las innovaciones democraticas, asi
como de buenas précticas de democracia participativa en muchas ciudades. Como también las
experiencias prometedoras en ambitos como la democracia deliberativa, ‘mini-publics’, ‘e-

Transparency’, e-Democracy o ‘e-Participation’.

Por ultimo, pero no en ultimo lugar, los gobiernos regional y locales recién constituidos
debieran acometer un ambicioso programa de regeneracion centrado en areas concretas: buen
gobierno, transparencia e integridad institucional, codigos éticos y de conducta, lucha contra la
corrupcion, participacion ciudadana y control ciudadano. En estas mismas paginas se sugieren
algunas de las posibles lineas de reforma, todas posibles y muchas de ellas no requieren
incremento de gasto publico, sino voluntad politica de hacerlo. Pero cualquier reponsable
politico tiene a su disposicion un reciente y muy detallado estudio con propuestas concretas para
entidades locales en las distintas areas antes mencionadas (Villoria, 2015). No hay por tanto
excusas. Los nuevos gobiernos constituidos navegan ahora con el viento a favor. Todos los
estudios recientes evidencian el desarrollo de una nueva cultura politica y civica en las ciudades
y municipios, en especial entre los mas jovenes. Sobre esa base, los gobiernos locales pueden

ayudar a construir algo nuevo y mejor.
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2. Introduccion a una agenda alternativa al gobierno local

valenciano: marco legal y posibilidades

Andrés Boix (Universitat de Valéncia — Estudi General)

A efectos de desarrollar una agenda alternativa al gobierno local valenciano, es importante
definir con caracter previo el esquema general de ejercicio de competencias en el que
posteriormente los diferentes estudios sobre el despliegue de politicas publicas locales habran
de integrar las diversas manifestaciones de accién sectorial. La presente exposicion
introductoria, por ello, trata de esbozar de manera necesariamente general cual es el efectivo
margen de actuacion para las politicas publicas en el ambito local, a la luz tanto del marco
competencial como de las dinamicas de relacion entre las Administraciones a distintos niveles
en nuestro ordenamiento juridico tras la Constitucion de 1978 (CE). Este margen de actuacion
autondémico, por una parte (para definir con mayor o menos amplitud a su vez el ambito de
accion local), como local, por otra, para ubicar las posibilidades concretas de accion mas
ambiciosa, ha de ser esbozado con caracter general para poder entender no s6lo como se van a
desarrollar y desplegar las politicas locales sino, también, cuales son las posibilidades de
adaptacion tanto a las nuevas normas estatales de reforma del régimen local como, en su caso a
las nuevas necesidades derivadas de la situacion socioecondmica que puedan ser percibidas por

los actores y gestores locales.

En este estadio preliminar interesa, sobre todo y en primer lugar, clarificar el esquema general
en que se inserta el funcionamiento de las Administraciones publicas valencianas en el gjercicio
de sus competencias a fin de entender sus efectivas posibilidades operativas y de desarrollo.
Con posterioridad habra que exponer necesariamente, aunque sea también de forma breve, en
qué punto ese esquema general ha quedado alterado por la nueva reforma del régimen local
espafiol y, a la luz de todo ello, tratar de identificar algunas pautas de posible actuacion en clave
valenciana que permitan tanto a las instituciones autonémicas como a las locales desarrollar una
agenda local propia, diferenciada y ambiciosa en beneficio de los ciudadanos, mejorando el
buen gobierno y potenciando los servicios publicos locales en aras a la mejora de la cohesion
social y la mejora del bienestar. Por ultimo, las precisiones necesarias, en su caso, para
determinar qué competencia o accion convendria residenciar en cada nivel territorial, asi como
la realizacion de propuestas de mejora al respecto, habran de ser realizadas, por ello, de forma
sistemdtica y ordenada sectorialmente, de manera que se concreten las politicas publicas a
desarrollar, finalmente, en los capitulos de esta obra dedicados al analisis de las diferentes

politicas publicas identificadas que conforman la segunda parte de esta obra.
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2.1. Niveles de accion territorial en Espafia para el despliegue de politicas publicas

A estos efectos, descritos muy esquematicamente, los niveles de accion territorial actualmente

existentes, y por ello los distintos ambitos en que se despliegan politicas publicas que inciden

sobre los ciudadanos, son en la Espafia de la Constitucion de 1978 integrada en la Unidn

Europea (UE) los siguientes:

44

Nivel europeo: se trata, esencialmente, del ambito de la Union Europea, aunque existen
también algunas politicas residenciadas en otros contornos europeos como lo son el
Espacio Econémico Europeo (basicamente, una ampliacion del mercado tnico a otros
paises, con reconocimiento de las libertades econdmicas al uso) o el Consejo de Europa
(en materia de derechos humanos). El nivel clave a estos efectos, sin embargo, es la UE,
como ya se ha dicho, con sus tres pilares, pues de ellos se derivan verdaderas
orientaciones politicas, accion de gobierno y correspondientes politicas publicas de
ejecucion administrativa (si bien la UE delega en las estructuras estatales y subestatales
su ejecucion). La definicion de las concretas competencias de la Union esta en el
Tratado de Funcionamiento de la Union y sus textos de desarrollo. Adicionalmente, ha
de sefialarse que el art. 5 del Tratado de la Unidn entiende como principio rector para
identificar las politicas o acciones publicas que han de ser desarrolladas desde la UE la
idea de supletoriedad, que impone limites a la asuncion de las mismas por la Union,
estando justificada solo la accién a nivel europeo cuando no haya posibilidad de
actuacion a otros niveles que sea igualmente eficaz. Por ultimo, en este nivel han de
encuadrarse también las acciones de politicas regional de la UE (fondos de cohesion y
estructurales, en sus distintas variedades, destinados a lograr una mayor nivelacion
territorial en el seno del mercado interior) y las relativas a la constitucion de entidades
suprarregionales de cooperacion transfronteriza.

En todo caso, a estos efectos, conviene retener que:

= La determinacion del reparto competencial opera en este punto en clave
UE/Estados miembros, pues so6lo éstos son partes de la UE y son ellos
los que realizan las oportunas cesiones de soberania. Ahora bien, y en
el seno cada uno de los Estados miembros, de acuerdo con su orden
competencial constitucional interno, las competencias que no sean
asumidas por la Union podran ser tanto de ambito estatal (en modelos
mas centralizados de ejercicio del poder) como quedar residenciadas en
entes subestatales de gobierno (en aquellos mas descentralizados, por

ejemplo los de tipo federal).
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= Adicionalmente, hay que tener en cuenta que la primacia del Derecho
europeo (o de los hipotéticos tratados internacionales, en su caso, que
pueden completar el nivel europeo en otros ambitos), deja muy poco
margen de maniobra estatal en la materia, al menos en el plano juridico.
La capacidad de maniobra, en su caso, de los Estados miembros para
poder influir en las orientaciones de estas politicas es de caracter
previo, de tipo politico, y se ejerce a la hora de determinar via tratados
constitutivos o por medio de sus enmiendas o determinacion de
politicas en las instituciones europeas aquellas areas de accion
supraestatal. También, y en el plano politico, via nombramientos o
decisiones del Consejo de la UE, los Estados miembros tienen
capacidad para conformar la decision de los 6rganos europeos. Ahora
bien, una vez esta decision es adoptada, la relacion entre el Derecho de
la UE y el Derecho interno no es en plano de igualdad: el Derecho
interno ha de someterse a lo dispuesto a escala europea. El estudio de la
determinacion competencial derivada del reparto UE/Estados
miembros, por ello, ha de ser realizado asumiendo su imperatividad y la
inexistencia de espacios para el incumplimiento o la oposicion a las
decisiones adoptadas. Lo que la Unién, a partir de su proceso de
adopcion de decisiones (por muy gubernamental que sea) determina
como su competencia es, sencillamente, de su competencia y, en caso
de conflicto, quedard definitivamente delimitada a partir de la
definicién de los posibles limites a la misma que haga el TIUE, otro
organo de Derecho europeo, por medio de cuyas decisiones se concreta
exactamente hasta donde puede llegar validamente la UE en su accion.

= Por ultimo, no debe perderse de vista que desde el nivel europeo
pueden instrumentarse diversas politicas de fomento o incentivo, tanto
econdmico (por ejemplo, los fondos regionales, fondos de cohesion en
sus diversas vertientes, etc. que componen la politica regional ya
sefialados) como juridico (por ejemplo, fomentando mecanismos de
cooperacion suprarregional al margen de los Estados, como se ha hecho
hasta la fecha en algunos casos, como son las regiones transfronterizas,

si bien con no excesiva ambicion).

- Nivel estatal. La distribucion de poder y de competencias entre los tres niveles de

gobierno (estatal y subestatales) de que disponemos en Espafia (Estado-CCAA-Entes
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Locales) se encuentra residenciada en el Titulo VIII de la Constituciéon y, a diferencia

de lo que ocurre en el nivel europeo, no se ordena exclusivamente a partir de la

determinacion del reparto que haga uno de los actores interpretando el texto de la norma

de reparto y conjugando sus principios, que los demas han de asumir y acatar, sino

segin una serie de reglas predeterminadas constitucionalmente que imponen ciertos

limites y condicionan la actuacion de los diversos actores, en una accién mas plural y

conflictiva, de “toma y daca” entre ellos:

Las competencias estatales estan definidas en el art. 149 CE, con titulos
que en ocasiones son exclusivos, mientras que en otros casos el reparto
deja al Estado s6lo competencias sobre legislacion basica (en cuyo caso
las CCAA tienen atribuidas competencias de ejecucion si las asumen en
sus Estatutos de autonomia). El desarrollo de estas competencias ha de
hacerse compatible con el entendimiento constitucional de cuales sean
las competencias autonoémicas (o los limites que la autonomia local
obliga a respetar respecto de los entes locales), por lo que en tltima
instancia es el Tribunal Constitucional quien al final acaba perfilando
los limites ultimos en los que se han de mover y ejecutar estas
competencia, esto es, hasta donde puede llegar a la hora de la verdad la
accion estatal. Ello es asi tanto en el caso de las competencias
exclusivas, pues en caso de conflicto acaba siendo el Tribunal
Constitucional quien analiza y tiene la ltima palabra sobre hasta donde
se puede considerar que llega en efecto tal o cual competencia y si
ciertas regulaciones o politicas publicas se han de entender
efectivamente dentro de su ambito de actuacion, como a la hora de
determinar hasta donde llega “lo basico”, la parte que el Estado impone
en cualquier caso al resto de Administraciones publicas por su caracter
basal, comin y ordenador de criterios, en el ejercicio de las
competencias compartidas.

Esta labor del Tribunal Constitucional esta muy condicionada por
diversas reglas procesales que favorecen una interpretacion extensiva
de las mismas a favor del Estado (quizas la mas evidente es la que
diferencia entre la aprobacion de leyes autondmicas, que en caso de
conflicto e impugnacion estatal ven su vigencia suspendida, en
ocasiones durante un largo tiempo, si asi lo considera el Tribunal, que
puede alargar hasta la sentencia definitiva esta suspension, mientras las
normas estatales se presumen validas y mantienen su vigencia en todo

caso hasta el momento de la sentencia por mucho que hayan sido
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impugnadas). También en apoyo de la legislacion estatal y su extension
a dominios que aparentemente no le son propios o de mayor amplitud a
lo que podria parecer de una lectura estricta del texto constitucional
juega una cierta fuerza normativa de lo factico (estamos habituados a
un Estado que no tiene empacho en regular y disciplinar el
comportamiento de otras Administraciones publicas, algo en lo que es
ayudado por el hecho ya comentado de que las normas estatales no se
suspendan, incluso siendo inconstitucionales, a su vez, hasta que el
recurso se resuelva afios después por efecto de la regla antes sefalada,
generando una cierta dindamica de “hecho consumado” al que el
Tribunal Constitucional no es inmune) e incluso por el arrastre
histérico (mas alla del reparto constitucional hecho en 1978, el
ordenamiento juridico espafiol ya existia con anterioridad a esa fecha y
a la entrada en vigor de la Constitucion, y lo era con unos concretos
perfiles muy generosos para la accion estatal, perfiles que han sido
heredados en no pocos ambitos por la legislacion posterior a la
Constitucion, y ello en ocasiones con independencia o mas alla del
nuevo reparto competencial tedrico), que ayuda a que ciertas
competencias sean definidas de manera favorable a las posibilidades de
accion estatal por encima de lo habitual en otros sistemas. Incluso por
encima de lo habitual en otros sistemas con normas juridicas de
distribucién del poder que habrian de determinar un reparto
competencial aparentemente muy semejante al nuestro.

Conviene, sin embargo, tener en cuenta que estas reglas no son fijas y
dependen de una interpretacion jurisprudencial cambiante, modificable
e influenciable, a justo titulo, por la accidon de otros poderes publicos,
de ese “toma y daca” al que nos referiamos. Tanto por su actuacion
publica a la hora de determinar politicas y objetivos, como por el
despliegue de su actuacion tanto en cuanto a los limites al mismo como
respecto de su accion concreta. Pero también por medio de la
presentacion de conflictos en defensa de su ambito de accion si lo
consideran invadido. Por ultimo, y como es evidente, también en la
capacidad de determinar nombramientos en el Tribunal Constitucional,
juez ultimo en caso de controversia, como ya se ha sefialado, sobre
estos particulares (y por esta razon es relevante que los nombramientos
sean en Espafia muy dependientes de las dinamicas politicas estatales,

en exclusiva; solo recientemente se ha dado cierta participacion a los
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parlamentos de las CCAA, limitada a la propuesta de nombres, para el
procedimiento de seleccion de magistrados llevada a cabo por el

Senado para la cuota que le corresponde).

Junto a estos titulos competenciales que determinan en qué ambitos
actiia (ya sea totalmente, ya fijando bases), el Estado también posee
otros titulos de tipo horizontal, que le dotan de capacidad para influir
respecto de todo el ordenamiento juridico, incluyendo aquellas parcelas
que en principio se corresponden con competencias autonomicas
(también las que lo son exclusivamente). Estos titulos permiten al
Estado tanto disciplinar la manera de ejercer las competencias de otros
niveles de accion administrativa (CCAA y entes locales) como, incluso,
establecer ciertas reglas sobre el propio funcionamiento de los mismos.
Son paradigmaticos ejemplos en este sentido las previsiones de los
articulos 149.1.1* (que permite al Estado actuar para igualar el ejercicio
de cualquier derecho o deber ciudadano), 149.1.8" (que otorga al Estado
capacidad para regular las bases de actuacion de otros poderes
publicos) o mas recientemente un titulo como el del 149.1.14% que
interpretado de consuno con el nuevo 135 CE en materia de deuda
publica se entiende en estos momentos que permite establecer reglas
sobre otras Administraciones Publicas a partir de exigencias de gasto
publico (indicando como deba ser la estructura de gastos de otras
AA.PP. ¢, incluso, qué pueden hacer o no con sus fondos en el gjercicio
de sus competencias).

Estos titulos horizontales dan mucho poder al Estado a la hora de
definir las competencias de otros entes administrativos y, ademas, han
ido expandiéndose en los ultimos afios de forma muy notable. En esta
expansion influye sobremanera el hecho de que el Estado puede aspirar
a usarlos mas o menos con cierta libertad a priori, como de hecho hace
habitualmente, mientras que s6lo a posteriori, tras haber sido
empleados o no, y normalmente afios después, puede el Tribunal
Constitucional oponerles frenos a medida que van surgiendo los
conflictos. De nuevo, su comprensién mas o menos amplia depende de
un juego complejo en que, en distintas posiciones y momentos,
intervienen diferentes actores juridicos. Y, de nuevo, acaba siendo el

Tribunal Constitucional, inevitablemente condicionado por los diversos
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factores que venimos comentando, quien acota, en su caso, hasta donde

puede llegar la accion estatal que emplea estos instrumentos.

Asimismo, el Estado retiene siempre todas las competencias
potencialmente autonémicas (por no estar en el listado del 149 CE) que
una Comunidad Auténoma decida no asumir en su Estatuto, lo que le
da en ocasiones posibilidades de ejercer poderes que pueden ser
tipicamente autonomicos (0, al menos, que asi lo son en parte o gran
parte del territorio espafiol). Esta regla, como es evidente, consagra
cierta asimetria potencial (y, de hecho, siempre real) en el reparto
competencial que tenemos en Espana. Ceuta y Melilla, por su parte,
funcionan con reglas donde la intervencion estatal es imprescindible en
ese punto por no formar parte de una Comunidad Auténoma y no poder
por ello ejercer competencias legislativas (aunque diversas
modificaciones legislativas han tratado de minimizar esta asimetria
otorgando a sus normas reglamentarias un estatuto y amplitud que se
confunden muchas veces con las leyes de otras CCAA).

Por ultimo, dentro de la definicion de las competencias estatales, hay
titulos, como la supletoriedad, que actian como mecanismos de cierre
del sistema (art. 149.3 CE), otorgando de nuevo preeminencia al
Derecho estatal en caso de conflicto de competencias estricto (tanto el
Derecho estatal como el autonémico tienen un titulo competencial claro
para intervenir en una realidad) y mecanismos para arbitrar los casos de
concurrencia competencial, como los que articulan las competencias
compartidas.

A efectos practicos, y sectorialmente, para trazar un mapa de la accion
publica por medio de nuestras Administraciones en materia de politicas
que afectan al dia a dia de los ciudadanos hay que atender pues a las
regulaciones estatales en desarrollo de sus titulos competenciales, asi
como al espacio que, dentro de las mismas, queda abierto a las CCAA
cuando estos desarrollos lo son en materias donde constitucionalmente
la ejecucion se haya reconocido como autondémica (el Estado soélo
legisla) o cuando las CCAA hayan de participar no sélo en la ejecucion
sino en el desarrollo normativo porque al Estado sélo le haya habilitado
la Constitucion para regular las bases de las reglas sobre esa materia
concreta. Junto a ellas, en los espacios estrictamente autondomicos, solo

operaran las CCAA Pero incluso en esos ambitos, finalmente, y como

49



Politicas publicas, cohesion social y buen gobierno en la CV tras la reforma del régimen local

50

ya se ha dicho, hay que atender también a las referidas regulaciones
horizontales estatales que bien aspiran a regular como han de funcionar
Administraciones publicas diferentes de la central, bien establecen
reglas de contenido material sobre cuestiones de competencia integral

autonomica con pie en estos titulos competenciales horizontales.

Nivel autonomico. Tanto para el reparto de las atribuciones concretas derivadas de las

competencias europeas (que, como se ha dicho, requieren de una ejecucion interna que

se hard por medio de las Administraciones propias a partir de las reglas internas de

reparto) como para identificar el estricto despliegue de la accion publica sobre el

territorio, junto a las atribuciones estatales hemos de entender como operan las reglas

que atribuyen competencias a los entes subestatales de gobierno (esencialmente, las

Comunidades Auténomas) para acabar de tener el marco global en que se van a

desarrollar las politicas publicas, y las politicas locales, en nuestro pais. Asi, la

Constitucion espafiola establece un reparto territorial del poder donde las Comunidades

Auténomas (CCAA) tienen un espacio propio de gestion administrativa que dependera,

dentro de las atribuciones que la Constitucion les permite ,y a partir del marco donde se

considere que puede llegar el Estado por medio de las acciones ya comentadas, de ellas

mismas en todo lo que vaya mas alla. Es necesario, por ello, tratar de aislar qué

decisiones en torno a despliegue de politicas y de acciones publicas efectivas quedan a
efectos practicos en manos de las Comunidades Auténomas:

= En primer lugar, depende de los propios organos autondmicos la

decision misma de asumir o no las competencias, con el tinico limite de

no invadir las competencias estatales del art. 149 CE; todo lo no listado

en ese precepto puede ser asumido por las CCAA (en una

manifestacion clara y coherente de la idea de subsidiariedad que aun sin

estar explicitada en la Constitucion espafiola, a diferencia de lo que

ocurre con el Tratado de la Uniéon Europea, enhebra igualmente su

logica de reparto del poder). Con todo, y en la medida que esta

afirmacién competencial se hace por via estatutaria, hay que matizar

que junto a esta voluntad de asuncion de las mismas por parte de la

Comunidad Auténoma ha de concurrir después también la voluntad de

las Cortes estatales (pues los Estatutos de autonomia se aprueban en

primera instancia por la cémara autondmica pero ademas, con

posterioridad, requieren de su aprobacion por ley organica estatal o por
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ley organica estatal seguida de referéndum a la poblacion afectada,
segun los casos)

En segundo lugar, y por mucho que siempre respetando las injerencias,
limitaciones o condicionantes estatales derivados de los titulos
competenciales horizontales arriba sefialados, depende en gran medida
de las CCAA hacer un ejercicio mas profundo y ambicioso no sélo del
listado cuantitativo de competencias, sino también de la concreta
manera de ejercerlas. En este sentido, es absolutamente clave la labor
legislativa de sus parlamentos, la ambicion con la que se desarrollen las
politicas que son de su competencia, la vocacion de complitud,
originalidad, claridad, calidad y correccion juridica con que se acometa
la misma (asi como la calidad y correccion de las politicas publicas y su
ejecucion que de ellas se derivan).

Mas alla del reconocimiento en el Estatuto de Autonomia de las
competencias que cada Comunidad asume, la intensidad o ambicion
con la que las mismas se ejercen no depende pues Unicamente del
Estado ni de la legislacion estatal, ni siquiera del poder haber logrado
en una primera fase un reconocimiento estatutario mas o menos
generoso, sino de la accion administrativa y legislativa de la
Comunidad en relacién con los limites no explicitos ni evidentes de
ejercicio, que van siendo fijados, ex post, de manera reactiva y caso por
caso, por el Tribunal Constitucional a partir de que esta practica, como
es inevitable y natural, suscite conflictos. Lo cual significa, por un lado,
que hay mucho espacio de accibn mas o menos ambiciosa no
conflictual y, por otro, que, ademas, la propia accion en los dmbitos si
conflictuales tiene consecuencias sobre la resolucion de los mismos
(como ya hemos expuesto arriba respecto de la accidon del Estado, de
modo mds o menos simétrico, aun cuando ciertas reglas no lo sena).
Expresado con mas sencillez, una actitud mas reivindicativa en el dia a
dia del ejercicio de las competencias autondémicas suele,
inevitablemente, redundar en una ganancia de espacios para las
politicas de proximidad.

Las fuentes a las que hay que atender en este caso son desde el listado
estatutario en materia de competencias a las diferentes normas
autondmicas sectoriales. Conviene, a estos efectos, tener bien presente
que, dentro del ambito de actuacion que el Estado enmarca, la accion

legislativa 'y ejecutiva autondmica es enteramente libre y
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potencialmente ilimitada. Es pues a las fuentes autonomicas a las que
hay que atender para la concrecion exacta del &mbito de actuacion de
las CCAA en cada una de las politicas publicas respecto de las que
éstas son competentes.

= En cuanto a la influencia del Derecho de la Union Europea a este
respecto, como ya se ha dicho, éste no afecta a este reparto interno.
Simplemente, la relacion Derecho europeo-Derecho estatal se realizara
bien con una parte del ordenamiento (la estatal), bien con la otra (la
autondmica) seglin las reglas internas. Hay, no obstante, consecuencias
de tipo organizativo (participacion autondmicas vertical ascendente o
vertical descendente en la accion europea, cuestiones de
responsabilidad  derivadas del cumplimiento del Derecho
comunitario...), derivadas de este esquema que no pueden ser
desatendidas y de cuya profundizacion depende que no se produzca un
vaciamiento de titulos competenciales autonomicos por la via de llevar
a la Union Europea la regulacion exhaustiva de materias que a nivel
interno pertenecen en el reparto constitucional a los niveles subestatales
(y que en la realizacion de la misma asuma un protagonismo excesivo,
o incluso exclusivo, el Estado a pesar de no ser el competente en

Derecho interno en esa materia).

Entes locales: Los entes locales en Espafia se presentan en distintos niveles, a su vez,
por mucho que en todo caso son estructuras subestatales esencialmente de ejecucion y
por esta razén con una mas limitada capacidad de determinacion de los objetivos
generales y finalidades a perseguir (a diferencia de lo que ocurre con el Estado o las
CCAA) pero en cambio con una notable capacidad de actuar sobre la realidad y
transformarla en la practica dado que es a partir de su actuacion como se despliegan
muchas politicas publicas. Ha de senalarse, ademdas, que en tanto que estructuras
subestatales, en principio, su accidon estd mas relacionada con el ejercicio de
competencias no estatales (por una evidente y logica conexion de subsidiaridad) que
con areas de competencia o actividad reservadas al Estado. Sin embargo, el Estado,
especialmente en la medida en que puede disciplinar ambitos de accion autondémica por
medio de sus normas basicas o sus titulos competenciales, también participa de la
delimitacion de su actuacion. Asi ocurre, por ejemplo, cuando reduce el ambito

competencial autondmico o altera las reglas por medio de las cuales las CCAA otorgan
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competencias y financiacion a los entes locales, como ha pasado recientemente en
Espaiia con la reforma local de 2013.

A efectos de clarificacion, y refiriéndonos solo a la situacion de la Comunidad
Valenciana (en Espafia hay estructuras de articulacion del poder publico infrautonémico
muy variadas), la ley estatal basica en la materia (LRBRL) prevé necesariamente la
existencia de Diputaciones y de Municipios. Sin embargo, existen posibilidades en la
ley estatal, desarrolladas por la ley local valenciana de 2010, de agrupaciones
voluntarias de municipios de caracter supramunicipal con vocaciéon funcional
(mancomunidades, consorcios, entes de gestion de ciertos servicios...) asi como la
posibilidad de crear entes locales intermedios de vocacion mas general (comarcas), si
bien esta posibilidad, hasta la fecha, no ha sido nunca concretada. Por altimo, tanto la
ley estatal como la norma autonoémica conciben también posibilidades de desarrollo de
ambitos inferiores al municipio para aquellas realidades territoriales y sociales donde

tenga sentido, ya sea funcional, ya por razones historicas, atender a esta especificidad.

En cuanto a cuales sean y como se determinan las efectivas competencias de los entes
locales, se produce, como se ha dicho, una interesecciéon de normas estatales y

autondmicas para delimitarlas:

= La Constitucion espafiola define, de forma muy genérica, un espacio
minimo de accién municipal que en todo caso ha de ser protegido y
reconocido: la autonomia local queda asi garantizada, lo que significa
que hay una serie de competencias municipales minimas, las mas
estrechamente ligadas a los intereses propios de la vida local, que los
legisladores estatal y autonomico han de respetar en todo caso. Nada
dice, sin embargo, el texto constitucional respecto de cuales hayan de
ser éstas en concreto. La Carta Europea de Autonomia Local y la
tradicion son esenciales a este respecto y nos ayudan a identificar los
minimos que en ningin caso pueden desconocerse. Sin embargo, hay
una necesaria indefinicion tltima que, en su caso, como acostumbra en
materia competencial, toca al Tribunal Constitucional controlar. Hasta
la actualidad, este 6rgano siempre ha considerado suficiente el ambito
competencial minimo que la norma local estatal ha asignado a los
municipios por medio de la ley basica estatal en la materia, la referida
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL) cuya
primera version constitucional es de 1985. Estas reglas de la ley basica,

por su parte, marcan el minimo de autonomia en las funciones de los
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entes locales (y el minimo en cuanto a la asignacion de esas mismas
funciones) que las CCAA estan obligadas, en todo caso, a respetar.

Hay que entender, ademads, y recordando algunas de las consideraciones
ya expuestas, que el Estado tiene competencias horizontales sobre la
organizacion de los entes locales (Diputaciones, entes locales, otros)
que necesariamente han de ser atendidas por los legisladores
autondémicos, que no pueden separarse de ellas, aunque si ir mas alla.
Por esta razon es criticable la tendencia del legislador basico estatal a
tratar de ordenar esta cuestion con un entendimiento de “lo basico” que
practicamente agota de forma muy exhaustiva casi todas las
posibilidades en lo que se refiere a la arquitectura institucional de
nuestros entes locales. Aun asi, y mas alla del respeto a estas reglas, es
obvio que las CCAA pueden ir mas alld y tanto concretarlas como
desarrollarlas (ley local wvalenciana, ley de coordinacién de
diputaciones...) siempre y cuando no contradigan la ley estatal en este
punto ni afecten al contenido constitucionalmente protegido de la
autonomia local que la misma fija (en este punto, como siempre, estas
normas han de ser interpretadas como lo haya venido decantando el
Tribunal Constitucional). Conviene resefiar, asimismo, que la mayor
profundidad e intensidad con la que se entienden en la actualidad
algunos de esos titulos competenciales ya resefiados, como son los
relacionados con el control de la estabilidad y sostenibilidad financiera,
hace que esta influencia estatal sobre las reglas organizativas sea a dia
de hoy bastante intensa de lo que habia sido tradicional. Méas alla de
estas reglas de organizacion basicas impuestas por el Estado y su
concrecidn autondmica, eso si, hay que entender que cada ente local se
autoorganiza libremente en lo restante. También, por ejemplo, a efectos
de aprovechar las posibilidades de accion colectiva o cooperativa con
otros entes locales por consideraciones de eficacia.

En cuanto al ejercicio de competencias por parte de los entes locales,
hay que sefialar que el espacio marcado por la ley estatal, con todo,
siempre se ha entendido como un espacio, en todo caso, de minimos.
Tanto el Estado como las CCAA, o al menos asi se ha entendido
tradicionalmente, podian, y en efecto lo han hecho en numerosas
ocasiones, ampliar los ambitos de ejercicio del poder local mas alla de
la delimitacion bésica del mismo que se deducia de la Ley reguladora

de las Bases del Régimen Local. Esta cuestion, absolutamente crucial,
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determina cémo sea el entendimiento y dinamicas globales de nuestro
régimen local. Mas alla de los cambios operados con la reforma de
2013, que seran discutidos en profundidad posteriormente, ha de
sefialarse aqui que tradicionalmente el marco constitucional espafiol se
ha entendido como que lo permitia sin problemas. Para ello las CCAA
no tenian mas que legislar, dentro del ambito de sus competencias
sectoriales, en favor de los entes locales, atribuyéndoles las
competencias de ejecucion (o incluso de desarrollo reglamentario de la
regulacion) que consideraran respecto de las materias de su
competencia: y ello era posible hacerlo, por supuesto, tanto a favor de
municipios como de diputaciones. Nunca se habia considerado en
nuestro Derecho que hubiera limites en este sentido. El primer intento
en esta direccion, de hecho, ha sido la ya referida reforma de la ley
local 27/2013, que trata por primera vez de poner limites a lo que las
CCAA podrian residenciar competencialmente, dentro de sus
atribuciones, en los municipios. Sin embargo, y en general, las CCAA,
como veremos, no estan interpretando la norma en el sentido de que les
impida continuar ampliando la esfera de lo local dentro del ambito de
sus competencias. Este es el caso también, por ejemplo, de la
Comunidad Valenciana'.

Eso si, y por una cuestion de coherencia, parece que si se puede
interpretar que las competencias propias locales del articulo 25 y los
servicios obligatorios del articulo 26 de la ley basica local (LRBRL)
segun han sido definidas por el Estado si agotan, al menos, la voluntad
estatal de asignar competencias a los entes locales (al menos, a partir de
la reforma legal de 2013). Mas alla de las mismas, parece complicado
justificar una atribuciéon de competencias ejecutivas a favor de entes
locales que sean propias del ambito regulatorio estatal si, a la vez, se
pretende sefalar que la intencién de la norma estatal es restringir el
abanico de competencias locales.

En todo caso, y junto a ello, estas normas reguladoras del marco
competencial local basico tienen otro efecto juridico: imponen un

contenido minimo de competencias que las CCAA también han de

! Explicitamente, asi se expresa en la Circular de 18 de junio de 2014, de la Direccion General de Administracion
Local, sobre el nuevo régimen competencial contemplado en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion Local cuando se explican los criterios de asignacién competencial de

competencias propias.
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asignar, en todo caso, (0, al menos, de ciertas prestaciones y servicios
dentro de las competencias listadas) a los entes locales, sean municipios
(art. 26) o diputaciones (art. 36). Si no lo hicieran asi, si no cumplieran
ese minimo, las Comunidades Auténomas no estarian respetando la ley
basica estatal que entiende que esas concretas atribuciones han de ser
municipales o provinciales. Sin embargo, como se ha dicho, ello no
tendria por qué impedir a las CCAA ampliar las atribuciones de los
entes locales en el ambito de ejercicio de las competencias
autonomicas. Siempre y cuando no vaya contra las normas
organizativas estatales impuestas dentro de los limites que la
Constitucion permite al Estado trazar, parece razonable que las
Comunidades Auténomas puedan decidir como deba prestarse y de
quién deba depender cada competencia o servicio de responsabilidad
autondémica. Por medio de estas posibilidades, ya sea con legislacion
sectorial, ya sea con las normas de régimen local autonémicas o con el
propio Estatuto, cada Comunidad auténoma tiene por ello a su
disposicion un muy potente instrumento para desarrollar y modular un
régimen local especifico. Régimen local especifico que va a definir de
modo muy particular la manera en la que las Administraciones publicas
interactian con el territorio, con sus ciudadanos y los modos de
prestacion y participacion en el disefio y ejecucion de las politicas
publicas.

En una dindmica semejante, respecto de la que pueden hacerse
idénticos comentarios, se inscriben las posibilidades de delegacion de
competencias, que el art. 27 de la ley béasica estatal enumera
ejemplificativamente. Es claro que, ya sea por asignaciéon de
competencias propias, ya por la via de la delegacion, toda la actividad
autondmica es susceptible, si se considera oportuno, de ser
municipalizada en mayor o menor medida. Incluso, si se considera la
formula mas eficaz, en su totalidad. En este sentido, por lo demas, no
parece que el texto actualmente en vigor de la ley basica estatal
(LRBRL) fruto de la reforma de 2013 pretenda limitar esta posibilidad.,
que queda por ello dentro del abanico propio de la capacidad de
determinacion del legislador autondmico respecto de su modelo de
politicas publicas locales de proximidad.

Ha de sefalarse, asimismo que, en casos de no asignacion de la

competencia ni de delegacion de la misma, también el art. 7.4 LRBRL
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permite a los ayuntamientos (con control de la comunidad auténoma,
esencialmente financiero y de coherencia de la prestacion para evitar
solapamientos) prestar cualquier servicio de interés local. De nuevo,
por la via del control administrativo respecto de su conveniencia, las
CCAA pueden operar con un instrumento que les da una enorme
autonomia y deja un gran margen de decision respecto de donde
conviene residenciar una politica publica, si en el &mbito autonémico o
en uno de mayor proximidad, dentro del ejercicio de autonomia y
autoorganizacion que supone la asignacion de competencias en materia
de politicas publicas.

En cuanto a la labor de las Diputaciones, respetando las previsiones del
art. 26.2 y 36 de la ley local basica estatal (LRBRL) y sus disposiciones
organizativas, las CCAA también habrian de poder asignar mas
competencias, si asi lo consideraran, a las mismas de las previstas
inicialmente en la norma estatal. En todo caso, aqui la discusion y
dudas son simétricas respecto de lo que se produce con el art. 26.1 de la
ley.

Igualmente, ha de sefalarse, pues es un elemento importante aunque
hasta la fecha poco empleado, que las Comunidades Auténomas
también podrian establecer medidas de coordinaciéon autondmica sobre
las actuaciones de las Diputaciones con los limites de la sentencia del
Tribunal Constitucional sobre la ley valenciana en la materia (una ley
que, validada en su constitucionalidad, permitia dirigir desde la
Generalitat valenciana, administracion autondémica, estas acciones de
coordinacidn general de prestacion se ciertos servicios municipales que
la ley estatal en todo caso asigna a las diputaciones e incluso poner en
comun los presupuestos al efecto).

Por 1ltimo, los mecanismos de prestacién supramunicipal e
inframunicipal, de representacion y participacion, con las minimas
directrices de la ley bésica estatal local que en todo caso si habran de
ser respetados, hay que entender que quedan enteramente a disposicion
de las CCAA, que siempre y cuando respeten los limites ya resefiados
de la autonomia local (y su concrecién como normas obligatorias por la
ley local estatal, como al establecer servicios obligatorios de escala
municipal en el art. 26) pueden organizar su prestacion como mejor
consideren, estableciendo los mecanismos de coordinacion e incentivo

que se entiendan oportunos. A estos efectos, la libertad de
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configuracion del legislador autonomico es amplisima, a pesar de que

ha sido tradicionalmente muy poco aprovechada en nuestro pais.

2.2. Sobre las posibilidades y esquema de un nuevo modelo de disefio de las

politicas locales a escala valenciana

Por todo ello, y a modo de conclusiones, han de sefialarse dos notas esenciales como resumen
de este breve esquema desde la perspectiva de este trabajo de identificar posibilidades efectivas
de actuacion a escala autondmica, valenciana en este caso, para proponer una nueva agenda para
la mejora de la politica y las politicas locales. Notas que conviene retener a la hora de estudiar y
analizar como podria hacerse mas eficiente y coherente un sistema para el despliegue de
politicas publicas en el &mbito valenciano, a partir de la accion de 6rganos autonémicos, por un

lado, y de entes locales, por otro:

- Las posibilidades de determinacion del concreto nivel de accion publica en el ejercicio de una
competencia son siempre muchas y plurales. Y, en todo caso, como es logico, dependen de
quién ejerza la competencia. Las Comunidades Autonomas, por mucho que la tradicion y el
arrastre historico propio de la configuracion del Estado espaiiol (incluso tras la Constitucion
de 1978) en ocasiones haga creer que no es asi, tienen por esta razon mucho margen de
actuacion en este sentido.

- En un marco juridico estricto y con unas politicas de accion territorial y de despliegue
administrativo ambiciosas lo importante no es tanto qué diga el Derecho al respecto (pues los
margenes de accion dentro de la legalidad son muchos) como entender y estudiar como puede
ser mas eficaz la prestacion a partir de consideraciones de subsidiariedad. eficacia, existencia
0 no de economias de escala, necesidad o conveniencia de un mayor y mds cercano control
democratico, importancia de la participacion ciudadana, etc. Es decir, los mds importantes
condicionantes que han de ser tenidos en cuenta y evaluados para optar por un disefio u otro,

por unas alternativas u otras, no han de ser casi nunca juridicos sino politicos.

En definitiva, a partir de este somero analisis destinado a fijar el marco juridico de juego, se
deduce que el estudio de las diversas manifestaciones de accion publica sectorial ha de atender a
estas manifestaciones e, identificando los efectivos limites juridicos y el efectivo marco viable
de actuacion, ha de aportar analisis que vayan mas alla y que aspiren a identificar, por medio del
ejemplo comparado o mas criterios funcionales y politicos que por los obstaculos
pretendidamente “técnicos” qué tipo de despliegue de politicas y actuaciones son las

aconsejables para un mejor gobierno local. Para ello, en las paginas que siguen, se procedera a:
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La identificacion de las normas estatales en la materia y, en su caso, los limites
efectivos a la accion autonomica, tanto organizativos (si existen) como respecto a la
accion material en cada una de las politicas publicas analizadas que st existan, como
excepcion, y limiten de verdad las posibilidades de despliegue local.

La determinacion de la accion publica materialmente relevante de nivel autonomico en
lo referido a los diversos ambitos de actividad analizados. Por ello se procederd
también, respecto de cada una de las politicas publicas estudiadas a la busqueda, en su
caso, de ejemplos comparados, tanto a nivel estatal (otras Comunidades Autonomas)
como, si es el caso, internacionall.

El intento de definicion de la escala y ambito territorial de prestacion del servicio mas
adecuados en cada caso. Dependiendo de los supuestos, es posible que se identifiquen
instancias diferentes relacionadas con un mismo servicio o prestacion; definicion,
coordinacion, ejecucion, control, conexion con competencias afines... y quizas no todas
ellas deban prestarse al mismo nivel.

La identificacion o, en su caso, busqueda de sinergias en la provision de servicios y
acciones publicas equivalentes, a fin de agrupar niveles prestacionales optimos
coherentes. Para ello se tratara de facilitar la identificacion de pautas que permitan
agrupar logicamente tipologias de servicios y prestaciones por medio de las tablas que
acomparian los diversos capitulos destinados a las politicas sectoriales y los cuadros-
resumen generales.

La agrupacion de los resultados y, una vez identificados, el esbozo del esquema
juridico de prestacion mas apropiado, teniendo en cuenta que, en condiciones
normales, ha de ser posible siempre encontrar una formula juridica que permita dar en
Derecho una respuesta a las necesidades detectadas y a la solucion prestacional
Jjuzgada mds idonea.

Una propuesta final, en definitiva, de un modelo de régimen local coherente con la
agrupacion y sintesis de estos resultados con especial atencion a las particularidades
valencianas (tanto a nivel de necesidades como de legislacion). Esta propuesta de
sintesis refleja la idea compartida de que por medio de un despliegue mucho mas
ambicioso de politicas locales amparadas por una legislacion autonomica original y
que trate de apurar sus posibilidades de accion se puede lograr una nueva agenda
local valenciana que mejore en mucho las condiciones de los servicios ofrecidos a los

ciudadanos, la gobernanza y la cohesion social.
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3. La reforma local de 2013 y sus consecuencias sobre la

prestacion de servicios publicos

Andrés Boix (Universitat de Valéncia — Estudi General)

3.1. Las bases tradicionales del régimen local espafiol

La reforma local de 2013 concretada en la aprobacion el pasado 27 de diciembre de la Ley
27/2013 de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL) ha sido la
mas ambiciosa transformacion del régimen local espafiol desde que en 1985 se aprobo Ley
7/1985 Reguladora de las Bases del Régimen Local. Esta ley, como es sabido, es la norma
basica estatal que determina como han de funcionar ayuntamientos, diputaciones provinciales y
el resto de entes locales (por ejemplo, los de naturaleza asociativa como las mancomunidades).
Aunque, como ya hemos comentado, la Constitucion espafiola de 1978 determina que el
régimen local es una materia que puede ser objeto de identificacion en los Estatutos de
Autonomia como una competencia en gran parte autonomica (esto es, que en principio la
regulacion sobre como han de funcionar entes locales a escala municipal y provincial parece
que debiera corresponder esencialmente a los parlamentos de las Comunidades Auténomas)?, lo
cierto es que la tradicion constitucional espafiola desarrollada desde 1978 ha ido por otra via. La
interpretacion de la competencia estatal del art. 149.1.18% que atribuye a la estructura central
tanto «(l)as bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un
tratamiento comun ante ellas» como competencias basicas, por ejemplo, sobre procedimiento
administrativo, ha sido realizada de forma tradicionalmente generosa con legislador estatal, que
en sus normas “basicas” no ha tenido nunca problema alguno en ser muy exhaustivo hasta el
punto de dejar practicamente sin espacio a la diversidad o desarrollo autonomico. Esta vision
sobre la profunda capacidad de penetracion de lo bésico en la regulacion de detalles, por otra
partes, ha sido sistematicamente aceptada por el Tribunal Constitucional y no parece que esta
doctrina tenga visos de ser modificada en un futuro cercano: la Ultima vez, en un caso tan

significativo como la Sentencia 31/2010, que enjuicio el Estatut de Catalunya de 2006, también,

> Es més, tan clara se veia en 1978 la logica que llevaba la regulacion del régimen local a las Comunidades
Auténomas que esta competencia podia ser asumida desde un primer momento por cualquier Comunidad Auténoma,
esto es, también por las de la llamada “via lenta” del art. 143 CE, pues el art. 148 CE, a modo de cldusula transitoria
que listaba qué competencias eran las unica podian desde un primer momento asumir estas regiones incluia
expresamente en su apartado 1.2* la posibilidad de ejercer desde el mismo momento de la adquisicion del
autogobierno las atribuciones sobre todas aquellas «.. funciones que correspondan a la Administracion del Estado
sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacion sobre Régimen Local». El precepto
parecia optar por una importante accion autonomica en la materia, por mucho que introdujera la cautela de la
necesidad de respeto a la legislacion local, en lo que era una solucion coherente con lo que es mas habitual en los
regimenes federales, maxime si tenemos en cuenta que en principio el art. 149 CE, donde se listan las competencias
en todo caso estatales, no hace referencia explicita a la regulacion sobre Administracion Local, que solo se entiende
estatal en sus bases gracias a la referencia genérica del ya mencionado 149.1.18* CE.
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en este aspecto, concluyendo, una vez mas, que las normas autondémicas no podian imponerse o
suplantar a la legislacion basica estatal, como ha analizado cumplidamente Velasco Caballero’.
Una interpretacion, en definitiva, que ha permitido al Estado legislar siempre con generosidad
en esta materia. Por esta razon, las Comunidades Auténomas, aunque cuentan sin duda con
cierto margen de maniobra para desarrollar y concretar algunos aspectos sobre la regulacion de
sus regimenes locales, lo hacen muy condicionadas por las decisiones previas del legislador
estatal. En la practica, en la Espafia actual, la forma y accion de las instituciones locales, su
despliegue sobre el territorio y sus relaciones con otras Administraciones publicas, siguen por

ello dependiendo esencialmente de la configuracion que se haga de las mismas desde el Estado.

La ley de 1985 establecié el modelo de régimen local que se ha desarrollado durante estos 30
afios y que mas o menos todos conocemos’. En ausencia de una clara garantia constitucional de
lo que pueda ser la autonomia local o las competencias minimas que en todo caso deben
desarrollar los municipios, como consecuencia de la falta de definicion de los preceptos
dedicados a ello’, esta tarea ha sido realizada por la Ley de Bases de Régimen Local de 1985
(LRBRL) a la que ya nos hemos referido. Esta norma fijo las competencias y ambitos de interés
que se consideran propios de los municipios, asi como una serie de reglas bésicas de
funcionamiento. Tanto los municipios en su actuacion como las legislaciones propias de las
Comunidades Autonomas a la hora de regular se han adaptado necesariamente a sus postulados.
A nivel normativo las distintas leyes autonomicas que han establecido especificidades a lo largo

de todos estos afios han sido escasas y, los cambios, siempre de poco alcance.

En cuanto a su ambito de actuacion, el texto de 1985 fijaba una serie de ntcleos de interés de la
actividad municipal (art. 25 LRBRL) en los que los entes locales podrian actuar caso de
considerarlo necesario para la defensa de sus intereses y un listado de servicios que los
municipios habian de prestar obligatoriamente dependiendo de su poblacion (art. 26 LRBRL, a
mas poblacion, mas obligaciones prestacionales respecto de estos servicios publicos locales)
que se completaban con la posibilidad de que tanto el Estado como la Comunidad Auténoma
delegaran la ejecucion de otras competencias en los municipios si asi lo consideraban oportuno,

aun reteniendo el control sobre las mismas (art. 27 LRBRL) y una referencia muy general que a

3 Velasco Caballero (2014: 139-156).

* La bibliografia al respecto de la ley es amplisima y no vale la pena detallar la que se refiere a su andlisis general.
Destacar, a efectos de analisis general de la norma, y aunque se trate de una obra anterior a la reforma, Muiioz
Machado (2011).

> La Constitucién dedica a los municipios un articulo notoriamente parco, el 140: «La Constitucién garantiza la
autonomia de los municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena. Su gobierno y administracion
corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales seran
elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma
establecida por la ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulara las
condiciones en las que proceda el régimen del concejo abierto». Como puede verse, el precepto, mas alla de
establecer una minimas garantias democraticas y la enunciacion del principio de autonomia local no refiere en qué ha
de concretarse ésta ni qué competencias se entiende que, por su mayor proximidad, han de ser en todo caso ejercidas
en esta sede para velar mejor por sus intereses como manifestacion de esa autonomia que es predicada.
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modo de clausula de cierre (art. 28 LRBRL) permitia a los municipios, también, completar la
actividad de estas otras administraciones en el ejercicio de sus competencias respecto de
aquellas cuestiones que tuvieran una incidencia local y que estos entes de proximidad no
consideraran suficientemente cubiertas. Todo ello lo hizo la norma local sin alterar en demasia
el mapa local (relativamente estable, en torno a unos 8.000 municipios, desde hace afios), que
por otra arte dejo en manos de las Comunidades Autonomas (como por otro lado el art. 148.1.2*
CE parece obligar a hacer), sino asumiendo sustancialmente el mismo (con una gran mayoria de
ayuntamientos pequefios que condicionan mucho el tipo de disefio de politicas de régimen local
que son posibles, por ello, sobre todo si el marco normativo es rigido al vincular el ejercicio de

competencias en todo caso a ese disefio de planta).

Un elemento muy importante que hemos de retener respecto de este esquema es que, ante la
ausencia de concrecion material en la Constitucion del especifico contenido de la autonomia
local reconocida en ese texto, seran las normas de desarrollo y en concreto la ley basica estatal
las que se han considerado tradicionalmente como garantia (y el Tribunal Constitucional asi lo
ha reconocido en no pocas ocasiones) de aquellos minimos que en todo caso las Comunidades
Auténomas habian de respetar. Asi, la norma bdsica estatal rellenaba de un contenido minimo la
idea de autonomia local, con unas normas de organizacion autébnoma y de representatividad
democratica de minimos, que en todo caso habian de ser respetados’. Igualmente, la
determinacion de las competencias municipales en esa norma se consideraban unos minimos a
respetar en todo caso por las Comunidades Autonomas. Las leyes autondmicas, por ello, aun
siendo competentes para regular su régimen local propio, estaban siempre obligadas a respetar
en todo caso esos minimos, pero podian ir mas alld. Esto es, se consideraba que podian
profundizar en las exigencias democraticas y participativas, asi como transferir por medio de su
legislacion, tanto la general en materia local como la sectorial, competencias adicionales que

ampliaran el ambito de actuacion de los municipios.

3.2. Objetivos y principios en que se basa la reforma local de 2013

Frente a estos contornos tradicionales del régimen local espafiol que habian quedado mas o
menos asentados tras tres décadas de aplicacion de la LRBRL, la reforma de 2013 es el
resultado del que ha sido el primer proceso de reforma que ha tratado de cuestionar en
profundidad estas ideas. Sometidos a la presion de las instituciones europeas, que han exigido
medidas de ahorro y racionalizacion institucional a todos los niveles a los paises del sur de

Europa (Espafia, Italia, Francia... ademas, como es obvio, de los casos mas extremos de Grecia

8 Por todos, Bafio Leon (2011a: 643-716).
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o Portugal) en dificultades econdémicas, los responsables del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas y del Instituto Nacional de Administracion Publica (organismos
desde los que se prepar6 la reforma) plantearon inicialmente una serie de cambios notablemente
ambiciosos que suponian una transformacion muy radical del modelo que hemos descrito
brevemente’. No sélo porque iban mas alla de lo habitual en la intromision en ambitos que las
Comunidades Auténomas consideran de su competencia, sino por la agresividad con la que se
pretendia actuar: el proyecto inicialmente presentado, asi, aspiraba a fusionar directa y
obligatoriamente numerosos municipios pequeflos para lograr entes locales de mas tamafio y, en
todo caso, a vaciar competencialmente a todos los que se quedaran por debajo de los 20.000
habitantes, con la idea de radicar la gestion de los servicios sobre esta parte del territorio en las
Diputaciones provinciales; también planteaba enormes cambios en el ambito competencial de
los municipios, que se queria reducir exclusivamente a lo que dispusiera la ley estatal (en sus
arts. 25 y 26 LRBRL, que pasarian a ser no una garantia de minimos sino un listado exhaustivo
de competencias imposible de traspasar), sin posibilidad alguna de ampliacion de sus
competencias ni por medio de la legislacion autonémica ni por medio de esa accion supletoria
que la ley espaiiola tradicionalmente permitia a los entes locales a la que ya nos hemos referido
(el tradicional art. 28 LRBRL) para completar la accién de otras Administraciones publicas.
Estas practicas de reduccion de la capacidad de accion de los entes locales se inspiran en el
conocido mantra, repetido hasta la saciedad, respecto de la conveniencia de ordenar la
prestacion de servicios a partir de la idea de “una Administracion, una competencia”. Una
féormula que es absurda incluso lingiiisticamente, pues en contra de lo que pudiera parecer si
atendemos a su literalidad lo que se pretende justificar no es tanto que cada Administracion
ejerza s6lo una competencia (lo que seria una barbaridad eviedente) sino que cada accion
publica sea ejercida tnica y exclusivamente, en cada caso, por una sola Administracion (es
decir, que el mantra debiera ser mas bien “una competencia, una Administracion”). Pero mas
alld de su afortunada o desafortunada enunciacion, la pretension sobre todo resulta absurda en
su fondo, dado que la lucha contra estas supuestas duplicidades lo es en realidad contra politicas
de mejoras y extension de los servicios, como ha sefialado muy acertadamente Almeida

Cerreda®.

Finalmente, la oposicion politica a un cuestionamiento tan intenso de lo que habia sido un
modelo competencial que habia funcionado de forma moderadamente satisfactoria en los
ultimos treinta afios (con numerosas critica provenientes incluso del seno del propio Partido
Popular responsable del proyecto de reforma, y a pesar de disponer de mayoria absoluta en las

camaras legislativas) y las dudas juridicas de cierta intensidad en torno a las partes mas

7 Arenilla Séez (2014: 15-55).
8 Almeida Cerreda (2013).
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agresivas del proyecto (en forma de una evaluacion por parte de un elevado porcentaje de la
doctrina muy critica con la norma e incluso de un informe del Consejo de Estado
extraordinariamente negativo con el texto enviado por el gobierno para lo que son los canones al
uso en Espafia’) forzaron a una matizacién de algunos de los postulados de la reforma
inicialmente planteada. Manteniéndose las orientaciones generales de partida, lo cierto es que se
diluyen las soluciones concretas que permitian hacer efectivo el cambio de sistema de régimen
local, quedandose la norma a medio camino entre la conservacion del anterior modelo y su mera
matizacion (que no demolicion o transformacion) por mucho que se haga apuntando en la nueva
direccion buscada'®. Resultado final muy criticado por quienes habian defendido la reforma en
los términos inicialmente propuestos o quienes consideran muy importante una reforma local en
profundidad''. Ha de reconocerse, con los criticos del resultado final por su rectificacion, que es
cierto que esta dilucion ha conllevado a una falta de concrecion del modelo (frente al proyecto
inicial que, con ser muy criticable, al menos, era claro) y augura una gran conflictividad. No es
facil determinar, a partir del texto legal finalmente aprobado, si es voluntad del legislador estatal
(los problemas evidentes de constitucionalidad que supone una pretension de esta indole
deberan ser analizados en un momento posterior) que las Comunidades Auténomas pierdan la
posibilidad de aumentar la capacidad competencial de municipios y provincias caso de que lo
consideren necesario; tampoco se acaban de imponer las fusiones, que pasan a ser meramente
incentivadas (de forma ademds poco ambiciosa'?); la accién de las Diputaciones sobre los
municipios pequefios se hace depender de complejos calculos que demuestren que va a lograr
efectivamente los ahorros pretendidos, etc. En todo caso, este caracter abierto, aunque
potencialmente conflictivo, deja mucho mas espacio a las Comunidades Auténomas para, al
menos, intentar impulsar una politica de gobierno local diferenciada y alternativa. Son
justamente los espacios abiertos por la norma, dado que carece de un modelo efectivo de
régimen local, los que han de ser aprovechados por quienes, como se pretende en esta obra,
aspiran a utilizar las posibilidades del marco normativo para potenciar un modelo de politicas

publicas a escala local diferenciado y ambicioso.

Por esta razon, y para poder llevar a cabo una nueva agenda local que tenga éxito, es esencial
comprender como opera a la postre el nuevo marco competencial y qué posibilidades deja a las
Comunidades Autonomas y a los propios entes locales, a fin de poder aprovecharlas en el
sentido deseado. Pero también es importante, con caracter previo, tener muy presentes cuales

son las consecuencias de tipo social y econémico de un modelo frente a otro.

° Consejo de Estado, «Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Localy, Boletin Oficial del Estado, Dictamen de 26 de junio de 2013.

19 Boix Palop (2013b): 89-127).

! Santamaria Pastor (2014:139-156).

12 Boix Palop (2014a: 89-127).
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3.3. Esbozo de las principales consecuencias de tipo social y econémico de la

reforma del régimen local espafiol

Por todo lo expuesto, la reforma local de 2013, finalmente, no ha supuesto un cambio tan
profundo como sus impulsores deseaban. Pero ello no quita para que si vaya a suponer cambios
de cierto relieve en muchas areas. Algunas de ellas tienen una gran incidencia social y
economica y es sobre las que queremos centrar este breve analisis. Asi, vamos a referirnos
sucintamente en primer lugar a sus efectos sobre como se despliegan y actian las
administraciones locales en nuestro pais, cuya importancia para la cohesion social por ser las
mas proximas a los ciudadanos ha de ser tenida siempre muy en cuenta. En primer término, y
debido a la vocacion recortadora de la norma, conviene analizar los tijeretazos competenciales a
los municipios en clave de lo que son en realidad: mermas de la representatividad y de las
posibilidades de participacion ciudadana para determinar como se han de disefiar y ejecutar
ciertas politicas publicas de una gran importancia y proximidad. Asimismo, es importante que
nos fijemos también en la incidencia social y econdmica que el nuevo modelo de prestacion de
servicios publicos impuesto por el legislador permite avizorar, ya que al fomentar la
externalizacion de ciertos servicios, y su agregacion en muchos casos a escala provincial,
inevitablemente va a conducir a que empresas mas grandes y menos implantadas localmente
adquieran cada vez un mayor protagonismo'’. Por Gltimo, es también esencial reflexionar sobre
el estado en que previsiblemente pueden quedar los servicios publicos locales, especialmente los
sociales, por la conjuncion del efecto de la crisis y del desapoderamiento de los entes locales.
Las mermas en este tipo de accion publica son de una enorme importancia, dado que para la
consecucion de una mayor cohesion social es clave que a escala local y desde la proximidad se
actiie de manera ambiciosa para garantizar unas condiciones minimas de igualdad de partida a
todos los ciudadanos. No es por esta razon baladi recordar que el origen de estas reformas viene
directamente marcado por consideraciones econoémicas que, ademas, tienen su supuesto origen

en la Union Europea.
3.3.1. Las reformas en materia de planta local inspiradas por la Troika

Es importante resaltar, como ya ha sido apuntado, que las reformas introducidas por el
legislador espaiiol por medio de la ley 27/2013 han sido presentadas por el gobierno y la
mayoria politica que las ha apoyado como consecuencia, como queda explicitado en el propio
titulo de la norma, de la necesidad de “racionalizar” y hacer mas “sostenible” (en un sentido

estrictamente financiero) la Administracion local espafiola. La Exposicion de Motivos de la ley

" Font i Llovet (2014: 141-147).
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también hace referencia a esta cuestion, razon por la cual se apoya expresamente, como titulo
competencial, no so6lo en el ya citado art. 149.1.18" CE sino también en el art. 149.1.14* CE, que
se refiere a la competencia estatal sobre «Hacienda general y deuda del Estado». Las
preocupaciones sobre la sostenibilidad econdémica del modelo de planta local y muy
especialmente la necesidad de articular un entramado organizativo que no sobrecargue
excesivamente las arcas publicas y obligue a niveles de endeudamiento incompatibles con los
compromisos suscritos por Espafia con las instituciones europeas a nivel tanto de tratados
europeos como incluso incluidos en la propia Constitucion (art. 135 CE) se convierten asi en

explicita palanca de cambio y en anclaje competencial de la reforma'®.

Hay que sefialar, sin embargo, que las directrices europeas en la materia no han sido hasta la
fecha expresas en cuanto al tipo de reforma administrativa planteada respecto de paises como
Italia, Francia o Espafia (ni siquiera en el Memorandum de Entendimiento espafiol derivado del
dinero adelantado desde Europa para el rescate a nuestras instituciones financieras contempla
reformas expresas en este punto'”). Ello no obstante, es evidente que cierta presion europea
puede ser detectada sobre todos estos paises, con la intencion, en todos los casos, de simplificar,
agilizar y abaratar la estructura administrativa de despliegue de la accion publica sobre el
territorio. Significativamente, sin embargo, las orientaciones anunciadas por los gobiernos
Renzi (Italia) y Valls (Francia) van en una linea diferente a la espafiola. Alli donde en Espafia se
opta por un debilitamiento de la esfera local y un significativo reforzamiento de las
Diputaciones provinciales, en estos paises las reformas anunciadas van en una direccion inversa:
incremento de competencias y atribuciones a escala local y propuesta de desaparicion de los
equivalentes a nuestros entes locales provinciales (ello es asi incluso en el caso francés, y a
pesar de ser el département una sefia de identidad de la Administracion publica francesa y su
forma de actuar sobre el territorio desde tiempos de la Revolucion francesa'®). Alli donde en
Esparia se pretende rigidificar el modelo de accion publica de los entes locales y constreiiirlos a
las competencias estrictamente fijadas desde la ley estatal, en Francia e Italia se apuesta por
formas plurales y flexibles de accidon municipal que priman la cooperaciéon voluntaria entre
municipios y premian la puesta en comun de servicios y acciones con mejoras competenciales y
de financiacion'’. Significativamente, y a diferencia de lo ocurrido en los dos paises citados (y
especialmente en Francia, donde esta parte de la reforma ya ha concluido con una reduccion del

numero de regiones en ese pais), en todo el proceso de reforma espaiiol, en cambio, no aparece

' Garcia Roca y Martinez Lago (2014).

'S El Memorandum of Understanding (MOU) o Memorando de Entendimiento sobre condiciones de Politica
Sectorial Financiera, hecho en Bruselas y Madrid el 23 de julio de 2012 (asi como el correlativo Acuerdo Marco de
Asistencia Financiera, hecho en Madrid y Luxemburgo el 24 de julio de 2012) donde se detallan las condiciones
establecidas, y a las que el Reino de Espafia se obliga en correspondencia a la ayuda financiera recibida, fue
publicado por el BOE de 10 de diciembre de 2012.

16 Veéase la web sobre la reforma territorial francesa en marcha, con mucha informacién:
http.//'www.gouvernement.fr/action/la-reforme-territoriale (dltima consulta 1 de enero de 2015)

7 Morcillo Moreno (2014: 303-336).
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en ningin momento una reflexion sobre el papel de las Comunidades Auténomas (regiones) y
su capacidad para desarrollar bien ciertas funciones, aspecto clave en todos aquellos paises con

. ~ 18
una estructura federal o equivalente, como es el caso de Espafia*.

Como puede verse, los objetivos de la reforma en Espafia aparecen desde un primer momento
muy ligados a una necesidad urgente de demostrar a Europa cierta voluntad de ahorro y
redimensionamiento de nuestro aparato administrativo, pero no parece corresponderse con una
reflexion madura y pausada sobre las necesidades funcionales efectivas o los defectos de
nuestro modelo, y ello a pesar de contar tanto con analisis detallados de los diversos ejemplos
comparados en toda la Unién Europea'® como con propuestas alternativas de modelos de planta
territorial”’. Simplemente, se actiia sobre lo que el gobierno considera mas sencillo de reformar
a efectos de exhibir capacidad reformista ante Europa (es mas facil politicamente y
juridicamente sencillo en Espafia forzar una reforma de la administracion local que un
redimensionamiento global de las funciones respectivas que han de distribuirse a los distintos
niveles: estatales, autonomicos y locales). Sin que pueda negarse la conveniencia y oportunidad
(sefialada por la Union Europea) tanto de ahorrar en costes como de avanzar en la necesidad de
simplificar niveles y estructuras, asi como de reflexionar sobre cudl es la mejor manera de
articular estos distintos niveles y como distribuir funciones entre ellos, resulta evidente que en
Espafia se han cubierto simplemente el tramite y el expediente sin una reflexion de fondo que
haya analizado con cierto cuidado tanto el ejemplo comparado como las necesidades de nuestro
pais. La inexistencia de este estudio y el consiguiente debate ha provocado que se haya
pretendido hacer pasar en nuestro pais un cuadro de medidas técnicamente muy sencillas y
realmente poco elaboradas basado en recortar actividad, poderes y financiacion local como
traslacion de lo que pretendia la Union Europea cuando lo que desde ésta se aspira a fomentar,
como demuestra el ejemplo de los paises de nuestro entorno, es una reflexion mas compleja
cuyos resultados, ademas, por lo general, estan yendo en una linea radicalmente diferente a la
adoptada por la ley 27/2013. Precisamente, una de las lineas rectoras de la propuesta de nueva
agenda local que se aspira a desarrollar en este trabajo busca avanzar hacia un modelo,
aprovechando las oportunidades que el actual marco permite, mds en consonancia con estos
modelos que son cada vez mas la norma en Europa, por mucho que no sean exactamente el que

claramente ha preconizado la reforma espafiola del régimen local.

18 Velasco Caballero (2011).

' Moreno Molina (2012).

2 Por ejemplo, y referida a las posibilidades de desarrollo de una nueva planta administrativa autonémica y local para
la Comunitat Valenciana dentro del marco constitucional espaiiol de 1978, Boix Palop (2013a)
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3.3.2. Recortes en representatividad y participaciéon ciudadana en la accién local como

consecuencia de la reduccion de los ambitos de la autonomia local

La reforma local aprobada por el parlamento espaifiol en tanto que ley basica por medio de la ley
27/213 recorta la efectiva capacidad de representatividad democratica y la participacion
ciudadana en la accion local por la via de reducir el &mbito competencial de los municipios. En
la medida en que estas administraciones son las mas proximas a los ciudadanos y permiten
cierto control y fiscalizacion “de calle” como consecuencia de esa cercania, todo lo que suponga
llevar a niveles administrativos superiores acciones que pueden ser perfectamente desarrolladas
a escala local supone quitar poder a los ciudadanos y aislar mas de lo debido a quienes toman
decisiones que afectan al despliegue de politicas publicas y se financian con dinero que
proviene de los impuestos que pagamos todos los ciudadanos. Esta es la razon ultima, en el
fondo, y como ha sido estudiado por numerosos autores, de que la Union Europea reconozca
como basico el principio de subsidiaridad (toda politica publica ha de ser desarrollada en el
nivel de gestion mas cercano posible al ciudadano en el que sea posible llevarla a cabo sin
mermas de eficiencia): como ha sido repetido hasta la saciedad, la proximidad es una garantia

de participacion y control democratico.

Por esta razon también a nivel europeo la Carta Europea de Autonomia Local impone un
contenido minimo a las competencias que han de ser reconocidas por sus distintos firmantes a
los entes locales, a diferencia de lo que por ejemplo hace el art. 140 CE, que como ya hemos
sefialado anteriormente es enormemente parco al respecto y se limita a enunciar la idea de
autonomia local sin desarrollar sus contenidos®'. Sin embargo, la reforma espafiola, al combinar
la pretension de eliminar competencias, impedir su ampliacion por medio de leyes autondmicas,
residenciar no pocas de ecllas en las diputaciones provinciales cuando se trata de municipios
pequefios con mecanismos que se pretenden en ocasiones coactivos... ha sido considerada
lesiva a este respecto incluso para el Consejo de Estado (lo que condujo a una suavizacion,
como ya se ha mencionado, de algunos de estos aspectos) porque de la suma de todos estos
factores se deducia un panorama global donde la misma habria quedado sencillamente
irreconocible. Aun tras esta edulcoracion diversos ayuntamientos (por medio de un recurso en
defensa de la autonomia local) y Comunidades Auténomas han considerado que, en efecto, la
reforma sigue sin respetar la garantia institucional de la autonomia local, interpretada a la luz de
la Carta Europea, que nuestra Constitucién en principio no solo reconoce sino que integra en
nuestro ordenamiento juridico con los contenidos, como minimo, que determinan las normas

internacionales suscritas por nuestro pais, como la mencionada Carta, en la materia. El Tribunal

2! Para un analisis detallado de la interseccion de la Carta Europea con nuestra garantia institucional en materia de
autonomia local puede consultarse una reflexion mas extena al respecto en mi trabajo Boix Palop (2013b).
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Constitucional habra de pronunciarse sobre esta cuestion de fondo, que se presenta en diversas

vertientes.

El desplazamiento de las Comunidades Autonomas en la delimitacion del ambito competencial

municipal

Un primer vector que debe ser tenido en cuenta respecto de esa reduccion del ambito de accion
municipal es la pretension de la ley, evidenciada tanto en la Nota Explicativa del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas® como en diversos preceptos de la propia norma
(esencialmente en las disposiciones adicionales y transitorias que aspiran a obligar a las
Comunidades Auténomas a recuperar competencias que han distribuido en entes locales™), y
asumida como interpretacion correcta y perfectamente constitucional de la ley por el Consejo de
Estado®, de impedir a las Comunidades Auténomas asignar competencias a los municipios mas
alla de la estricta lista competencial contenida, tras la reforma, en el nuevo art. 25 LRBRL que
contendria, por ello, un texto con pretensiones de agotar el listado de atribuciones de los

municipios.

Es decir, a partir de la reforma se entiende que ese precepto ya no actuaria como hemos
explicado que lo hacia hasta la fecha, esto es, como garantia de minimos que las Comunidades
Autoénomas han de respetar en todo caso en garantia de la autonomia local (no pudiendo no
reconocer, como minimo, esas competencias a los municipios, pues asi lo determina la ley
estatal, completando el contenido minimo de la garantia constitucional de la autonomia local),
sino como una determinacion exhaustiva y completa del ambito competencial de los
municipios, que no podré ser en ningiin caso objeto de ampliacion por parte de las Comunidades
Auténomas a favor de un régimen local mas potente y con entes locales mas activos. Esta es una
interpretacion muy cuestionable desde una perspectiva constitucional (numerosos autores se han
expresado de modo coincidente en este sentido™), por cuanto la asignacién de competencias a
las Comunidades Auténomas, maxime si lo es con caracter exclusivo (por ejemplo, asi es el
caso en competencias tan basicas como educacion, sanidad...) debiera llevar insita la
posibilidad por parte del actor competente de determinar como y en qué niveles conviene que

sea gestionada. Las diversas reacciones legales autonomicas en respuesta a la ley estatal,

2 Veéase la Nota Explicativa del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicos en:

http.://'www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/Gestion%20del %2 0Portal/Nota %2 0explicativa %620
de%20la%20reforma%20local.pdf (Gltima consulta 1 de enero de 2015).

2 La ley 27/2013 es explicita al determinar que en ciertas materias de competencia autonémica (educacion, sanidad,
servicios sociales...) se han de “devolver” competencias a las Comunidades Auténomas que éstas, previamente,
habian ido radicando en sus entes locales. Lo realiza, en concreto, por via de algunas disposiciones adicionales y
transitorias (DA 15a, DT la y DT 2a respectivamente para servicios educativos, sanitarios o de prestaciones
sociales).

2 Dictamen 338/2014 del Consejo de Estado, de 22 de mayo de 2014, sobre el planteamiento del conflicto en defensa
de la autonomia local en relacion a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local.

2 Por todos ellos, Alonso Mas (2014: 85-117).
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destinadas a garantizar su desarrollo y despliegue, han optado, por estas razones, por interpretar
la norma justo en sentido inverso al expuesto (y asumido por el Consejo de Estado), esto es, no
consideran que la nueva reforma les impida seguir atribuyendo competencias locales a los
municipios mas alla del listado del art. 25 LRBRL ni, por supuesto, entienden que haya que
considerar derogadas todas las atribuciones competenciales hechas en el pasado por las normas
autonomicas generales de régimen local o sectoriales que hayan podido ampliar el listado estatal

con caracter previo a la aprobacion de la LRSAL™.

La reforma de 2013, con todo, ni siquiera en su interpretacion mas estricta (la defendida por el
gobierno o el Consejo de Estado) impide totalmente a las Comunidades Auténomas asignar
funciones a los municipios mas alla de lo previsto en el nuevo art. 25 LRBRL aunque si aspire a
vedar una mayor densidad competencial. Asi, el art. 27 de la ley, incluso tras la reforma, sigue
permitiendo la delegacion de toda competencia (autonémica o estatal) que, por ejemplo, las
CCAA consideren mejor que sean gestionadas a escala local (a diferencia, por cierto, de lo que
pretendia inicialmente el proyecto, que también aspiraba a aprobar un listado exhaustivo de
competencias delegables no susceptible de ampliacion). Podria considerarse, pues, que la ley no
estd tanto eliminando la posibilidad de despliegue local ambicioso a partir de la determinacion
autondémica del mismo sino, simplemente, optando por un modelo organizativo que determina
como hacer este despliegue (via delegaciones) diferente al tradicional (donde esta formula se

podia combinar con la directa asignacion competencial por ley).

Por esta razon, en ultima instancia, podria juzgarse no tan grave la reforma local finalmente
aprobada, al menos, en este punto. De hecho, por ejemplo, a efectos de plantear una nueva
agenda local como aspira a hacerse en esta obra podria ser argumentado que es sustancialmente
idéntico ampliar la accion municipal y las politicas publicas locales por una via (residenciando
mas competencias en los municipios) u otra (delegando el ejercicio de competencias que siguen
en otras administraciones, esencialmente autondomicas), maxime cuando la incapacidad de los
entes locales para aprobar normas con rango de ley provoca que la regulacion general de
cualquier accion municipal quede siempre, en el fondo, en esos otros niveles. Sin embargo, las
diferencias de control respecto del ejercicio de la competencia por parte de la Administracion
autondémica cuando ésta es delegada y no atribuida, la posibilidad de revocacion pasado un
plazo, asi como ciertos controles en su régimen de ejercicio hacen que ambas situaciones no
sean, ni mucho menos, equivalentes”. Al optar por este modelo la ley estd, sin duda,
restringiendo la capacidad de accion de los municipios y afectando a la autonomia local. Hasta
qué punto ello es asi, y por ello inconstitucional, y hasta qué punto también afecta a la

competencia y autonomia de las Comunidades Auténomas sera determinado por el Tribunal

%% Galan Galén (2015).
27 Véase a este respecto lo comentado con més extensiéon en Boix Palop (2013b).
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Constitucional. En todo caso, y a nuestros efectos, con ser criticable este desplazamiento, que lo
es, operaremos con un entendimiento amplio de las posibilidades de ampliacion competencial,
por un lado, pero también asumiendo como perfectamente posible jugar con el instrumento de la
delegacion cuando pueda ser ttil, por un lado (por ejemplo, para secuenciar temporalmente
ciertas asunciones de funciones o para experimentar), o, directamente, cuando no haya otras
formulas posibles dentro del marco legal vigente. De este modo, ya sea por una via, ya por la
otra, la cuestion clave, la funcional, que a nosotros interesa al residenciar todas aquellas
politicas publicas que sea conveniente que se desarrollen a escala local en esos niveles de

acuerdo con lo determinado en nuestros estudios sectoriales quedaria, en todo caso, resuelta.

Eliminacion de la capacidad de los municipios de actuar de forma complementaria a otras

Administraciones

Adicionalmente, la pretension de la ley de restringir la accidon municipal queda plasmada en la
eliminacion del tradicional art. 28 LRBRL, que como es sabido permitia a cualquier ente local
colaborar o coadyuvar a la prestacion de servicios que fueran de interés local aunque estuvieran
siendo prestados por otra Administracion en uso de sus competencias. Por medio de este
precepto las Administraciones locales en Espafa, desde hace 30 afios, han ido ampliando su
campo de accion real a muchas facetas en principio no destinadas legalmente a ser resueltas
desde la esfera local. De este modo, muchos Ayuntamientos han ocupado espacios que no
estaban suficientemente cubiertos tanto por el Estado como, sobre todo, por las
administraciones autonomicas (servicios sociales, educacidon, sanidad...) en principio

responsables por mucho que la competencia no fuera, en principio, municipal.

Como es evidente, esta accion se ha desarrollado porque los ciudadanos, asi como sus
representantes elegidos en una instancia de mas proximidad, han entendido que no habia niveles
prestacionales satisfactorios. De hecho, tan insatisfactorios se juzgaban como para provocar
que, sin competencia y por ello sin dotacion presupuestaria adicional (o especificamente
destinada para ello), se optara por completar la prestacion, en forma de guarderias infantiles,
centros de mayores, escuelas de formacidn de adultos o servicios sociales que van mas all de la
asistencia social como los relativos a la dependencia. Estamos ante un ejemplo de libro, de
hecho, de las razones por las que la proximidad se suele considerar un buen mecanismo de
control y determinacion democratica de las politicas publicas: acaba influyendo incluso hasta el
punto de obligar a realizar algunas de ellas a quien no es competente simplemente porque el
electorado, en las distancias cortas, tiene mas capacidad para condicionar las prioridades de sus

representantes.

La reforma de 2013 concretada en la LRSAL, en cambio, elimina el art. 28 LRBRL y en

principio veda este tipo de actuaciones, reduciendo enormemente con ello el perimetro de
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accion de nuestras administraciones locales que se habia venido consolidando hasta la fecha.
S6lo queda como clausula legal de seguridad, de salvaguarda de estos servicios publicos locales
para aquellos casos en que son manifiestamente necesarios, el art. 7.4 LRBRL en su nueva
redaccion (algo mas generosa, de nuevo, de lo que lo era en las primeras versiones del proyecto)
que al menos permite, aunque con un caracter que se quiere claramente excepcional, la accion
municipal fuera del ambito competencial del art. 25 LRBRL si se cumplen dos circunstancias,
que, ademas, han de ser certificadas por las Administraciones competentes y externas al mismo
(MHAP o CCAA, segln los casos): por un lado, que el ayuntamiento en cuestion tenga
superavit presupuestario y, por otro, que se demuestre que esa concreta competencia no esta

siendo desarrollada en ese municipio por la Administraciéon competente.

Los problemas que plantea esta prevision son muchos. Es dudoso qué ha de ocurrir con los
servicios que ya estan siendo prestados (muchos ayuntamientos consideran que ha de entenderse
que se pueden continuar ofreciendo y, de hecho, asi lo estan haciendo, al amparo de la redaccion
del precepto, que puede avalar esta interpretacion). Pero, sobre todo, la nueva regulacion va a
generar que en muchas localidades (por ejemplo, las que no tienen superavit presupuestario) se
vayan a dejar de prestar muchos servicios importantes para la ciudadania sin que parezca claro
que otra Administracion vaya a tomar el relevo. Adicionalmente, las Comunidades Autéonomas,
que deberian asumir todas estas funciones pues los ambitos competenciales que los
ayuntamientos han estado completando eran habitualmente autondémicos, por razones
competenciales obvias, no estan en condiciones ni presupuestarias ni organizativas de prestar
estos servicios, de modo que la consecuencia mas previsible de la norma, caso de que empiece a
aplicarse de forma rigorista, seria una generalizada traslacion practica del texto legal abstracto a
recortes muy concretos sobre el terreno. No es de extrafar, por ello, que ni los municipios ni las
propias Comunidades Autonomas se estén mostrando, hasta la fecha, muy convencidas con esta
orientacion, razén por la cual se estda comprobando un masivo incumplimiento de la norma
amparado en la interpretacién generosa (ya hemos dicho, por otro lado, que literalmente
posible) del art. 7.4 LRBRL por parte de los ayuntamientos, lo que les permitiria seguir
prestando los servicios ya en marcha; asi como de las propias Comunidades Auténomas, que
dadas sus limitaciones presupuestarias y ausencia de ganas de asumir estas competencias estan
legislando de forma general aprovechando todos los intersticios de la norma para evitar, al

menos por el momento, la asuncion de estas competencias™.

Como puede comprobarse de lo que se viene diciendo, la reduccion del ambito de accion
municipal que pretende la reforma es clara. Caso de que su texto legal se traduzca en acciones

efectivamente encaminadas a cumplirlo desde esta orientacion estaremos asistiendo no so6lo a

28 Galan Galan (2015).
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una degradacion de la autonomia local y de la efectiva capacidad de los municipios de
desarrollar ciertas actividades sino, también, y de modo muy esencial, a una reduccion de las
posibilidades reales de determinacion por parte de los ciudadanos sobre como han de actuar
nuestras Administraciones publicas y a qué servicios destinar mas recursos. Esta misma
tendencia se acentla con otro elemento de la reforma, el referido a la centralizacion en las

Diputaciones provinciales de cada vez mas servicios de los pequefios municipios.
3.3.3. La prestacion de servicios publicos a escala local

Otra de las orientaciones inicialmente mas ambiciosas de la ley, finalmente diluida pero que ha
dejado trazas evidentes en el texto aprobado, es la referida a la reduccion de la capacidad de
actuacion de los pequenos municipios (menos de 20.000 habitantes). Si bien la ley renuncia a
imponer fusiones forzosas y tampoco acaba por radicar necesariamente la prestacion de todos
sus servicios en sede provincial, si establece un mecanismo de coordinacion en la prestacion de
los mismos que le da un enorme peso a las Diputaciones provinciales. Las previsiones conjuntas
de los arts. 26.2 y 36 LRBRL en su nueva redaccion derivada de las reformas introducidas por
la ley 27/2013 han fijado, asi, la necesidad de calcular el coste exacto de la prestacion de cada
servicio local, de acuerdo con unas instrucciones aprobadas por el Ministerio de Hacienda
(seglin la prevision del art. 116 ter LRBRL?). Caso de que el “coste efectivo” de los servicios
prestados por el municipio sea superior al que ofrece la Diputacion provincial en su plan de

servicios el art. 26.2 LRBRL establece que el municipio debera acordar con ésta la prestacion.

Como puede verse, y tendencialmente, la ley aspira a reforzar lo que ya era una dinamica
previamente consolidada de forma voluntaria, y perfectamente razonable, en muchos casos:
concentrar cada vez mas servicios (y no sélo para los municipios pequefios) en estructuras
supramunicipales. Ocurre, sin embargo, que opta por hacerlo no por via colaborativa (la ley es
muy hostil a cualquier modelo de tipo asociativo y opta por desplazar la prestacion hacia arriba
antes que por favorecer estructuras horizontales de cooperacion, como se puede ver ademds con
su regulacion de consorcios o mancomunidades) y prescindiendo en muchos casos de la nota de
voluntariedad (como hemos visto, es justamente esto lo que trata de hacer, imponer la
prestacion a un nivel superior, con el mecanismo del “coste efectivo”). Lo hace, ademas,
excluyendo de la capacidad de decision de los municipios pequefios la posibilidad de fijar un
estandar de calidad del servicio notoriamente superior al determinado por la Diputacion

provincial (pues en ese caso sera imposible fijar un “coste efectivo” inferior al ofrecido por la

¥ El procedimiento de calculo del mencionado coste ha de realizarse de acuerdo a lo dispuesto en la Orden
HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instruccion del modelo normal de contabilidad local,
publicada en el Boletin Oficial del estado de 3 de octubre de 2014.
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institucion provincial), lo que supone otro peculiar recorte indirecto de la capacidad democratica

de decision a escala local.

Los efectos de esta dindmica que la ley pretende establecer son evidentes: recortes en el
estandar de calidad de prestacion y, dado que las Diputaciones provinciales carecen de los
medios materiales para prestar de forma directa estos servicios, externalizacion creciente de los
mismos™. Como ha sido sefialado desde un primer momento por parte de la doctrina®', esta
eleccion no es ni mucho menos neutra en términos sociales y econdmicos. Los servicios
publicos locales, si se prestan a escala local y de forma externalizada, van a ser inevitablemente
controlados por empresas de servicios cada vez de mayores dimensiones, especializadas en
competir por estos contratos publicos y con capacidad organizativa sobradamente acreditada
para ganar los concursos de rigor. Dado que, como es obvio, la prestacion en proximidad luego
es realizada a escala local, la mayor parte de las veces subcontratada a empresas de menores
dimensiones, el modelo econdmico subyacente deriva en la aparicion de unas estructuras
privadas intermedias que drenan recursos publicos (encareciendo el precio final de la
prestacion) y hacen que el trabajador o empresa que a la postre y efectivamente realiza el
trabajo reciba menos dinero. No es de extrafiar por ello que, como ha resaltado ya el propio
Tribunal de Cuentas®®, pueda detectarse una clara tendencia a un mayor coste promedio en los
servicios publicos locales estudiados cuando son prestados por empresas privadas que cuando

hay un modelo de prestacion publica directa.

Por esta razon, la reforma de los mecanismos de prestacion de servicios publicos a escala local
va mas alld de su aparente ausencia de novedades relevantes en cuanto a las cuestiones
organizativas. Los mecanismos indirectos por los que la norma apuesta conducen a una escala
diferente y, en realidad, a un modelo mucho mas externalizado de prestacion que el que hemos
conocido hasta la fecha. Todo ello tiene unas consecuencias sociales evidentes. La ley, por estas
razones, esta en realidad apostando por un muy concreto modelo social y econdémico, de
empresas antes grandes que pequefas, de apuesta por los concursos a escalas superiores antes
que de adjudicaciones a niveles mas reducidos, y siempre, preferiblemente, evitando la
prestacion directa. Este modelo puede tener ciertas ventajas (de Iucha contra la corrupcion o,
mas bien, contra la microcorrupcion; de obtencion de ciertas economias de escala; de

estandarizacion...) pero la logica “racionalizadora” de la ley no debiera perder de vista también

Y ello aunque la reforma de la LRBRL no ha modificado sustancialmente las posibilidades de prestacion directa o
indirecta, que siguen siendo sustancialmente las mismas. Véase a estos efectos, por ejemplo, como ha quedado la
redaccion del art. 85.2 LRBRL. Los preceptos son sustancialmente idénticos a los tradicionales, mas alla de la
exigencia de informes que justifiquen la viabilidad econémica y conveniencia de optar por ciertos mecanismos de
prestacion publica a cargo de entes instrumentales, que claramente el legislador quiere hacer burocraticamente mas
compleja que el expediente directo a externalizar la prestacion.

3! Tejedor Bielsa (2011).

32 Tribunal de Cuentas, Informe n° 1010, Fiscalizacién del Sector Piiblico Local (Ejercicio 2011).
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sus costes (de cohesion social y territorial, de pérdida de autonomia de los autébnomos y de

seguridad de los trabajadores, etc.)

3.3.4. Breves conclusiones (por lo demas bastante obvias) sobre accion publica local y

cohesion social

Las conclusiones que pueden extraerse de todo lo expuesto hasta el momento son bastante
claras. Estamos ante una reforma realizada sin una reflexion de fondo particularmente cuidada
que ha derivado en una ley con poca capacidad de transformacion sustancial de la
Administracion local espanola mas alla de tratar de imponer ciertos recortes en la prestacion de
algunos servicios publicos, ya sea por via directa (prohibiendo a los ayuntamientos hacer
muchas de las cosas que hasta la fecha venian realizando), ya por via indirecta (alejando la toma
de ciertas decisiones sobre la prestacion o no de los servicios, asi como sobre su nivel de
calidad, de los niveles mas proximos a los ciudadanos y eliminando con ello presion

democratica sobre la mejora de los mismos).

Una de las areas donde esta afeccidon es a dia de hoy ya mas visible, aun antes de que la
aplicacion de la reforma local empieza a notarse, son los servicios sociales. Los recortes
derivados de la crisis, que se han cebado sobre este pilar del Estado del bienestar hasta el punto
de permitir un creciente cuestionamiento de la naturaleza social del mismo®, ven cémo a la
intrinseca debilidad de estos servicios en Espafia por razones historicas se afiade ahora una ley
que dificulta que las Administraciones que mas se han volcado en su gestion, las locales,
puedan en muchos casos seguir dedicdndoles fondos. Las reglas que han limitado las
competencias locales en esta materia, de hecho, y aun interpretadas de forma que garanticen la
continuidad de los servicios ya prestados, van a tener no pocas consecuencias: desde proyectos
que, directamente, ya no se ponen en marcha a programaciones plurianuales que en un entorno

de incertidumbre optan por la paulatina desaparicion de todo lo que no se considera esencial.

Para dar una idea sobre el proceso y su direccion, baste un ejemplo mas concreto. A la luz del
nuevo art. 25 LRBRL pareciera, de hecho, que la competencia municipal en materia de servicios
sociales, por ejemplo, no pueda ir mas alla de la pura atencion a pobres de solemnidad asociada
a la rancia idea de beneficencia. Se trata de un retroceso historico que revela el caracter
regresivo y antisocial, peligrosisimo, de la reforma local, al menos en este punto. Y, muy
probablemente, se trata también de un reflejo de hasta qué punto la reforma se ha meditado
poco, pues cuesta creer que estas consecuencias, de las pocas repercusiones practicas que por el
momento ya esta teniendo la nueva ley amén de mayores obligaciones burocraticas de los

ayuntamientos a la hora de actuar, y que por lo demas suponen un ahorro minimo (y en

33 Rebollo Puig (2014).
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Administraciones publicas como las locales, relativamente sanecadas), hayan sido en verdad las

deseadas por el legislador.

Por ultimo, y a pesar de la relativamente reciente aprobacién de la LRSAL y de que la propia
norma establece un despliegue de sus efectos en el tiempo pausado y gradual (no es hasta
después de 2015, curiosamente tras el ciclo electoral de ese afio, cuando los grandes recortes
competenciales en materias clave como la sanidad o educacién deben desplegar todos sus
efectos), hemos de dejar constancia de que lo que hemos visto hasta la fecha en cuanto a la
aplicacion de la norma refuerza todo aquello que venimos diciendo de la reforma local
acometida en Espafia en 2013. Se trata de una reforma incoherente y descafeinada, pero,
ademas, equivocada en su orientacion y peligrosamente antidemocratica y antisocial en sus
fundamentos tltimos. Una reforma que es reflejo de una manera muy pobre de interpretar tanto
las orientaciones que provienen de la Union Europea como las propias nociones de
racionalizacion y sostenibilidad en que dice inspirarse la ley. Se trata, en definitiva, de una
ocasion perdida que, ademas, puede suponer (de hecho, esta suponiendo ya) retrocesos de cierto
relieve en las prestaciones sociales que reciben los ciudadanos mas desamparados en los niveles
en que mas esencial es que éstas se mantengan para preservar ese minimo de igualdad de
oportunidades y la red de seguridad basica exigible en un Estado social. Puede decirse, por ello,
que la reforma no so6lo es un ejemplo de un proceso legislativo mal desarrollado (cambia pocas
cosas de forma profunda a cambio de generar graves trastornos sin haber logrado iniciar una
reforma verdaderamente profunda de nuestra estructura de niveles administrativos) sino que
ademas pone en grave riesgo la accion social en materia educativa, sanitaria, de dependencia,
etc. que muchos municipios han venido desarrollando durante estos afios, aun sin ser
competentes y teniendo por ello que detraer recursos en principio destinados para otras
funciones, por la evidencia de su necesidad. Resulta cuando menos inquietante que esta cuestion
no haya sido atendida por el legislador ni aparentemente haya preocupado a quienes han

protagonizado este proceso.

Una puesta en practica mas razonable de las mismas habria debido obligar a una reflexion de
fondo, como ha ocurrido en otros paises, sobre la coordinacion de los diversos niveles
administrativos y la conveniencia de modelos flexibles, democraticos y participativos,
suprimiendo aquellos innecesarios y respetando siempre el principio de subsidiariedad. Es lo
que, al menos desde la perspectiva del gobierno local, va a tratar de ser desarrollado en las
paginas que siguen, proponiendo una verdadera agenda local alternativa mucho mas potente
aprovechando los espacios que aun deja la norma si se interpreta en un determinado sentido.
Para todo ello es esencial un estudio sector a sector, como el que se acomete en la segunda parte
de esta obra, que identifique las politicas que han de prestarse en clave local a partir de estudios

empiricos, comparados y que analicen la funcionalidad del disefio y la planta administrativa. En
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definitiva, trabajos que estudien y propongan qué acciones han de prestarse a escala local
porque esta demostrado suficientemente que ello redunda en beneficio de los ciudadanos. Ahora
bien, para poder proceder a ello aiin es necesario, vista la reforma local y sus orientaciones ya
analizadas, realizar un esfuerzo minimo que trate de identificar ese marco de lo posible para la
nueva agenda local que deja el texto de la LRBRL tras la LRSAL. Para ello resulta
absolutamente esencial tratar de establecer pautas de analisis y de aplicacion de la ley que
permitan, en la medida de lo posible, minimizar el impacto de esta reforma. Y ello, al menos,

desde tres puntos de vista:

- De una parte para tratar de reducir el efecto de sus clausulas mas problematicas por
medio de una interpretacion de la misma y de las posibilidades de accidon municipal
adaptada a la realidad y a la practica lo mas generosa posible con los entes locales para
minimizar los problemas sefialados.

- De otra, analizando las efectivas posibilidades de accidon, modulacién y reforma del
marco legal en que desarrollan sus competencias los municipios por medio de la accion
autonomica.

- Por 1ultimo, proponiendo un modelo concreto, adaptado en nuestro caso al marco
valenciano, de adaptacion y despliegue de la planta administrativa local y autonémica
que, combinando las dos primeras vertientes, permita aprovecharlas para proponer un

nuevo disefio.
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4. Competencias y posibilidades de accion local para los
municipios valencianos tras la reforma local de 2013 y en el

marco de la ley de régimen local valenciana de 2010

Andrés Boix (Universitat de Valéncia — Estudi General)

La reforma local de 2013 aprobada por medio de la ley 27/2013, como ya hemos tenido ocasion
de analizar en el capitulo precedente, pretende restringir enormemente el ambito de accion de
los entes locales de forma considerable. Sin embargo, la interpretacion de la norma a partir de
parametros a favor de una acciéon municipal flexible y ambiciosa, combinada con la accion de
las Comunidades Autonomas, entendida como posible a partir de los criterios que hemos venido
desarrollando, permite establecer un marco de desarrollo legal que sea apto para una accién mas
ambiciosa de lo que podria pensarse en un primer momento. A fin de analizar las posibilidades
efectivas de despliegue municipal en la Comunidad Valencia, por ello, en primer lugar, hemos
de identificar las diversas posibilidades de accion local amparadas por la LRBRL en su version
actual, tras la reforma a que ha sido sometida por la ya referida reforma de 2013.
Adicionalmente, y para los municipios valencianos, se han de tener en cuenta a efectos de
buscar como poder ajustar ese marco legal a las necesidades de una ambiciosa agenda local de
corte mas municipalista, también, las posibilidades de actuacién basadas en la ley 8/2010 de

Régimen Local de la Comunitat Valenciana (LRLCV).

4.1. Posibilidades de accion municipal reconocidas en la ley (competencias propias)

y posibilidades futuras

La LRBRL parte de la base de que, en principio, la accion municipal puede acometer cualquier
tipo de accion para la gestion de sus intereses, promoviendo actividades y prestando servicios
publicos que satisfagan las necesidades de sus vecinos, en todas aquellas materias respecto de
las que la norma le asigna competencias (art. 25.1 LRBRL). Pero, eso si, tratando a su vez de
limitar enormemente el ambito competencial, que el art. 25.2 LRBRL aspira a limitar cifiiéndolo

a los siguientes ambitos:

a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y
gestion del Patrimonio historico. Promocion y gestion de la vivienda de proteccion
publica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion de la
edificacion.

79



Politicas publicas, cohesion social y buen gobierno en la CV tras la reforma del régimen local

b) Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines publicos, gestion de los
residuos solidos urbanos y proteccion contra la contaminacion acustica, luminica y
atmosférica en las zonas urbanas.

¢) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas
residuales.

d) Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad.

e) Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a
personas en situacion o riesgo de exclusion social.

f) Policia local, proteccion civil, prevencion y extincion de incendios.

g) Trdfico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano.
h) Informacion y promocion de la actividad turistica de interés y ambito local.

i) Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

J) Proteccion de la salubridad publica.

k) Cementerios y actividades funerarias.

) Promocion del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacion del tiempo libre.
m) Promocion de la cultura y equipamientos culturales.

n) Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar
con las Administraciones educativas correspondientes en la obtencion de los solares
necesarios para la construccion de nuevos centros docentes. La conservacion,
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros
publicos de educacion infantil, de educacion primaria o de educacion especial.

i) Promocion en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso
eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones.

Como puede verse, se trata todas ellas de competencias tipicamente municipales, que se han
venido desarrollando historicamente por parte de los ayuntamientos (y que ya estaban
contempladas, todas ellas, en la version de 1985 de la norma, aunque algunas de ellas con una
amplitud mayor, pues la reforma ha reformulado la literalidad de algunos preceptos —por
ejemplo, servicios sociales o competencias complementarias en materia educativa, donde hay un
retroceso claro- con la pretension de reducir el ambito material de la accion municipal). Ello no
obstante, no parece complicado entender que los perfiles de la actuacion publica en estas
materias que se han consolidado con el tiempo puedan entenderse cubiertos por la norma por via
interpretativa por mucho que la redaccion del nuevo texto legal pueda parecer mas restrictiva.
Todo ello, al menos, en tanto no se apruebe la norma que el art. 25.3 LRBRL anuncia, en forma

de ley, delimitando estrictamente los contenidos de cada una de estas competencias.

Hay que entender, pues, que estas competencias estan plenamente consolidadas sin ninguna
duda en el estatuto competencial de los municipios valencianos (jugando, de hecho, y también,

como garantia institucional minima fijada por el Estado y que en ningun caso puede ser
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desconocida por la legislacion valenciana). Sobre esta cuestion no hay, pues demasiadas dudas.
Estas materias, y con los perfiles sefialados, forman inexcusablemente parte del patrimonio

competencial de nuestros entes locales.

El articulo 33.3 de la Ley valenciana en la materia aprobada en 2010 (LRLCV), por su parte,
amplia ligeramente el listado referido y establece una serie de competencias que, por diversas
razones, van mas alla de lo previsto en el art. 25.2 LRBRL. Ello es asi tanto por el hecho de que
la norma autonémica ya amplio en su dia el ambito competencial de los municipios valencianos
a partir del antiguo marco estatal (aunque fuera levemente), pero también porque, ademas, lo
replicaba, de modo que en la actualidad se ha producido una correlativa ampliacion automatica
de la extension que realiza la norma valenciana como consecuencia de la reforma a la baja de la
ley estatal. Asi, el listado en cuestion supone una ampliacion de competencias mas alla de lo
fijado por la norma estatal, como se desprende de la simple lectura del mismo (para facilitarla,
indicamos con un énfasis en el texto subrayando aquellas competencias que van mas alla de las
fijadas en la norma estatal; asimismo, se indica entre paréntesis y en redonda la competencia
minima garantizada por la ley basica estatal que, en su caso, se corresponde, aun con
variaciones en la literalidad de la expresion, con la competencia incluida en la norma

autondmica):

a) Seguridad en lugares publicos (policia local)

b) Ordenacion del trdfico de vehiculos y personas en las vias urbanas (trafico,
estacionamiento de vehiculos y movilidad)

¢) Proteccion civil, prevencion y extincion de incendios (proteccion civil, prevencion y
extincion de incendios)

d) Ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica;, promocion y gestion de
viviendas, parques y jardines, desarrollo de espacios comerciales urbanos,
pavimentacion de vias publicas urbanas y conservacion de caminos y vias rurales, salvo
las pecuarias. (urbanismo: planeamiento, gestién, ejecucion y disciplina urbanistica.
Promocidon y gestion de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad
financiera. Conservacion y rehabilitacion de la edificacion. (...)parques y jardines
publicos) (infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad)

e) Patrimonio historico artistico (proteccion y gestion del patrimonio historico)
f) Proteccion del medio ambiente. (medio ambiente urbano: (...) gestion de los residuos
solidos urbanos y proteccion contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en

las zonas urbanas)

g) Comercio local, mercados y venta no sedentaria y defensa de los usuarios y
consumidores (mercados, lonjas y comercio ambulante)

h) Proteccion de la salubridad publica (proteccion de la salubridad publica)
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i) Participacion en la gestion de la atencion primaria de la salud (proviene de una
referencia idéntica en este sentido contenida en la norma basica estatal previa a la
reforma)

) Cementerios y servicios funerarios (cementerios y actividades funerarias)

k) Prestacion de los servicios sociales, promocion, reinsercion social y promocion de
politicas que permitan avanzar en la igualdad efectiva de hombres y mujeres.

) Suministro de agua, incluyendo la de consumo humano y alumbrado publico; servicios
de limpieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales (proviene de una referencia idéntica en este sentido contenida en la
norma basica estatal previa a la reforma)

m) Transporte publico de viajeros (transporte colectivo urbano)

n) Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupacion del tiempo libre;
turismo (proviene de una referencia idéntica en este sentido contenida en la norma basica
estatal previa a la reforma)

o) Participar en la programacion de la ensefianza y cooperar con la administracion
educativa en la creacion, construccion y sostenimiento de los centros docentes publicos,
intervenir en sus organos de gestion y participar en la vigilancia del cumplimiento de la
escolaridad obligatoria; la conservacion, mantenimiento y vigilancia de los edificios y
recintos de los colegios publicos de educacion infantil, educacion primaria y educacion
especial; cooperar con la administracion educativa en la obtencion de solares para la
construccion de nuevos centros publicos (proviene de una referencia idéntica en este
sentido contenida en la norma basica estatal previa a la reforma)

p) Seguridad alimentaria, mataderos, ferias y abastos (ferias, abastos)

q) Recogida y gestion de animales vagabundos y abandonados.

r) Gestion y adjudicacion de pastos.

s) Gestion y mantenimiento de infraestructura y servicios comunes de interés agrario, a
través de los Consejos Locales Agrarios.

Como puede observase, una gran mayoria de las extensiones competenciales derivadas de la ley
valenciana tienen su origen en que la norma asumi6 las garantias de autonomia local y el ambito
competencial de la ley estatal previos a la reforma de 2013. En todo caso, es juridicamente poco

relevante que la extension competencial tenga su origen en cualquier de estas tres vias:

1. Contenido del art. 33.3 LRLCV que iba mas alla del antiguo art. 25.2 LRBRL y que sigue
determinando una competencia local para los municipios valencianos mas ambiciosa de lo que

prevé la norma basica estatal en general para los municipios espafioles.

2. Contenido del art. 33.3 LRLCV que calcaba el antiguo art. 25.2 LRBRL y que como

consecuencia de la nueva redaccion del precepto basico estatal ha acabado determinando una
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competencia local para los municipios valencianos que ahora ya no estd prevista la norma

estatal en general para el resto de municipios espafioles.

3. Competencia asignada a los entes locales por normas sectoriales valencianas (por ejemplo, y
de forma muy importante, en las leyes que desarrollan competencias exclusivas, como sanidad,
educacion, servicios sociales, promocion del deporte, regulacion del comercio, agricultura y
pesca...), mas alla de lo previsto en la norma basica estatal pero también mas alla de lo que
dispone la propia ley local valenciana (siendo, como son, todas estas extensiones

competenciales muy habituales).

En todos estos casos la afirmacion de la posibilidad de esta actuacidon es ya comun en la
doctrina, como hemos sefialado en el capitulo anterior (por ejemplo, Alonso Mas, 2014), y
ademas se ha generalizado a partir de la reaccion legislativa en las Comunidades Auténomas de
la que ya hemos dado cuenta (Galan Galan, 2015) la conviccion de que, en efecto, las
Comunidades Autonomas tienen capacidad de asignar competencia en estos términos y que son
vélidas tanto las atribuciones competenciales pasadas como las futuras que puedan hacerse en
este sentido. En cuanto a la situacion que mas afecta a los municipios valencianos en este
sentido y que, por ello, més incidencia tendria en un disefio de agenda local propio ambicioso,
los o6rganos competentes de la Comunidad Valenciana ya se han expresado en un sentido
semejante por medio de la Circular de 18 de junio de 2014, de la Direccion General de
Administracién Local, sobre el nuevo régimen competencial contemplado en la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, que se ha

pronunciado sobre el particular en estos términos:

Es decir, que la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local no
prohibe o impide el ejercicio de los municipios de competencias en otros dmbitos
materiales no recogidos en el citado articulo 25,2. Asi, teniendo en cuenta el modelo de
distribucion constitucional de competencias previstos en los articulos 148 y 149 CE,
nada impide que las Comunidades Autonomas, en las materias que hayan asumido
competencias legislativas en sus respectivos estatutos de autonomia, identifiquen las
concretas competencias que corresponden al municipios en su legislacion sectorial
atribuyéndolas como propias de conformidad con lo previsto en los articulos 7.1 y 2 de
la LRBRL.

Podemos concluir por tanto que los municipios de la Comunitat Valenciana que venian
ejerciendo como propias a la entrada en vigor de la LRSAL competencias atribuidas
tanto por el articulo 33 de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, de Régimen
Local de la Comunitat Valenciana como por la legislacion sectorial autonomica en vigor
continuaran haciéndolo, con independencia de que se refieran o no a materias incluidas
en el listado del articulo 25,2.

Por todo ello, y como primera conclusidon para nuestros intereses, a efectos de entender las
posibilidades de despliegue competencial de los entes locales valencianos, el marco legal en que

se mueven en la actualidad sera el resultante del actual art. 33.3 LRLCV vy de las atribuciones
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competenciales adicionales realizadas en la legislacion sectorial, dado que las mismas respetan
en todo caso la garantia competencial que el art. 25.2 LRBRL obliga a las Comunidades
Auténomas a garantizar a favor de los municipios e incluso van mas alld. Desde una perspectiva
de construccion de un modelo alternativo de agenda local, adicionalmente, no se observa
impedimento alguno para que, siempre en el marco de sus competencias estatutarias, la
Comunidad Valenciana pueda incluso aspirar a una mayor dotaciéon competencial de sus
municipios si asi lo estimare conveniente. Ningun limite aparece en este punto como
consecuencia del modelo estatal de régimen local actual debida y rectamente entendido. Los
limites, en su caso, los representan las limitaciones (o delimitaciones) del ambito competencial
autonomico, pero dentro del mismo hay que entender que la Comunidad Valenciana puede
prestar sus servicios publicos y organizar una planta administrativa en los niveles y con las

competencias que estime oportuno para una mejor gestion y servicio a los ciudadanos.

Asimismo, hay que reiterar que el Unico limite que impone el art. 25.2 LRBRL es el de ese
minimo competencial a favor de los entes locales. Sin embargo, ello no impide, como hemos
visto, ni un régimen competencial a su favor mas generoso ni el establecimiento de mecanismos
de coordinacién o puesta en comun incentivados y flexibles que dependan de la voluntariedad
de los entes locales. Las unicas rigideces existentes, algunas de ellas incrementadas por la
reforma de 2013 se refieren a ciertas obligaciones minimas de los municipios y algunas

atribuciones a favor de entes intermedios como las Diputaciones provinciales.

4.2. Condicionantes en el ejercicio de las competencias locales y obligacion de

cooperacion con otros niveles administrativos

Aunque la capacidad de determinacion por parte de las Comunidades Autonomas de la accion
publica local y de su ambito competencial es grande, como hemos sefialado, y ademas no ha de
entenderse que la reforma local y el nuevo art. 25.2 LRBRL supongan una restriccion de esta
capacidad autonomica de ordenacion de la planta y despliegue administrativo a escala local y
autondmica, si hay algunos preceptos y previsiones de la ley y de su reciente reforma que
condicionan el ejercicio de las mismas e inciden en la libertad de ordenacién por parte de las
Comunidades Auténomas: nos referimos esencialmente a la prevision de servicios municipales
obligatorios, al papel prestador garantizado institucionalmente a las Diputaciones provinciales y

a ciertas previsiones de repliegue competencial contenidas en la ley LRSAL.
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4.2.1. Servicios municipales obligatorios

Respecto de los servicios locales obligatorios, el art. 26.1 LRBR y el art. 34 LRLCV establecen
unos minimos que compete garantizar a los municipios. Esto es, dentro de sus competencias,
irrenunciables segiin nuestro ordenamiento juridico, las Administraciones publicas tienen gran
capacidad para decidir si actuar o no, como hacerlo y los niveles prestacionales a salvo de que
las leyes sectoriales hayan impuesto acciones concretas. Sin embargo, en ciertos casos, y con
independencia de que exista o no este desarrollo por parte de la legislacion sectorial, se impone
una accion y un servicio de minimos a partir de los dos articulos referidos. Esta actividad
minima se gradua dependiendo del tamafio de los municipios. En el presente listado se indica la
prevision del art. 26.1 LRBRL y se afiade (resaltandolo, como ya hemos hecho antes, en su
caso) aquello que ademas indique la LRLCV que pueda suponer un afiadido respecto de las

prestaciones minimas obligatorias para los municipios valencianos.

a) En todos los Municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos,
limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable (de consumo humano),
alcantarillado, acceso a los niicleos de poblacion y pavimentacion de las vias publicas (y
control de alimentos y bebidas y agencia de lectura).

b) En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademds: parque
publico, biblioteca publica y tratamiento de residuos (mercado y seguridad publica).

¢) En los Municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademas: proteccion
civil, evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social, prevencion y extincion de
incendios e instalaciones deportivas de uso publico (prestacion de servicios sociales y
defensa de usuarios v consumidores, en particular, el asesoramiento e informacion en
materia de consumo).

d) En los Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes, ademas. transporte
colectivo urbano de viajeros y medio ambiente urbano.

Como puede verse, la norma valenciana incrementa las exigencias prestacionales impuestas por
la LRBRL, esencialmente para los municipios de mas de 5.000 habitantes, a los que se obliga a
ofrecer servicios de mercado y de seguridad publica, y para los de mas de 20.000, que habran de
prestar servicios sociales y de defensa de consumidores y usuarios no exigidos por la norma
estatal. Debe mencionarse, asimismo, la paradoja de que algunos servicios que siguen siendo
obligatorios (por ejemplo, alumbrado) hayan desaparecido, como hemos visto, de las
competencias municipales en el nuevo art. 25.2 LRBRL (aunque quizas pueda entenderse
incluido en las competencias sobre el viario urbano), si bien no asi de las autonémicas. Sin
embargo, a efectos de las posibilidades de disefio autonomico de un modelo ambicioso de
agenda local, estas previsiones no suponen mayor problema. Ha de mencionarse, ademas, que
tanto en la norma local como en las normas sectoriales podria perfectamente, y de hecho es
habitual hacerlo por medio de la legislacion sectorial, ampliarse la precision respecto del
contenido y niveles de calidad prestacional en cada uno de estos servicios, dado que la prevision

de servicios obligatorios de las leyes locales basicas han ido poco mas alla de enunciarlos, de
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modo que s6lo por una ulterior concrecion legal se podran fijar niveles prestacionales minimos.
La reforma local de 2013, por lo demas, tampoco ha sido particularmente exigente en este
punto. La libertad de los municipios a la hora de decidir como ofrecer y prestar estos servicios
sigue siendo pues, en ausencia de concrecion autondémica, amplia. El art. 35.2 LRLCV si
establece, en cambio, una prevision que habilita a la Generalitat valenciana a establecer niveles
minimos en la prestacion de estos servicios, precepto que puede ser muy util, como es evidente,
a la hora de establecer un despliegue de servicios a escala local que se quiera amplio y
ambicioso desde el ejercicio de las competencias autondmicas propias en materia de régimen

local.

4.2.2. Prestacion de servicios obligatoriamente coordinada o gestionada por la Diputacién

provincial, en ciertos casos, para municipios de poca poblacion

La reforma local de 2013 si establece, en cambio, una prevision respecto a las formas de
prestacion de cierta importancia en el art. 26.2 LRBRL al encargar para la prestacion de toda
una serie de servicios en los municipios de menos de 20.000 habitantes la obligatoria
coordinacion por parte de la diputacion en los casos en los que la misma ofrezca un coste

efectivo del servicio inferior al que garantiza el municipio. Estos servicios son:

a) Recogida y tratamiento de residuos.

b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas

residuales.

¢) Limpieza viaria.

d) Acceso a los nucleos de poblacion.

e) Pavimentacion de vias urbanas.

1) Alumbrado publico.
A estos efectos, el art. 36 LRBRL tradicionalmente otorgaba a las Diputaciones capacidades de
coordinacion y soporte a los municipios, que se han visto incrementadas como resultas de esta
prevision. En estos momentos, sus competencias se han visto ampliadas y ya no s6lo coordinan
la prestacion de servicios municipales o la asistencia y cooperacion juridica, economica y
técnica a los municipios, o la prestacion de servicios de caracter supramunicipal o de fomento
(como la prevision expresa de la prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en los
municipios de menos de 5.000 habitantes, y de prevencion y extincion de incendios en los de
menos de 20.000 habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion, algo que ya era
habitual), sino que también se le asigna directamente por ley la prestacion de servicios

concretos, algo que es una novedad clara y que supone un ambito competencial propio

expresamente garantizado y protegido, blindado, legalmente, para servicios como:

- Asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recaudacion tributaria, en
periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestion financiera de los
municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

86



Democracia desde abajo. Nueva agenda para el gobierno local

- La prestacion de los servicios de administracion electronica y la contratacion

centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

- El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de

su provincia. Cuando la Diputacion detecte que estos costes son superiores a los de los

servicios coordinados o prestados por ella, ofrecerd a los municipios su colaboracion

para una gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir estos

costes.

- La coordinacion mediante convenio, con la Comunidad Autonoma respectiva, de la

prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos en los

municipios con poblacion inferior a 5000 habitantes.
Asi pues, la norma local establece, ademas de las funciones de coordinacion y apoyo, € incluso
al margen del soporte “obligatorio” que el actual art. 26.2 LRBRL hace que las Diputaciones
presten los servicios cuando el coste efectivo que ofertan sea inferior en los municipios de
menos de 20.000 habitantes, por primera vez un ambito competencial estrictamente propio de
las Diputaciones provinciales, no subsidiario o de apoyo ni dependiente de la voluntad de
accion, fomento coordinacidon, que pasa a estar garantizado y protegido por la norma basica
estatal. Esta novedad conviene que sea muy tenida en cuenta a efectos del despliegue
competencial y su ordenaciéon en cuanto a la planta multinivel, por parte de la legislacion
autondmica. Se trata, pues, de una limitacion considerable a tener en cuenta, por mucho que
pueda ser resuelta o matizada apelando a las funciones de “coordinacion” que el Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana, tanto en su version de 1982 (art. 47.3 EACV82) como
en la de 2006 (art. 66.3 EACV), reserva a la Generalitat valenciana respecto de las funciones y
actividades de las Diputaciones provinciales y que fue desarrollada por una ley en su gran
mayoria declarada constitucional (desarrollada por normaas reglamentarias que fueron
derogadas, tras varias décadas en vigor sin ser empleadas, con la LRLCV de 2010, Boix Palop,
2013a: 120) cuyos postulsdos en todo caso podrian de nuevo asumirse al amparo de la prevision
estatutaria y actualizarse con la idea de, por fin, llevarlos a la practica. Con todo, los contenidos
de la ley estatal en este punto, como se ha dicho, deben ser tenidos en cuenta y alteran hasta
cierto punto las posibilidades de ordenacion del régimen local valenciano por parte del
legislador autondmico. Por ejemplo, en la medida en que estas funciones, si bien pueden ser
“coordinadas” y por ello en ultima instancia residenciadas en gran parte a efectos decisorios
(excepto la ejecucion directa) en las Comunidades Autonomas (es decir, podrian “desplazarse

hacia arriba”) no sera posible que sean residenciadas en los entes locales (“desplazadas hacia

abajo”).

4.2.3. Obligatoria reasuncion de competencias por parte de las Comunidades Auténomas

en ambitos como sanidad, educacion o servicios sociales

Por ultimo, y en una linea semejante de limitacion de las competencias autonémicas respecto a

como ordenar el despliegue de las competencias que les son propias y su distribuciéon en los
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distintos niveles administrativos estan las previsiones de las disposiciones transitorias y
adicionales de la ley 27/2013 que pretenden forzar la “reautonomizacion” de ciertos servicios
sociales o competencias sanitarias o educativas, de modo coherente con la pretendida reduccion
que el nuevo art. 25.2 LRBRL contiene respecto de la acciéon municipal en estas materias y el
ideario que destila toda la norma de reforma de 2013. Sin embargo, y como ya hemos
comentado, la reaccion legislativa en casi todas las Comunidades Auténomas estd siendo
undnime en el sentido de no sentirse ligadas por estas previsiones. No, al menos, mientras no
haya desarrollo ni constricciones presupuestarias y financieras al respecto. En un sentido
coincidente, la ya referida Circular de 18 de junio de 2014, de la Direccion General de
Administracion Local, sobre el nuevo régimen competencial contemplado en la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local de la

Generalitat se pronuncia en términos claros:

En cuanto a aquellas materias para las que el legislador estatal ha previsto un régimen
transitorio como es el caso de educacion, sanidad, inspeccion sanitaria y servicios
sociales no se observa obstaculo alguno para que los ayuntamientos continiien
desemperniando las mismas en tanto no se produzca la asuncion de la competencia por la
comunidad autonoma en los términos de la disposicion adicional decimoquinta, y las
disposiciones transitorias primera, segunda y tercera de la LRSAL.
Ha de ser sefialado que estas previsiones estan, como ya ha sido comentado, impugnadas ante el
Tribunal Constitucional por invadir las competencias autondmicas en estas materias, pero caso
de que finalmente esta vision, por demas compartida por gran parte de la doctrina, no sea
atendida a la postre y que el Gobierno central legisle para concretar estas previsiones y obligue
a asumir estas competencias a las Comunidades Auténoma por medio de las previsiones de
financiacion oportunas no ha de descartarse que éstas sea vean obligadas a reasumir, en efecto,

estas competencias por mucho que de momento no lo estén haciendo y, en cambio, sigan

consintiendo o incluso amparando el que se contintien prestando a escala local.

Asi pues, a efectos de disefiar y programar una hipotética estructura autonémica de reparto de
responsabilidades dentro del ambito competencial autondmico en los diferentes niveles de
gestion, hay que tener en cuenta que a la enorme libertad para atribuir competencias a los
municipios que mencionabamos anteriormente, como criterio rector, se le han de sumar tres

restricciones que operan en el siguiente sentido:

- los servicios minimos obligatorios estatales han de ser prestados en todo caso por los
municipios; el legislador autonémico puede, ademas, establecer mas obligaciones de
esta indole e incrementar el nivel prestacional minimo exigido asociado a esa

obligatoriedad;
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- en ningun caso se pueden prestar en sede municipal los servicios expresamente
asignados por la legislacion basica estatal a las Diputaciones provinciales, aunque si
sera posible su “autonomizacion”, al menos relativa (referente a directrices y objetivos,
a pautas a la hora de realizar estas acciones), por la via de la coordinacion;

- la obligatoria asuncion por parte de las Comunidades Autéonomas de ciertos servicios
sanitarios, educativos y sociales esta de momento paralizada, pero no puede descartarse
que en un futuro pueda ser un nuevo limite a la capacidad autondémica de
autoorganizacion en esta materia; con todo, la reasuncion de la competencia por parte
de la Generalitat tampoco le impediria, ni siquiera en ese caso, ¢l empleo de otros
instrumentos que permitan radicar la efectiva ejecucion de las politicas publicas a escala
local caso de que asi se considere oportuno, empleando otros instrumentos, como

veremos a continuacion.

4.3. Delegacion de competencias autonémicas en los entes locales

Las normas en materia de régimen local, tanto las estatales como las autonémicas, permiten en
todo caso delegar competencias, ya sean estatales o autonomicas, en los entes locales. Es decir,
que aun con las limitaciones sefialadas, e incluso si consideraramos que las mismas impiden a
las Comunidades Auténomas transferir libremente facultades y responsabilidades a los entes
locales (ademas, y como es obvio, a distintos niveles), es posible radicar la efectiva gestion de
tantos servicios como se desee y la prestacion de todas aquellas politicas que asi se considere en
los entes locales. Por esta via tenemos, para el desarrollo de una agenda local valenciana, tanto
una via de escape para las posibles restricciones que podran derivarse de una hipotética
consideracion por parte del Tribunal Constitucional de las competencias municipales del art. 25
LRBRL como exhaustivas o de la efectiva obligacion de reasuncion de competencias en
materias como sanidad, educacion o servicios sociales, como un instrumento que permite
anticipar en el tiempo ciertas transferencias competenciales a los municipios, realizarlo
experimentalmente o programar una asuncion gradual de las mismas, primero con mas controles

y luego, paulatinamente, con menos.

Como es evidente, la decision de delegar, en su caso, se adopta porque se considera que de este
modo se va a mejorar la prestacion, pero no equivale a una atribucién de la competencia, pues
toda delegacion implica una serie de controles y cautelas incompatibles con la autonomia local.
Asi, la disposicion o el acuerdo de delegacion debe determinar el alcance, contenido,
condiciones y duracion de ésta. Ademas, la Administracion delegante (estatal o autondmica)
podra, para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios delegados, emanar instrucciones

técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento, informacion sobre la gestion

89



Politicas publicas, cohesion social y buen gobierno en la CV tras la reforma del régimen local

municipal, asi como enviar comisionados y formular los requerimientos pertinentes para la
subsanacion de las deficiencias observadas. En caso de incumplimiento la Administracion
delegante podra revocar la delegacion o ejecutar por si misma la competencia delegada en

sustitucion del Municipio.

A estos efectos, el actual art. 27 LRBRL resulta particularmente interesante por establecer una
serie de obligaciones y cautelas adicionales caso de que se realice una delegacion. Asi, reserva a
la Administracion delegante (estatal o autonomica), el control sobre los medios personales,
materiales y econémicos que ésta transfiera. Por otro lado, la delegacion requerira siempre de la
aceptacion por parte del municipio en cuestion, salvo en las impuestas legalmente (lo cual
significa que esta formula también es posible), pero en este caso acompafiada necesariamente de
la dotacidon econdémica necesaria para ejecutarla, lo que resulta una cautela y una garantia

particularmente interesante.

De esta regulacion legal basica se deduce claramente la posibilidad de establecer estas
delegaciones como mecanismo que permitiria soslayar incluso hipotéticas limitaciones a la
atribucion de competencias a favor de los municipios (caso de que asi se interpretara finalmente
la LRBRL o el TC validara algunas de sus previsiones al respecto), introduciendo un elemento
de flexibilizacién adicional en manos de la Comunidad Auténoma y, en este caso, de la
Generalitat, para construir una agenda local propia. Téngase en cuenta, ademas, que la ley
basica estatal permite incluso las delegaciones de competencias obligatorias. El régimen local
valenciano, por lo demads, facilita también que éstas puedan ser realizadas empleando férmulas
como la “descentralizacion de competencias” de su art. 145, que permite hacerlo con todas las
competencias susceptibles de delegar y teniendo siempre en cuenta la capacidad de gestion para
hacerlo. Ahora bien, la LRLCV introduce una rigidez que dificulta el empleo de esta posibilidad

de forma indiscriminada y rapida, al establecer una reserva de ley:

Art. 1452 LRLCV: La descentralizacion de competencias a los ayuntamientos y
entidades locales supramunicipales deberd realizarse por ley de Les Corts y debera ir
acompariada de los suficientes recursos economicos para que sea efectiva.

Con todo, puede interpretarse que las delegaciones del art. 27 LRBRL regulan una institucion
diferente de la descentralizacion competencial prevista en el art. 145 LRLCV, de modo que
podria aprovecharse el régimen establecido en la reforma local de 2013, con esa cierta apuesta
por las delegaciones y la introduccion de garantias presupuestarias para las mismas, como un
instrumento adicional de salvaguarda a emplear para acabar de disefiar el régimen local
valenciano mas alld de las previsiones generales. Asi, de este modo, podrian introducirse
mecanismos tanto de flexibilizacion geografica o funcional, establecer programas de incentivos

jugando con las mismas o emplear las delegaciones para reaccionar frente a situaciones de
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urgencia o para hacer adaptaciones rapidas en espera de la concrecion o creacion de un nuevo
régimen legal. También pueden ser empleadas para soslayar, como ya se ha expuesto, las
rigideces que puedan derivarse del modelo de régimen local impuesto por la legislacion basica

estatal.

4.4. Otras competencias municipales

El régimen de ejercicio de otras competencias municipales (“impropias” o “diferentes a las
propias y delegadas”) que ha impuesto el art. 7.4 LRBRL ha de asumirse en su integridad por el
legislador autonomico, al tratarse de una regulacion basica estatal que se impone a las

Comunidades Autonomas. Ello no obstante, han de apuntarse dos consideraciones:

1. Un amplio y generoso régimen competencial a favor de los municipios, flexible y
debidamente dotado presupuestariamente, haria innecesario en la mayor parte de los
casos el recurso por parte de los municipios a ejercer competencias “impropias” (pues,
en tal caso, como es obvio, ya no lo serian, sino que, por el contrario, serian
competencias “propias”), con lo que hay que entender que las mismas tenderian a ser
marginales en un modelo coherente, apropiado y bien dimensionado de régimen local.
En este sentido, hay que recordar que la ley valenciana tiene una orientacion clara en
este sentido, expresada en su art. 33.4, cuando sefiala que las leyes sectoriales de la
Generalitat “aseguraran a los municipios su derecho a intervenir en cuantos asuntos
afecten directamente al circulo de sus intereses atribuyéndoles las competencias que
proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la
capacidad de gestion de la entidad local, de conformidad con los principios de
descentralizacion y de maxima proximidad de la gestion administrativa a los
ciudadanos”.

2. Los servicios publicos, funciones y competencias ya ejercidas por los municipios hasta
la fecha, por muy “impropios” que pueda considerarse que han pasado a ser tras la
reforma legal, pueden seguir prestindose debido a la redaccion del nuevo art. 7.4
LRBRL y quedan asi eximidos de los informes que en otro caso seran imprescindibles
(no duplicidad y sostenibilidad financiera) que se piden en el resto de casos. Las
Comunidades Autonomas asi lo han ido recalando. Es el caso, también, de la circular de
la Generalitat valenciana que ha entendido que respecto de estas materias los
municipios continuaran desempeandolas “siempre que vinieran siendo ejercidas por el
municipio a la entrada en vigor de la LRSAL, segiin se desprende del propio articulo

7.4 in fine.”
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4.5. Un modelo de ordenacion de la planta y de la prestacion de servicios publicos

para la Comunidad Valenciana

A partir de las consideraciones que venimos realizando, la ordenacion de la planta
administrativa valenciana y la determinacion de los niveles administrativos en los que es mas
idoneo ubicar la prestacion de cada servicio publico han de realizarse partiendo del estudio de
las necesidades y constrefiimentos funcionales en cada sector de actividad publica. Para ello,
sera preciso analizar como se estan prestando y ofreciendo los servicios publicos en estos
momentos, identificar deficiencias y analizar como podrian ser mejorados. A partir de esos
analisis, habria que ubicar en cada nivel competencial cada funcién, asumiendo como idea
central que la Comunidad valenciana dispone de un marco constitucional, legal y estatutario que
le permite, como hemos tratado de exponer, disefiar el esquema de prestacion de servicios
publicos mas adecuado y adaptado a las necesidades a partir estrictamente de estas
consideraciones funcionales. Es decir, que siempre habrd vias para permitir, en Derecho,
residenciar la prestacion de servicios alli donde consideremos que es mas apropiado tras estos
analisis sectoriales detallados (a los que se dedica gran parte de esta obra, justamente, con la
idea de dar pista sobre como habria de construirse, justamente, esa agenda local propia). Para

ello hay que partir de la base de que:

- la Comunidad valenciana, dentro de su ambito autonomico, puede establecer en cada
nivel competencial (autonomico, provincial, municipal o cualquier otro que decida
crear) cualquier funcion publica, con las contadas limitaciones que supone el tener que
respetar las garantias institucionales que radican una serie de servicios minimos en
municipios y diputaciones (ambas, en todo caso, no demasiado exigentes);

- a nivel provincial, y mas alla de las posibilidades legales de coordinacion/ integracion
de la actuacion de las Diputaciones en el nivel autonomico, hay que respetar una serie
de servicios minimos en ese nivel supramunicipal, pero podrian ser muy intensamente
coordinados desde la Administracion autonomica;

- la Comunidad valenciana puede crear instancias supramunicipales, hacerlas tan
diversas y flexibles como desee, asi como vincular la participacion y agrupacion de
competencias municipales a esos niveles tanto empleando normas coactivas (como
hace el Estado) como voluntarias;

- las delegaciones permiten flexibilizar aun mas si cabe el modelo, emplear mecanismos
provisionales de traslacion de funciones a la escala local (que pueden servir para
experimentar, para diversificar el régimen local por razones funcionales o geograficas,

para reaccionar a necesidades urgentes antes de reformas legislativas en tramite...);
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- el principio de subsidiaridad, ya contenido en la ley valenciana de régimen local,
impone generosas deslegalizaciones y un modelo de financiacion acorde a las mismas;
- los modelos intercomunales, voluntarios y colaborativos, incentivados desde la

Administracion autonomica, son perfectamente posibles dentro de este marco legal.

Expuestas en estos términos las seis directrices esenciales que habran de guiar el disefio de la
adaptacion de la legislacion valenciana a la reforma local de 2013 a efectos de proponer un
nuevo modelo de prestacion de politicas publicas a escala valenciana, es necesario analizar los
distintos sectores de actividad para identificar punto por punto las necesidades cambio y
actuacion a efectos de poder disehar con posterioridad un modelo nuevo de planta

administrativa y distribucidén de competencias y funciones que sea lo mejor posible.
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5. Los ayuntamientos y la nueva gobernanza democratica

Josep Maria Pascual (Director de Estrategias de Calidad Urbana y Coordinador para

América y Europa de Regiones y Ciudades)

5.1. Introduccion: Los ayuntamientos y la nueva cuestion urbana

Los gobiernos locales se encuentran en la encrucijada. Varias razones explican esta situacion:

Esta emergiendo con fuerza un cambio de época en las ciudades, como consecuencia
de que la crisis que vive Europa no es una crisis coyuntural financiera y econdmica,
sino que es una crisis estructural y societaria (del conjunto de la sociedad), y es
exponente de un cambio de época. La ciudades deben por tanto deben responder a la
crisis teniendo en cuenta los nuevos temas de la cuestion urbana, como: la reordenacion
del espacio urbano consecuencia de insertarse las ciudades en mega-regiones supra-
estatales, de los nuevos procesos de reproduccion social que implica la sociedad del
conocimiento, de la nueva configuracion de la poblacién urbana en la era info-global,
de los procesos de individualizacion y de reorganizacion del sistema socio-familiar, de
la incapacidad tanto del tradicional estado de bienestar como del mercado para

satisfacer las necesidades sociales. etc.; para poder abrir futuros a la ciudadania.

Los gobiernos locales y urbanos no han provocado la crisis, pero son clave para su
solucion. La crisis es una crisis societaria, que afecta a la configuracion de las
relaciones sociales entre las personas, los actores y las instituciones. Esta crisis se
produce en las ciudades donde vive el 75% de la poblacion europea, y las ciudades se
definen justamente por la densidad de sus relaciones e interacciones sociales. Los
gobiernos de proximidad son claves para incidir en esta reconfiguracion de las
relaciones de interdependencia entre los actores y sectores sociales que tienen un papel

protagonista en el presente y futuro de la ciudad.

Es en las ciudades donde ha impactado con mayor crudeza el retroceso en los derechos
sociales, y el aumento de los procesos de vulnerabilidad y exclusion social. Para frenar
estos retrocesos, y poder avanzar en derechos sociales en un futuro menos turbulento,
los gobiernos locales aparecen como necesarios pero insuficientes, debido tanto a la
amplitud como a la complejidad de las renovadas desigualdades sociales en la ciudad.

Es necesario desarrollar una nueva vision del bienestar social y urbano, que pasa entre
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otros temas por establecer una gestion estratégica compartida entre los ayuntamientos,
el tercer sector y la economia social, las empresas con responsabilidad social, y los

sectores de la ciudadania socialmente comprometida.

= El deterioro de las haciendas locales, en la mayoria de los ayuntamientos ha llevado a
una crisis de la gobernanza urbana. Los ayuntamientos, en su mayoria, se encuentran
con unas deterioradas haciendas locales, que se ha convertido en una crisis de la
gobernanza urbana. En ninglin caso, los ayuntamientos, que han sido entendidos como
gobiernos proveedores y gestores de servicios y prestaciones, pueden con sus propios
recursos hacer frente a las demandas sociales del presente y afrontar los retos futuros, lo
que ha provocado dicha crisis de gobernanza, y también, en no pocos casos, de

ingobernabilidad.

La encrucijada consiste en que, ni las necesidades sociales de los mas amplios sectores de la
ciudad agravadas por las erroneas politicas macroecondmicas para gestionar la crisis financiera
y econdmica, ni los retos futuros que emergen como consecuencia del cambio de época, es decir
la nueva cuestion urbana, pueden ser afrontados por el modo de gobernacién que ha
caracterizado a los gobiernos locales en Europa desde finales de los afios ochenta y principios
de los noventa. Es necesario, tanto una renovacion de los contenidos de las politicas publicas,
como sobretodo una nueva concepcion de las politicas publicas y del papel de los
ayuntamientos, en su doble faceta de responsabilidad politica como de administracion de la

ciudad.

A la configuracion de las nuevas politicas publicas y a la transformacion de los ayuntamientos
vamos a dedicar las proximas paginas, asi como a presentar las bases de un proyecto para la
transformacion de la administracion municipal hacia un nuevo modo de gobernar: La Nueva

Gobernanza Publica.

5.2. Los nuevos modos de gobernacion municipal

Ante la amplitud de la crisis societaria y de los nuevos retos de futuro para las ciudades, ha
habido dos grandes modelos-tipo de reaccion ante la evidente crisis: El modelo proveedor y

gestor de servicios, y la nueva gobernanza publica gobernanza democratica.

El primero y ampliamente mayoritario, que ha consistido en actuar con el mismo modelo de
gestion de antes de la llegada de la emergencia de la crisis financiera en los afios 2007-2008,

centrado en ofrecer servicios a la ciudadania, ahora mas reducidos, y considerar al ciudadano
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como consumidor o cliente de los recursos municipales, lo que ha llevado a la pérdida de
protagonismo social y econémico de los ayuntamientos y ha contribuido a que sus ciudades
afadieran a su grave situacion social, una situacion de anomia o desorganizacidén social,
caracterizada ya sea por la pasividad o por el incremento de conflictividad entre los actores y los

distintos sectores de la ciudadania.

El segundo, impulsado por una minoria de ayuntamientos caracterizados por su apuesta por la
innovacion social, ha considerado que para hacer frente a los nuevos retos, debia protagonizar y
promover una accion mas amplia articulando, a través de objetivos compartidos las acciones del
sector publico, la iniciativa social y el sector privado en general, en el desarrollo de sus
estrategias y politicas sobre la ciudad; asi como el desarrollo de proyectos en base a la
colaboracion publica y privada o la coproduccion de servicios; y la promocion y canalizacion, a
través del tercer sector, del compromiso social de la ciudadania. Es decir, incrementa la
capacidad de organizacion y accion sinérgica de la ciudad, para poder hacer frente a la

adversidad y poder preparar el futuro, o lo que es lo mismo la convierte en ciudad resiliente.

Dos modos de afrontar
la crisis local: ciudad resiliente B sasss———

TW

GOBERNACIGN ACTUAL: Crisis de
Provisién y gestidn de - ’

servidos pablicos locales QG bE rnanza

TTETITIL Anomiz ¥y decadencia de
la ciudad

desssnssnnnnns

Se formula una tercera propuesta, consiste en que el ayuntamiento, dado el desprestigio que se
desconfianza que se considera que genera la administracion y las cada vez menores
posibilidades de actuacion antes los retos sociales, debe hacer lo menos posible y que sea la
sociedad civil o/y el mercado el que deba asumir las tares antes inscritas en la responsabilidad
publica. Esta propuesta, se encuentra en linea de continuidad con el primer modelo, y no

disponemos de ninguna constatacion de que esta alternativa haya sido formulada explicitamente
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por algin ayuntamiento de ciudades espafiola, por lo que no la consideramos en el texto. En
cambio, si que es una alternativa formulada e impulsada por los gobiernos britanico y holandés,

para que sea asumida por los ayuntamientos.
5.2.1. El modelo proveedor y la crisis de ciudad

Veamos mas de cerca los pasos que se dan en el modo erréneo de afrontar con el mismo
paradigma la crisis en la ciudad, hasta convertirla paulatinamente en crisis de la ciudad, y en

deslegitimacion del gobierno local.

Modelo Proveedorde Gobernar:

GOBERMACION ACTUAL:
Provision y gestion de servicios
publicos locales Crisis de
dresssssennnnmnn
Gobernanza

v

Decadencia de la

En primer lugar, ante la situacion manifiesta de incapacidad de hacer frente a las demandas
sociales, el ayuntamiento da méaxima prioridad a la gestion de los recursos propios para
disminuir los gastos, e incrementar los ingresos. La politica se somete a la gerencia o a la
intervencion. El mismo alcalde se convierte en gerente, o bien el equipo de gobierno es
controlado por la gerencia o la intervencion. La politica, el dialogo con los sectores de la
ciudadania, la participacion ciudadana se deja para tiempos mejores en los que se pueda gastar.
La politica como instrumento de hacer ciudadania ni se plantea. Se produce desde la propia
politica una deslegitimacion de la misma. El ayuntamiento, de este modo, se segrega atin mas de

la ciudadania, en la espera de que la situacion mejore, para que, en el mejor de los casos, en los
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ultimos tiempos de mandato puedan volver a ofrecer servicios. Los ayuntamientos intentan
hacer el ejercicio de centrarse solo en las competencias propias de obligado cumplimiento.
Estos ayuntamientos denominan impropias, lo que son competencias voluntarias. El resultado es
una contraccion del papel del ayuntamiento, y un declive de la politica local y del liderazgo

municipal.

Se acelera la introduccion de los métodos de las empresas mercantiles en la gestion de recursos
publicos. Contintia considerandose al ciudadano como un cliente o usuario (al que se dan cada
vez menos servicios, sobretodo en relacion a sus necesidades). La administracion y los procesos
administrativos, dejan de ser valorados por los objetivos propios como garantes de
transparencia, objetividad, equidad, sencillez que garantizan el buen funcionamiento de la
sociedad civil y su relacion de confianza con la administracion, e intentan someterlos a los
valores de economia, eficacia y eficiencia que son propios de la organizacion privada y de la
gestion de servicios, pero que deberian ser ajenos a una institucion que tiene que velar para que
dichas organizaciones funcionen®. La administracion, la burocracia es desvalorada en su
globalidad, e intenta reducir al minimo su personal o su coste, sin distinguir las tareas en que el
funcionariado es esencial: Programacion, organizacion, control y evaluacion de recursos
publicos y programas, de lo que no es: gestion de servicios, think tank, personal de apoyo o

soporte, etc.

Todo ello conlleva al desprecio y ocaso de la funcion publica, y del valor de la institucionalidad,
que es segun el premio Nobel de economia, Douglas North®, es lo que genera confianza y
colaboracion en la sociedad civil y en su relacion con la administracion, que es un factor

esencial de desarrollo.

Junto a la pérdida de peso especifico, la desvalorizacion de la politica, de las instituciones que
conlleva seguir con el mismo paradigma de gobernacion, existe un tercer elemento: la pérdida
de la participacion ciudadana o el incremento de la conflictividad entre la sociedad civil
organizada, y los gobiernos locales. En efecto, el modo de gobernacion centrado en la oferta de
recursos a la ciudad, y a la consideracion del ciudadano como cliente al que hay que ofrecer, en
¢épocas de bonanza fiscal, todo lo que se pueda, incluso lo que no ha pedido, la participacion y la
consulta ciudadana es entendida en sus aspectos de recoger sugerencias y propuestas para
elaborar y evaluar las politicas financiadas con fondos publicos, o para disponer de carteras de
servicios a ofrecer posteriormente a la propia ciudadania. Este sistema de gestion ha fomentado

una ciudadania no comprometida con la ciudad, y permanentemente insatisfecha con Ia

3* Véanse las obras de Du Gay (2012) Prats i Catala (2005).
3% Ver la entrevista a Douglas North a Perspectiva (Mundo) n° 5, pag. 31 a 35.
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actuacion municipal, puesto que s6lo demanda, y no se responsabiliza con la ciudad y su futuro

puesto que siempre lo delega en las instituciones publicas.

Este es el esquema:

Gobierno protector/clientelar

Intenta hacerlo TODO para el cliente/ciudadano, lo protege,
le ofrece “carteras de servicios” que, incluso no ha pedido.

Mensaje que recibe el ciudadano/cliente:
“Lo hago porque tu no eres capaz” = debilidad.

o

Provoca

}

Ciudadania insatisfecha
Ciudadanos inconformes : siempre piden, evitan hacer, delegan
responsabilidades en los demas.

Los ayuntamientos, que en la situacion de crisis, han seguido con estos procesos de
participacion sin reestructurarlos se han encontrado con una ciudadania atn mas insatisfecha
por la reduccion de prestaciones y servicios, lo que ha incomodado tanto al personal municipal
como a la propia ciudadania. Ante esta situacion la mayoria de los ayuntamientos han optado
por reducir también los espacios de participacion, centrandose fundamentalmente en la supuesta
participacion electronica desligada de los espacios de deliberacion y consulta con la sociedad
civil organizada, que es mas lejana, no representativa y sobretodo mas controlable. Pero lo que

ha producido, paraddjicamente, es una ciudadania mas beligerante. El esquema es el siguiente:
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Gobierno ausente

Evita el contacto con la ciudadania.
Delega responsabilidades en otros niveles de gobiemo.

Mensaje que recibe el ciudadano:

“El gobierno no me tiene en cuenta, so6lo esta centrado en las
cosas de la politica” = sensacion de rechazo

z

Provoca

Ciudadania beligerante

Evitacion conflictiva: negacion a participar, a “seguir con el juego”.
Confrontacion: posicionamiento en contra, agresividad hacia los
representantes democraticos.

Ante esta ausencia del gobierno en los momentos de incremento de las necesidades de la
ciudadania, se produce una ruptura de la relacion, y una mayor beligerancia, que se expresa en
la no participacion en los espacios que el gobierno local mantiene, o/y en una actitud de gran

hostilidad entre la sociedad civil organizada, y los representantes politicos.

La debilidad de la institucionalidad antes sefialada, asi como la generacion de desconfianza ante
el pago a proveedores (los pagos mas faciles de posponer) ha hecho a los ayuntamientos
imprevisibles y poco confiables, con lo que se quiebra la necesaria cooperacion publica y
privada en la ciudad, una de cuyas manifestaciones ha sido la subordinacion de los

ayuntamientos a las condiciones de los operadores bien soportados financieramente.

Pérdida de peso del ayuntamiento en la ciudad, deslegitimacion de lo publico y de la politica,
debilitacion de la institucionalidad democratica, confrontacion ciudadana, y debilitacion de la
cooperacion publica y privada, y el ocaso de los mecanismos de participacion ciudadana ha
conllevado a la descohesion social o anomia , que ha significado no poner en valor los recursos
propios de la ciudad, y debilitar la capacidad de organizacion y accidon de la misma, lo que
comporta la decadencia de la ciudad, y el desprestigio del ayuntamiento y la politica
democratica local. La crisis en la ciudad ha significado una crisis de la ciudad, o lo que es lo

mismo de la capacidad de reaccionar.
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5.2.2. La Nueva Gobernanza Publica

Existen ayuntamientos®® que, como se ha sefialado, estan cambiando su modo de gobernacion de
la ciudad, que pasa por considerar que la ciudad es una construccion compartida asentada en las
relaciones de interdependencia entre los distintos actores y sectores de la ciudadania, y de

manera especial por la accion de la ciudadania en su conjunto.

Estos ayuntamientos innovadores, perciben su relacion con la ciudadania no tanto como
proveedores y gestores de recursos, sino y fundamentalmente como representantes democraticos
de la ciudadania, y en tanto representantes de la ciudad, se convierten en promotores y
organizadores de estrategias y proyectos compartidos para que la ciudad pueda afrontar
colectivamente los desafios que tiene planteados, y realizar los objetivos que se han identificado
conjuntamente entre el ayuntamiento, las organizaciones mas representativas de la sociedad
civil, y han identificado la estrategia, en base a la opinion de la ciudadania extraida mediante

consulta ciudadana.

La tarea del ayuntamiento es fortalecer la capacidad de organizacion y accion del conjunto de la
ciudad en la adversidad de la situacion de crisis, para poder responder tanto al incremento y
mayor complejidad de los retos sociales y econdmicos, como conducir a la ciudad, en los
cambios estructurales que la crisis societaria conlleva, hacia objetivos de progreso, cohesion

social y competitividad.

Construye
un nuevo

Hace ESTRATEGIA | "o°P
frentea | DE >

de progreso
la crisis
CIUDAD

social,
econdmico e
institucional
de la ciudad

Es decir frente al modelo del gobierno proveedor y centrado en la gestion de recursos propios,

que conlleva una pérdida de peso social y politico del ayuntamiento, aqui el ayuntamiento gana

3% Ejemplos de estos ayuntamientos, en la provincia de Barcelona, son: areas del ayuntamiento de Barcelona, en
especial el area de calidad de vida, el ayuntamiento de Granollers, Montmeld, Santa Coloma de Gramenet, San Cugat
del Vallés, entre otros.
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en protagonismo politico y en peso social liderando un proyecto de toda la ciudad para hacer

frente a la crisis social y al cambio de época.

En esta perspectiva, se trata de manera especial de desarrollar una buena gerencia de los
recursos publicos, pero en este caso lo fundamental ya no es la relacion aislada de los servicios
municipales con sus clientes y usuarios, sino asegurar que la inversion responda a los objetivos
del conjunto de los actores de la ciudad, que exista una complementariedad, y no una
competencia, entre los recursos de la sociedad civil, y los del ayuntamiento, y muy en
especialmente que se promuevan programas y proyectos en red que articulen bajo programacion
concertada recursos publicos y privados. De este modo se multiplica la accion de todos los

recursos de la ciudad y se garantiza un mayor impacto ciudadano de los mismos.

El esquema es el siguiente:

Nueva gobernanza urbana

Ambito legal-
burocratico

Provision y
gestion de
recursos

Gestion estratégica,
relacional o en red

Capacidad de
organizacién del territorio

Progreso econémico y (1) La posidonde la fundonde ambito legal gestionada por la
social burocracia profesonal y la provisonde gestion y recursos

gestionada por profesionales no burocraticos, son soporte dela
gestion estratégica.
La linea de punios significa que gestion relacional y de recursos
tienen que responder a lalegalidad y normativa demoaatia.
La flecha 3 significa que losrecursos propios deben articularse
en los objetivos de la gestion estratégica.

En el que se observa; que a partir de un marco legal que se hace mas transparente, objetivo y
equitativo para toda la organizaciéon municipal, y que se orienta a promover y regular la accion
municipal en la direccion de la gestion relacional. Lo fundamental para la administracion
consiste en que los servicios y prestaciones financiadas con fondos publicos se integren en una
gestion de programas y proyectos con las entidades y empresas de la sociedad civil, financiados

ya sea con fondos propios o procedentes de otras administraciones publicas o fondos privados.
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De tal manera que se mejore la capacidad de respuesta de la ciudad para responder a los retos de

progreso econdmico y social que tiene planteados.

El ayuntamiento relacional no reduce su actuaciéon a las competencias propias, sino que ademas
de competencias propias y obligatorias tiene también incumbencias. Incumbencias es todo
aquello que preocupa ampliamente a la ciudadania, y es basico para el progreso de la ciudad, y
por tanto debe hacer suyo el gobierno democratico y representativo de la ciudad. Ahora bien,
asumir incumbencias en la ciudad no significa proveerlas y financiarlas con los propios recursos
locales, esto es lo propio del paradigma de gobierno protector y gestor de recursos propios, sino
que tiene que desarrollar las actuaciones necesarias para organizar su satisfaccion, ya sea
promoviendo redes o compromisos civicos en la ciudadania, o/y asumiendo la negociacion de

estas demandas ante las otras administraciones competentes.

La nueva gobernanza exige romper con la consideracion del ciudadano como cliente o usuario
de los servicios publicos. El ciudadano es miembro activo de la ciudad y responsable de su
funcionamiento, en este sentido debe comprometerse con el funcionamiento de la misma.
Existen muchos niveles de compromiso ciudadano, desde el buen cumplimiento de las normas,
a una preocupacion mas activa por su propia educacion, salud, etc., o la de sus familiares, hasta
el compromiso de las personas que realizan acciones de voluntariado social, deportivo, cultural

etc.

La participacion debe de reestructurarse. No puede estar centrada en lo que debe de hacer el
gobierno local, sino en lo que debe hacerse en la ciudad contando con la colaboracion de los
principales actores y sectores de la ciudadania. De lo que tiene que hacer el ayuntamiento por
mi o por mi barrio o sector, tipico del esquema gobierno proveedor-ciudadano cliente, al que

podemos hacer entre todos, tipico de la gobernanza democratica.

La consulta, asesoramiento y deliberacion sobre las politicas, en las que intervengan fondos
publicos para su financiacion parcial o total, es del todo necesario, para identificar las
necesidades e intereses de los distintos sectores sociales a los que se debe dar respuesta, y que
por tanto deben ser contemplados en toda politica, programa o proyecto. Los espacios de
participacion (presenciales y electronicos) deben ser concebidos fundamentalmente como
espacios, para conocer y entender los diferentes intereses legitimos y necesidades presentes
procedentes de los distintos sectores o actores en un tema, para con ellos elaborar los programas
y proyectos compartidos, que deberdn implementarse con la colaboracion y compromiso de
accion de la ciudadania. También son de gran utilidad para hacer el acopio de conocimientos

que existen en la ciudad para la elaboracion de politicas publicas.
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Deben desterrarse de los procesos de participacion ciudadana la decision sobre fondos publicos,
puesto que cuestiona el papel de la democracia representativa y de las personas electas, y sirve
para convertir los espacios de participacion, en una especie de pleno de no electos, que buscan
influenciar la accién del gobierno a través de dichos espacios, o también, disponer de
plataformas de difusion de mensajes a la ciudadania. A parte de que el voto en un espacio de
participacion nunca es universal, ni tampoco logra ponderar correctamente, por si mismo, el

peso social de los distintos posicionamientos.

Por otro lado, disponer de amplios y bien organizados &mbitos de participacion es
imprescindible, puesto que se trata, nada mas y nada menos, de construir el interés general en
cada programa o proyecto a partir de las distintas necesidades y posicionamientos legitimos de
todos los sectores de la ciudadania, para lograr la colaboracion y el compromiso de la gran
mayoria social. Pero ello obliga a que se reformulen y reestructuren, con amplio apoyo social,
tanto los discursos como las dinamicas y metodologias de los espacios de participacion puesto
que de este modo se podrad transitar desde el esquema de gobierno proveedor a la nueva
gobernanza o gobierno relacional sin pasar por el traumatismo de gobierno ausente, por el que

pasan la mayoria de las ciudades y ayuntamientos®’.

Gobierno Gobierno Gobierno
protector/clientelar — ausente relacional

H s s

Ciudadania Ciudadania Ciudadania
insatisfecha beligerante comprometida

Es caracteristico de la nueva gobernanza, que el ayuntamiento impulse la creacion de clusteres

economicos y redes de cooperacion social. Ademas las redes de cooperacion social, se

37 pascual Esteve (2011).
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promueve, a través de las entidades no lucrativas, la promocion del voluntariado, la ayuda

mutua, y el compromiso activo ciudadano en general.

Fortalecer la accion de la ciudad y fortalecerla en la adversidad, significa de manera especial,
dotarla de un proyecto de futuro y creible en basa al cual orientar los recursos publicos y

privados, asi como los compromisos de la ciudadania.

Aunque se ha colocado en tltimo lugar, por el orden de explicacion, desde el primer momento,
los ayuntamientos hayan promovido ayuntamiento estrategias compartidas y hayan dejado de
considerar las politicas publicas como algo que afecte solo a las competencias y recursos de la
administracion, sino que las politicas publicas se han convertido en politicas de la “polis”, en
verdaderas politicas de ciudad, que articulan a través de objetivos comunes los recursos tanto
del ayuntamiento y de otras administraciones, como de las entidades privadas e iniciativas
ciudadanas. Las politicas publicas deben convertidas en politicas de ciudad la prioridad no esta
solo en la identificacion de criterios de actuacidon y proyectos estructurantes, sino, y sobretodo,
que el proceso de identificacion de los mismos se entiende como un proceso social de
fortalecimiento de la capacidad de organizacion y accion. La elaboracion de una estrategia
compartida es un buen inicio para desarrollar los nuevos espacios de compromiso ciudadano,
desplegar una nueva cultura ciudadana en relaciéon a la ciudad, e identificar los principales

proyectos a desarrollar en clusters y redes de cooperacion.

La sintesis del planteamiento de la nueva gobernanza local la podemos sintetizar en el siguiente

esquema:
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El modo adecuado de afrontar la crisis

Reactivacion de p— or
O i proyed: ut
la ciudad S S—

Cooperacion entre actores
Compramisociudadano
Ciudadania activa
Administracion relacional
Liderazgo representativo

local:

C ris is NUEVA GO BERNANZA:

haciendas == il
locales

ciudad

En esta dinamica de la nueva gobernanza publica requiere tanto un liderazgo politico relacional,
como y de manera especial una transformacion de la administracion de burocratica y

proveedora/gestora de recursos hacia una administracion relacional.

5.2.3. El Ayuntamiento importa: Las caracteristicas de un modelo de transformacion

Para que las politicas de nueva gobernanza no sean solo una experiencia piloto y puedan
estabilizarse, la gestion y organizacion del ayuntamiento importa mucho. Es necesario un
liderazgo politico relacional para poder construir el interés general de las politicas de ciudad, a
través de articular tanto de los intereses legitimos de los actores, como de las necesidades del
conjunto de sectores sociales implicados; también se precisa liderazgo para desarrollar un
proceso de transformacion de la administracion, con una direccion de cambio muy clara: pasar
del gobierno proveedor al relacional. Esta orientacion del gobierno municipal, para que pueda
consolidarse la nueva gobernanza, y que se convierta en el modo de gobernacién propio de la
ciudad, exige un cambio en la organizacion, en los criterios de actuacion de dicha
administracion, y por supuesto en su modo de actuar y relacionarse con la sociedad civil y la
ciudadania. Pero, hay que tener en cuenta que se trata de innovar en un medio institucional muy

consolidado y bastante refractario al cambio donde no pocas reformas han fracasado. El cambio
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organizativo es tan necesario como complejo. Es por ello, que deben evitarse dos

planteamientos que han fracasado:

- Los proyectos de transformacion rdpida basada en equipos externos con gran soporte
politico, para que introduzcan los criterios de actuacion y formulas de medicion de
rendimientos y resultados. El problema que tiene estas metodologias es que son
dificilmente asimilables por la organizacidn, y que al finalizar la presion politica ya sea
por cansancio o por cambios en el personal directivo, las pautas habituales o bien
desnaturalizan el sentido de las reformas, o sencillamente las convierten en

inoperativas.

- Las reformas que consisten en formar al personal fuera de la institucion en facultades
o escuelas de gestion de alta calidad académica. Este planteamiento logra formar a
determinados profesionales de la administracion, pero estos al insertarse en su puesto de
trabajo se encuentran en un medio que no se ha transformado, y poco poroso para
aplicar las nuevas recetas de gestion. A medio plazo, estos profesionales son absorbidos
por el entorno. El medio es mucho mas hostil cuando los profesionales han sido
formados en técnicas de gestion empresarial. En este caso, a las habituales rigideces de
un marco institucional, se suma una gran confusion: la administracion no es una
empresa. Una buena administracion es la condicion necesaria para que las empresas y la
sociedad civil funcione, por tanto las caracteristicas de objetividad, equidad,
transparencia, rendicion de cuentas que toda buena administracion debe tener, no son
las mismas que una empresa mercantil. En segundo lugar, el personal funcionario debe
garantizar el funcionamiento del estado de derecho, y por tanto estd mucho mas
protegido y reglamentado, que un profesional de la sociedad civil, precisamente porque
debe estar protegido de las posibles arbitrariedades de la direccion, justamente para
poder acreditar el ajuste a derecho de las decisiones de dicha administracion. Es por ello
que los criterios de motivacion y rendimiento empresarial no son coincidentes con los

propios de una administracion publica.

Las caracteristicas del modelo de transformacion de la administracion que proponemos se basa

en:
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1) Se disefia como un proceso para crear una “masa critica” de profesionales de la

administracion con capacidad de apoyarse entre ellos para crear un entorno
transformador, que les facilite implantar los cambios necesarios. los cambios

necesarios.
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2) El proceso tiene lugar en el interior de la administracion, a partir de los profesionales a
los que se reconozca una implicacion de los valores de lo publico, y con ascendencia
hacia el conjunto de los profesionales de su area o departamento.

3) El proceso se inserta en una estrategia general de cambio en el modo de gobernacion de
la administracion que se sustenta tanto en la direccion como en esta “masa critica” de
profesionales que se convierten en sujetos del cambio administrativo.

4) Es un modelo de formacion/accion en que se desarrollan politicas importantes o

proyectos estructurantes en base a los criterios del nuevo modelo de gobernacion.
5.2.4. Las bases del proyecto de transformaciéon del ayuntamiento

En este apartado de manera sucinta exponemos las bases del proyecto innovador de
transformacion de la administracion simultaneo para varios ayuntamientos, que da respuesta
tanto a los obstaculos identificados en los procesos de cambio administrativo, como se nutre de
procesos en los que se ha avanzado con éxito en el desarrollo de politicas de nueva gobernanza

publica.

El proyecto se alimentara de las experiencias de todos los ayuntamientos que participen en el
proyecto. El aprendizaje y el apoyo mutuo se desarrollara desde el seminario inicial de
ciudades, durante el desarrollo del proyecto de formacion y accidén en cada ciudad, y por la

insercion de las ciudades en la red “on line” de asesoramiento mutuo.
El proyecto de ciudades para el fortalecimiento institucional, consta de las siguientes fases:
1) Seminario inicial con ayuntamientos

Los profesionales de los ayuntamientos participantes en el proyecto, realizan un seminario

inicial cuyos objetivos son:

. Conocer el medio economico, social e institucional en el que se desarrolla la accion de
cada ayuntamiento participante, asi como compartir las experiencias mas avanzadas de

cada ayuntamiento en gobernanza democratica.

. Adaptar el programa, la metodologia y los contenidos del proyecto de formacion —

accion a la situacion de cada municipio para garantizar su mayor efectividad.

. Presentar a los responsables que van a desarrollar el proyecto en cada ciudad: el asesor

externo y el responsable local.

«  Cronograma definitivo de la intervencion en cada ciudad.
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2) Creacion de Circulos de Innovacion

En cada ciudad, el responsable local con ¢l soporte del asesor internacional se creara uno o
maximo dos grupos, en funcidon del tamafio de la administracion; cada grupo constara de 15 a 20
profesionales y se les denominara Circulos de Innovacion (CI), pudiendo adquirir un nombre

especifico en funcion de cada ciudad.

Los profesionales seran escogidos, en una fase previa por el alcalde/alcaldesa o equipo de
gobierno o/y altos responsables de la administracion. En un 80% deberan ser funcionarios de la
administracion o bien profesionales contratados indefinidamente. Un 20% sera personal electo o
de confianza técnica del alcalde o alcaldesa. El personal de los CI se escogera en funcion de un
certificado que dé cuenta de la motivacion elevada en el desarrollo de su trabajo en la funcion
publica, su predisposicion a la innovacion y sus capacidades de liderazgo e influencia hacia el

conjunto de los profesionales de la administracion y del gobierno municipal.
3) Proyecto Estratégico de Formacion-Accion
El proyecto estratégico de formacion — accion consta de tres partes:

3.1. Seminario de formacién en cada CI:

El seminario de formacion para el desarrollo de capacidades, conocimientos y técnicas

consta, a su vez, de tres partes:

1- Formacién en conocimiento objetivo: formacion logica conceptual para

comprender lo que acontece en la ciudad y la administraciéon municipal.

2- Fortalecimiento de las capacidades para la gestion relacional con actores privados y
entidades ciudadanas, y transversal o integral, para la articulacion de politicas
publicas en objetivos compartidos de impacto ciudadano: Técnicas de gestion de
redes, negociacion relacional, metodologias de participacion, sistemas de

evaluacion, etc.

3- Conocimiento instrumental: capacitacion en metodologias y técnicas para la
gestion relacional, institucional y liderazgo politico relacional o comunitario.
Capacidades operativas: fortalecimiento de capacidades y habilidades personales y
grupales para operar en la ciudad y administracion: Comunicacién persuasiva,

Coaching estratégico

Todos los temas se explican haciendo referencia a casos de buenas practicas para

mejor asentar los conocimientos.
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El seminario presencial se basa en casos practicos, y muy en especialmente en
proyectos relacionados con la tematica del seminario que se disponga a poner en

marcha o a reorientar el ayuntamiento.

Proyecto de actuacion estratégica en proyectos clave para la ciudad mediante gestion

relacional.

La transformacion de la administracion hacia una administracion relacional se inicia

través de uno o maximo dos proyectos concretos de gran impacto ciudadano.

Se identifican y escogen proyectos estratégicos para la ciudad que impliquen a una
pluralidad de actores: Rehabilitacion de un rio y su uso para espacio publico
ciudadano, o un pacto local para la inclusion social, o programa de reordenacion de la

movilidad urbana, etc.

En base a cada proyecto se analiza el modo de gestion previsto o realizado hasta
ahora, y se establecera como este deberia realizarse mediante las técnicas de gestion

relacional.

La asistencia técnica para la elaboracion de los proyectos de accion se reparte entre

formacion on-line y presencial.
Acompaifiamiento y asesoria on-line de apoyo para el cambio:

Creaciéon de vinculos de aprendizaje compartido y apoyo mutuo entre los
profesionales de los CI de cada ciudad y entre el circulo y el equipo de asesoramiento
es un objetivo esencial para el éxito de proyecto de gobernanza relacional en cada

ciudad.

Asimismo se establecen los contactos on line de las ciudades entre si para el

seguimiento de las experiencias y el conocimiento y apoyo mutuo.

Los miembros del CI de cada ciudad estdn suficientemente preparados, para replicar
progresivamente el seminario a otros profesionales de la administracion, de tal modo
que todo el personal de la administracion formado en gobernanza relacional colabora

activamente en el desarrollo de éste modo de gobernar la administracion y la ciudad.

4) Seminario de difusion

Una vez finalizado el proyecto, cada ciudad efectia un seminario de difusién sobre la
gobernanza democratica y la gestion relacional del proyecto estratégico dirigido a los

ayuntamientos de la Region o del Pais.
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5) Documento recopilatorio de estrategias de fortalecimiento de la gobernanza

Al finalizar el proyecto se redacta un informe recopilatorio de las estrategias de gobernanza
elaboradas en las distintas ciudades, la evaluacion de las mismas y las conclusiones del
seminario intercontinental, para fomentar la difusion de conocimientos y estrategias de

implantacion de la gobernanza democratica local.
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6. La ventaja colaborativa

Josep Sorribes (IIDL. Universitat de Valéncia — Estudi General)

6.1. Colaboracion y competencia entre ciudades

En los inicios de la primavera de 2015, El Roto en uno de sus vifietas que de hecho son con
frecuencia verdaderas tesis doctorales, apuntaba la urgencia de repartir “cartillas de
razonamiento”. Segin mi humilde saber y entender lo de la ventaja colaborativa deberia sin

duda figurar en esa hipotética cartilla.

La primera vez que of hablar del concepto de ventaja colaborativa fue en Mayo de 1999 en el
Primer (y Gltimo) Congreso Internacional de Areas Metropolitanas organizado por el extinto
Consell Metropolita de 1'Horta y celebrado en el Palacio de Congresos de Norman Foster. Va a
hacer ya 16 afos y no recuerdo los detalles pero si al autor de la ponencia, Javier Font, en aquel
momento miembro del equipo director de BM**-30, una asociacién estratégica para la
revitalizacion del Bilbao Metropolitano que sigue trabajando mucho y bien y que siempre he
tenido como referente. No recuerdo los detalles pero si la idea basica. Ya por entonces se
hablaba mucho de la competencia entre ciudades (que luego ha derivado en el branding, el city
marketing, etc.). Javier Font tuvo el acierto de poner sobre la mesa una idea seminal de gran
importancia: la ventaja colaborativa era tan importante o mas que la permanentemente citada
ventaja competitiva, sin por ello tener ninguna necesidad de negar aquello que de sano tiene la

competencia, el benchmarking etc...

La idea de las virtudes de la competencia entre ciudades tiene un discurso bien conocido que ha
dado de comer a no pocos consultores. La nueva moda son las Smart Cities (una ciudad
inteligente, cableada y monitorizada para mayor gloria de las multinacionales del ramo) aunque
todavia resuenan los ecos de modismos como estratégico, sostenibilidad o gobernanza, las mas
de las veces eficaces instrumentos de propaganda o de distraccion masiva desprovistos de
cualquier contenido. El discurso de la competencia entre ciudades no es mas que una version del
paradigma de la competencia. El mundo no es plano -Friedman dixit- sino que hay picudas
montafias de éxito y valles profundos de miseria. Vencedores y perdedores, porque de eso se
trata. Y si la ciudad quiere “posicionarse” en el mapa debe ofrecer mejores atractivos para la
inversion que las ciudades con las que compite. Hay que ganarse la “confianza” de los mercados
para salir de la crisis segun la fracasada receta austericida. Y si para ello conviene ofrecer

costes laborales unitarios bajos y fiscalidad favorable no importa que la mayor parte de la

38 http://www.bm30.es/Welcome_es.html (Giltima consulta 30 de abril de 2015).
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poblacion pierda derechos y libertades. Seguimos atrapados por la enredadera cuya semilla
plantaron a finales de los 70 Reagan y Margaret Thatcher. Un ajuste de cuentas historico en toda
regla como ha explicado Fontana (2013) (Krugman y Stiglitz vienen diciendo hace mas de una
década y recientemente lo ha demostrado Thomas Piketty, 2014, que la riqueza se concentra y

crece la desigualdad en todos los niveles de analisis que planteemos).

Como ha explicado tan breve como magistralmente Oriol Nel‘lo el pasado 20 de Mayo en la

presentacion del libro de Joao Freixas, “Las ciudades en la encrucijada™’

, el paradigma de la
competencia ha hecho trizas el paradigma socialdemoécrata de la cohesion social. En el espacio
de los flujos y los lugares de Manuel Castells i Jordi Borja (1997), la ciudadania acosada se ha
refugiado con frecuencia en el otro paradigma, el de la identidad, la Gltima trinchera en la que se
encuentran las redes de ayuda familiares y de amigos. La consigna, a la fuerza, es resistir pero
es dificil evitar que la identidad (tan necesaria por otra parte) alimente exclusiones y xenofobias

bl

que avalan aquello de que “the identity is a bloody bussiness”.

La critica a las multiples trampas que se esconden detrds de la compleja semantica de la
competitividad no puede ni debe confundirse con la inaccidn, el conformismo o la permanente
somnolencia digestiva de la que hablaba Joan Fuster. Hay que competir -Garicano dixit- y hay
que innovar, pero los privilegios corporativos y las ganancias faciles de concesiones publicas y
demandas cautivas tienen poco que ver con el cacareado “cambio de modelo productivo”,
adornado, of course, con el término magico del desarrollo sostenible, un oximoron como un
piano porque -Joan Romero dixit- el desarrollo incluye la sostenibilidad. Lo otro se llama

crecimiento.

Si, por tanto, conviene ir con los pies de plomo cuando nos acarician los oidos con la
competitividad -y por extension con la ventaja competitiva-, parece prudente prestar atencion al
concepto que nos ocupa, el de la ventaja colaborativa. No hace falta hacer una tesis doctoral ni
tener una inteligencia privilegiada para comprender y certificar que la colaboracion es capaz de
generar el bienestar material y moral de la poblacion, tal y como decian nuestros ancestros. Lo
de la union hace la fuerza no es sélo un slogan televisivo. Hay cientos, miles de experiencias
concretas que asi lo avalan. Trabajar y aprender juntos es fuente segura de eso que suele
llamarse sinergias o también rendimientos crecientes. En la economia social y cooperativa hay
ejemplos para dar y vender pero también, y en ese ambito estamos, en las ciudades. Las redes de
colaboracion, informales o formales, llevan afios desarrollandose y demostrando su poder. Y
este es un juego en el que todos ganan. Las ciudades mas dinamicas se convierten con facilidad
en lideres naturales de las redes y, obviamente, obtienen beneficios pero el resto de las ciudades

también imitan, experimentan y mejoran.

39 http://oriolnello.blogspot.com.es/2014_12 01 _archive.html (ltima consulta 30 de abril de 2015).
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Las redes de colaboracion pueden ser lejanas o proximas. Ambas son efectivas pero cuando de
proximidad se trata existe una ventaja colaborativa afadida que es archiconocida y que se
esconde en el tecnicismo de “economias de escala”. En la prestacion de un gran numero de
bienes y servicios publicos la colaboracion optimiza los recursos. A igual cantidad de recursos
disponibles le corresponde un mayor “output” o, lo que es lo mismo, se pueden producir bienes
y servicios a un menor coste. Piense el lector en cualquier actividad, por ejemplo en la recogida
y reciclado de los residuos. Claro que es mejor el rendimiento cuanto mas compactos sean los
nucleos urbanos “colaborantes” pues también estd demostrado que la dispersion urbana (o
urban sprawl) dificulta la obtencion de ventajas colaborativas y genera, por el contrario, costes

evitables como los de un uso intenso de la motorizacion privada.

6.2. La ventaja colaborativa aplicada al ambito urbano: economias de escala,

externalidades e indivisibilidades

Pero volvamos a nuestra vieja amiga, la ventaja colaborativa. Ademas de hacer mas eficiente el
uso de los recursos cuando existe la posibilidad de explotar economias de escala, la ventaja
colaborativa presenta dos fendmenos de facil comprension: las externalidades y las
indivisibilidades. La ciudad es el reino de las externalidades, es decir, de costes o beneficios que
se generan de forma externa al agente urbano concreto y que no son recogidos por el precio de
mercado. Por poner algunos ejemplos obvios, el exceso de motorizacion privada disminuye la
velocidad comercial del transporte ptblico rodado y colabora activamente con el circulo vicioso
de menor velocidad -menor fiabilidad- menos usuarios- mayor déficit. Por seguir con el mismo
tema; el exceso de motorizacion privada es la primera causa de la contaminacién atmosférica.
Cambiando de ambito, la concentracion de locales de ocio aumenta la contaminacion acustica y
dificulta o impide el descanso de la vecindad. Los residuos industriales (outputs no deseados)
pueden contaminar suelos y acuiferos si se depositan en vertederos no aptos. Y asi

sucesivamente

No todo son externalidades negativas en la ciudad. El transporte publico, por ejemplo, es
condicion sine qua non para el normal funcionamiento de las actividades publicas y privadas de
la ciudad. La existencia de una Universidad genera multiples beneficios externos en la ciudad en
la que se ubica. La proliferacion de actividades culturales tiene un impacto positivo en el clima
de innovacion (Marrades, Rausell y Segovia, 2015). Podriamos seguir afadiendo casos, pero

como ejemplificacion pienso que es suficiente lo ya apuntado.

La existencia de multiples externalidades positivas y negativas en cualquier ciudad concreta

exige que la politica urbana consiga que se “internalizen” de forma que se reflejen los costes y
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beneficios reales: los que generan costes externos que los asuman como costes y los que reciben
externalidades positivas que colaboren en su financiacion. Pero si en lugar de hablar de una
ciudad concreta hablamos de un area urbana, las externalidades siguen haciendo de las suyas.
Todo lo dicho sobre la motorizacion privada es de aplicacion porque el transporte publico solo
se puede abordar y entender en una perspectiva metropolitana pero, ademas, aparecen nuevas
modalidades. Contaminaciones procedentes de municipios vecinos; free riders que utilizan
servicios inexistentes en su municipio pero presentes en el municipio vecino o cercano sin que
haya compensacion financiera entre municipios; localizacion de usos incompatibles a uno y otro
lado de la “frontera” municipal etc... Y también existen, como no, beneficios externos como las

rentas de capitalidad.

Aunque quizd no puedan calificarse en sentido estricto como externalidad, la falta de
planificacion conjunta de usos hace que, por ejemplo, existan poligonos industriales,
polideportivos u otros servicios en municipios contiguos o préximos con un grado de utilizacion
bajo lo cual genera un evidente despilfarro. O, por poner otro ejemplo, un mapa sanitario

deficiente repercute severamente en el bienestar social de la poblacion

Economias de escala, externalidades y... indivisibilidades. Se habla de indivisibilidades cuando
la oferta de una determinada red o un determinado servicio no puede realizarse de forma
“continua”, sino “discreta”. Es decir, la oferta no puede ajustarse a la demanda individual
porque existen indivisibilidades. Un nuevo carril de autovia o una nueva autovia, incrementa
“de golpe “la capacidad del sistema. Y quien habla de autovias habla de todo tipo de transporte
metropolitano (infraestructuras y capital movil) , del ciclo del agua (captacion , distribucion ,
depuracion y reutilizaciébn) o de nuevos establecimientos sanitarios o educativos de cierta
envergadura. Un motivo mas para practicar la ventaja colaborativa aunque en este caso hay
poco margen de opcion razon por la cual a nadie se le ocurre plantear determinadas actividades

a escala municipal.

Sintetizando, existen multitud de razones para que los municipios que conforman un area
urbana colaboren en una amplia gama de actividades y, sin embargo, Espafia, un pais con una
tasa de urbanizacion propia de un pais desarrollado (en torno al 80%) presenta un déficit
alarmante de colaboracion intramunicipal. Existen algunas redes informales tematicas y
diferencias regionales sensibles pero, de todas formas, solo existe un area metropolitana con
legislacion ad hoc minimamente desarrollada: la del Area Metropolitana de Barcelona®
aprobada por la Generalitat Catalana en 2011 y que logré finalmente, tras un proceso no

sencillo, el acuerdo unanime de todos los grupos politicos.

0 http:/www.amb.cat/s/home.html (4ltima consulta 30 de abril de 2015).
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6.3. El tradicional recelo en la gestion urbana y territorial a la colaboracion

metropolitana

Explicar esta anomalia no es tarea facil. En mi opinion, confluyen al menos tres factores. En
primer lugar, la autonomia municipal mal entendida ha conducido a una versiéon contemporanea
del taifismo. La colaboracion entre alcaldes de municipios vecinos o cercanos es muy escasa y,
en muchas ocasiones nula como puede comprobar el lector leyendo las “cronicas” de ciudades
que estan apareciendo (Novell y Sorribes). Es un tema de hondas raices culturales o, mejor
dicho, aculturales. Repetiré, una vez mas, que la cultura es algo muy dificil de definir pero que
se nota cuando no existe. Y no se trata de cultura politica sino de cultura a secas. La ya larga
tozudez de la alcaldesa de Valencia Rita Barberd en obviar cualquier planteamiento
supramunicipal es un hecho conocido y comprobado, pero desgraciadamente el cantonalismo
mental estd mas extendido y no se limita solo a la mayoria de gobierno que ha repetido victorias

electorales en la ciudad de Valencia desde 1991.

El segundo factor “limitativo” es sin duda la supervivencia de las provincias en la Constitucion
de 1978. A pesar de la aprobacion, en el caso del Pais Valenciano, de una ley de coordinacion
(Boix Palop, 2013a: 120) que hubiera permitido vaciar de contenido las Diputaciones y pensar
en formas de gobierno supramunicipales y subregionales mas eficaces, de hecho, el poder
provincial se ha visto reforzado en las ultimas décadas. Por estricta ley de supervivencia es
“comprensible” que en las Diputaciones tenga muy mala prensa cualquier intento de superar el
estrecho limite municipal a pesar de la evidencia de que el término municipal no es el 4ambito de
gestion adecuado para la mayoria de las actividades “locales” (“local” no quiere decir municipal
sino simplemente “no central”). En aquellas provincias en las que existe una aglomeracion
urbana importante susceptible de ser configurada como administracion local supramunicipal es

materialmente imposible la coexistencia de ambas instancias.

El tercer factor explicativo es la propia existencia del poder regional, la Comunidad auténoma,
como poder politico emergente tras la aprobacién de la Constitucion de 1978. La voracidad
competencial de los nuevos entes les llevo a asumir practicamente en exclusiva lo que se conoce
como el “nucleo duro” del estado del bienestar (vivienda, sanidad, educacion, servicios
sociales...) y es constatable el recelo y desconfianza que generan en la escala autonémica las

propuestas de gobiernos supramunicipales.

Los tres factores aludidos quizd expliquen razonablemente el déficit de cooperacion
intermunicipal pero no justifican las sensibles pérdidas que comporta el subdesarrollo de la

ventaja colaborativa. Y ello no afecta so6lo a las areas urbanas densamente pobladas sino
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también a las areas regresivas (en las que la colaboracion es una cuestion vital) ni para aquellas
areas estructuradas en torno a una ciudad central de cierta dimension sin que los pequefos

nucleos cercanos obtengan beneficio alguno.

6.4. La nueva cultura urbana participativa inclusiva y la gestion de la ventaja

colaborativa

Dicho esto conviene apresurarse en advertir que, dado el caracter “cultural” de la numantina
resistencia de los municipios al noble oficio del pacto y el acuerdo cualquier solucion
“impuesta” estd destinada al fracaso. Ello significa que sélo si existe voluntad politica de
plantear a la poblacion (en un decidido y constante esfuerzo de pedagogia) la conveniencia de
ejercer la ventaja colaborativa sera posible avanzar. Y en este sentido es importante que la
poblacion (y los resistentes alcaldes) lleguen a comprender que es preciso saber diferenciar la
identidad de la eficacia en la gestion. Cada municipio puede perfectamente mantener sus “sefias
de identidad” y cultivar y conocer su propia historia pero el taifismo municipal tiene un coste

muy elevado tanto en términos de bienestar social como en términos de crecimiento econdomico.

El qué hacer es sin duda una pregunta de dificil respuesta dadas las circunstancias. Quiza y
mientras “madura” la pequefia pero necesaria revolucion cultural podria prosperar el rescate de
una figura sefiera del ordenamiento juridico local: las mancomunidades. Nada impide el que en
lugar de limitarse a algln servicio concreto, la mancomunidad (voluntaria por ley) se extienda a
un buen nimero de competencias locales (ciclo del agua, medio ambiente , residuos , planes
directores de usos del suelo, promociéon econdmica etc.) y a otras competencias “delegables”
por la Generalitat. Esta propuesta deberia quizd acompafiarse de un sistema de incentivos
(parecido al vigente en Francia) de forma que la asuncién de mas competencias por la
mancomunidad tenga el incentivo de mayor disponibilidad de recursos financieros (Souto
Gonzalez, 2009: 9). A medio plazo, si se dan las condiciones, podria darse el paso de la

mancomunidad “extensa” a nuevas formas de gobiernos supramunicipales y subregionales.

Una 1ultima cuestion que considero de gran interés es la de las escalas. En los tltimos afios hay
una constante y creciente reivindicacion no sélo de mayor transparencia sino también de una
participacion mucho mas activa de la poblacién cambiando el proceso up-down por el de
botton-up. En una reciente aportacion Ignacio Marcos Lequona plantea explicitamente que “el
nuevo liderazgo politico debe abandonar la ilusion del "liderazgo heroico" y abrazar su

concepcion como arquitecto social, coaligdndose con los votantes, donantes y voluntarios, y
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»l Esta expresion refleja con bastante claridad los

fomentando la politica de abajo arriba
términos de una “nueva filosofia” de actuacion publica y responde a las exigencias claramente
planteadas en los ultimos afios de una democracia que supere los estrechos limites de depositar
cada cuatro afios la confianza sin ninguna contrapartida de participacion real en el proceso, de
transparencia de las decisiones y de formulacion de politicas “pensadas” desde el poder y
aplicadas de forma imperativa y jerarquica. Cuando, ademas, la generalizacion de la corrupcion
se convierte en un hecho y las medidas de austeridad preconizadas como unica salida de la crisis
golpean a la poblacion y reducen su bienestar social, se genera un proceso de deslegitimacion

social del modo en que los partidos politicos tradicionales entendian (;entienden?) y

gestionaban la democracia y la accion politica.

Toda esta nueva corriente critica -que estd generando una modificacion sustancial del mapa
politico por la aparicion de propuestas que reivindican un cambio mas o menos radical en las
formas de entender y hacer politica— no es ajena a la concrecion en el nivel local de la ventaja
colaborativa. Pero en el nuevo contexto sociopolitico esta concrecién presenta variantes
diferentes seglin cual sea la escala de la que hablemos. Si nos ubicamos en la esfera “micro” (de
ciudad singular o de barrio), la critica a la planificacion tradicional pide un cambio de
paradigma para pasar a procesos participativos en los que el uso decidido por los propios
ciudadanos se concreta en un disefio discutido y en una gestion democratica. Ya no son de
recibo planes que no se cumplen y que son incapaces de concretar plazos y compromisos

aunque parezca que todo esta atado y bien atado.

Paralelamente al fracaso de la planificacion tradicional y a la busqueda de nuevos modos (Estal,
Marrades y Segovia, 2015) se desarrollan todo un conjunto de iniciativas sociales “espontaneas”
en las que participan activamente una nueva generacion de jovenes lideres proclives a la
innovacion social y que vienen reclamando el fin de un excesivo intervencionismo de la
administracion y la aplicacion del principio de “dejar que las cosas buenas pasen”. Se reclaman
menos cortapisas burocraticas, menos oposicion a las iniciativas surgidas desde la base, y, en
definitiva, una mayor dosis de libertad de actuaciéon acompaiiada si es posible de alguna forma
de incentivacion publica de estas iniciativas en forma de cesion de locales publicos (bajos

comerciales) o edificios publicos sin uso o subutilizados.

Estamos por tanto, ante una propuesta de caracter “liberal” y de gran potencialidad creativa que
mas que reclamar la vuelta a un viejo esquema de subvenciones discrecionales se basa en la
eliminacion de obstaculos y en la permisividad proactiva de las iniciativas sociales. Una

propuesta que esta en experimentacion pero que genera bastantes esperanzas, incluso en el

! Monografico “Conversando para Coaligarse” de la web Agenda Piiblica: http://agendapublica.es/category/nueva-
politica/ (Gltima consulta 19 de abril de 2015).
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ambito de la superacion de la crisis, potenciando la fidelidad al territorio. Una propuesta que,
por otra parte, no tiene porqué ser contradictoria con una iniciativa publica (participativa y
transparente eso si), de actuacion del gobierno local en zonas o barrios vulnerables al proceso de
degradacion urbana y en este sentido conviene recordar las positivas experiencias de la Ley
2/2004, de Barrios, Areas Urbanas y Villas que requieren de una atencion especial de Catalufia

o de la politica de vivienda de Euskadi.

Quiza convenga aqui apuntar que dado el stock de viviendas vacias generado por la reciente
burbuja inmobiliaria, si la situacion econdmica permite satisfacer (a ser posible en alquiler) las
necesidades de vivienda que persisten, parece bastante 16gico que sean estas areas de viviendas
vacias de creciente construccion las que acojan los nuevos nucleos familiares pluri o
monoparentales. Y si ello es asi, los barrios periféricos de los afios 60 y 70 corren un gran riesgo

de entrar en una espiral de degradacion y filtrado por ausencia de demanda.

Si todo esto es posible y deseable a nivel micro, cuando cambiamos de escala y contemplamos
el ambito metropolitano o supramunicipal (independientemente de la forma que adopten los
organismos reguladores) parece bastante evidente que existen decisiones macro que pueden y
deben ser sometidas a procesos de informacion y participacion pero que requieren unos
procesos de decision que son netamente diferentes a los que pueden darse a escala micro. Por
tanto, se abre una doble via de actuacion : la micro ,”’liberal”, basada en nuevas formas de
entender y hacer la ciudad y la macro que debe ser mucho mas transparente y participativa pero
que tiene que abordar los elementos estructurales del area urbana maximizando la ventaja

colaborativa.

6.5. Colaboracion y areas metropolitanas en la Comunidad Valenciana

El lector puede quiza preguntarse donde deberia abordarse con caracter prioritario —con las
precauciones y matizaciones ya citadas- el proceso de construccion social de gobiernos
supramunicipales y subregionales. Cada realidad regional es diferente y es en ese ambito en el
que deben de determinarse las prioridades. En el caso del Pais Valenciano, el sin sentido de la
No-Area Metropolitana de Valencia clama al cielo, como desarrolla Maria Dolores Pitarch en
esta misma obra, aunque el drea urbana de Castellon (el distrito del azulejo), la de Alicante, las
Comarcas Centrales (con un intento ya fracasado por miopia politica) y el eje del Vinalopd
parecen opciones razonables. Por lo que a Espafia se refiere hay algunas evidencias de dmbito
general: las areas de Sevilla y Malaga, el area de Bilbao (aunque en ésta la combinacion
Diputacion Foral/ BM-30 parece funcionar satisfactoriamente), la macroarea de Madrid (que ya

supera el ambito de su comunidad auténoma y requeriria un enfoque singular), el tridngulo
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Oviedo-Gijon—Avilés, el area de Santiago-Vigo...El Area Metropolitana de Barcelona es, como

hemos dicho, y por el momento, la excepcion, aunque su ambito sea excesivamente reducido.

Confio en que esta breve nota sea de alguna utilidad para una reflexion seria sobre la
importancia de la ventaja colaborativa (también o mas en los nuevos tiempos) dada la urgencia
de disefiar con imaginacion nuevas formas flexibles y democraticas de gobiernos
supramunicipales que superen el taifismo y que respondan a las demandas de la poblacion de

forma eficiente, justa, transparente y participativa.
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7. La gestion de espacios metropolitanos. El area

metropolitana de Valencia

Maria Dolores Pitarch (IIDL. Universitat de Valéncia — Estudi General)

7.1. Introduccion general y contexto

Una de las ideas principales desarrolladas en la Estrategia Territorial Europea es la necesidad de
potenciar los sistemas urbanos policéntricos y equilibrados como resultado de una ordenacion
del territorio sostenible y una gestion prudente. Todavia en Europa se intuye una escasa vision
territorial en un buen nimero de iniciativas politicas, siendo el principal problema la falta o

inadecuacion de un marco legislativo adecuado.

La amplia literatura cientifica generada a la sombra de términos tan abstractos como complejos,
tales como cohesion territorial, justicia espacial e, incluso, sostenibilidad, no termina de
conseguir una adecuada transferencia de ideas o propuestas que, en términos practicos, suponga
una transformacion de la realidad existente. Parece que existe unanimidad entre los cientificos
sociales en que las escalas de proximidad (regional y, sobre todo, local) estdn adquiriendo una
importancia creciente para generar ventajas competitivas en un mundo global. La sociedad en
red en los paises occidentales esta, incluso, superada. Aunque no es cuestion de introducir
nuevos términos que no hacen sino generar confusion y resultan poco practicos para la accion,
lo cierto es que las relaciones sociales y econdmicas son aiin mas complejas que las previstas
por Castells. Los elementos de identidad, en muchos casos asociados al territorio, a lo local, se
han difuminado, incluso banalizado. Lo global impera, el mundo entero es la arena en la que
conviven, colaboran y compiten las personas y las empresas. En un contexto de crisis, con un
aumento claro de la segmentacion social (que comenzé mucho antes de la actual recesion
economica) y de la exclusion, la escala de intervencion publica para mantener y mejorar la
calidad de vida de la poblacion es la regional. No la local, entendida como municipal, sino la
escala intermedia: la region, pero no una regiéon vacia demograficamente o con importantes
desequilibrios urbano-rurales, sino la region urbana, densamente poblada y con actividad

econdmica capaz de superar sus propias fronteras, es decir, el drea metropolitana.

La planificacion territorial estratégica en las areas urbanas debe tener como objetivo lograr la
competitividad econdmica del territorio en un contexto global. Para ello resulta necesario, a la
par que préactico, recurrir a unidades administrativas con competencias y presupuesto, capaces

de integrar politicas sectoriales desde el territorio.
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Las estructuras de gobierno en las areas metropolitanas son clave, segiin los expertos, para
competir, pues no es posible que todos los gobiernos municipales (sobre los que nadie duda de
su existencia y “necesidad”) puedan, de manera individual, enfrentar los retos y oportunidades
inherentes al area metropolitana a la que pertenecen. Es necesaria una colaboracion

intermunicipal, y, para algunos temas, ésta es incuestionable.

Las formas de gobierno de las areas metropolitanas, cuando existe, son no solo variadas por su
formato, sino, sobre todo por sus competencias/presupuesto. Ni siquiera son iguales, o al menos

similares, dentro del mismo pais, como veremos.

7.2. Situacion en la Comunidad Valenciana. El area metropolitana de Valencia

En la Ley7/1985 de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local se prevé, en su
articulo 43.1, que las Comunidades Autéonomas pueden crear, modificar y suprimir, mediante
ley, areas metropolitanas. Mas recientemente, en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, el apartado dos del capitulo tres
incluye las areas metropolitanas como entidades locales. A lo largo del texto se habla de
distintas posibilidades de asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica entre

municipios, pero sin volver a especificar nada sobre el caso de las areas metropolitanas.

En el Registro de Entidades Metropolitanas** del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Plblicas se recogen unicamente tres entidades: la de Barcelona (Area Metropolitana de
Barcelona) y dos en la Comunidad Valenciana, ambas referidas al Area Metropolitana de
Valencia (AMYV), pero con competencias parciales: la Entidad Metropolitana de Servicios
Hidraulicos (EMSHI) y la Entidad Metropolitana para el Tratamiento de Residuos (EMPTRE).
Segun la legislacion espafiola, las areas metropolitanas son aprobadas por ley por la Comunidad
Auténoma. También se indica que el 6rgano de representacion metropolitano es elegido de
manera indirecta, a través de los representantes de cada municipio que forma parte del area. Esta
situacion supone no solo enormes dificultades de cooperacion intermunicipal para la creacion de
un 6rgano de gobierno comun, sino también se aleja de los ciudadanos, que no pueden elegir
directamente a su representante metropolitano, aunque si lo hacen en el resto de escalas de
gobierno (europea, nacional, regional y local). Asi pues, el gobierno metropolitano queda
reducido al ambito técnico de la gestion de servicios comunes, alejado de la ciudadania que

apenas sabe a qué se dedica.

2 http://ssweb.seap.minhap.es/REL/frontend/inicio/areas_metropolitanas/all/all (4ltima consulta 15 de abril de 2015)
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En el caso de Valencia, en 1986 se suprimi6 el organismo estatal Gran Valencia y se cred por
Ley Valenciana 12/1986 de 3 de diciembre el Consell Metropolita de 1’Horta. En los afios 90
fue suprimido y sustituido por los ya mencionados entes de gestion con competencias parciales:
la Entidad Metropolitana para el Tratamiento de Residuos (EMPTRE, que agrupa45
municipios), la Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos (EMSHI, que agrupa a 51
municipios) y la Entidad de Transporte Metropolitano, esta ultima hoy desaparecida.
Adicionalmente, en el area que consideramos metropolitana de Valencia, se han constituido
varias mancomunidades con el fin de gestionar conjuntamente algunos servicios y abaratar

costes. Su capacidad de gobierno es reducida o nula.

La Estrategia Territorial de la Comunidad Valenciana (2010-2030), instrumento de
planificacion espacial contemplado en la Ley de Ordenacion del Territorio y Proteccion del
Paisaje, define 15 areas funcionales, una de ellas la de Valencia (Generalitat Valenciana, 2012).
A pesar de que la terminologia de area funcional pueda parecer confusa, en particular cuando se
refiere a areas extensas con importantes diferencias internas, el documento citado si utiliza el
término area metropolitana para referirse a la zona mas densamente poblada dentro de esta gran
area funcional que se extiende desde la costa hasta el interior de la Serrania, incluyendo 90
municipios y una poblacion de casi 1.800.000 habitantes. Concretamente, la propuesta de
Estrategia Territorial indica que “sobre el Area Funcional de Valencia se propone una gran
vision estratégica con el horizonte 2030 que consiste en situar a Valencia y su entorno urbano
dentro de las grandes areas metropolitanas europeas” (p. 5). Para ello, se sefialan una serie de
objetivos estratégicos entre los que destacan la proteccion del entorno natural, la mejora del
acceso de los ciudadanos a los equipamientos sociales y la potenciacion de la vertebracion
externa e interna para la mejora de la conectividad global, entre otros. Sin embargo, no se
especifica qué entidad o entidades se van a hacer cargo de estas acciones, suponiendo que seran
aquellas ya existentes en los distintos niveles de gobierno. Es necesario contar con unidades
politico-administrativas con competencias y capacidad para integrar, desde el territorio, las
politicas sectoriales asi como a los agentes sociales implicados. En el caso del area
metropolitana de Valencia, no existe una entidad capaz de acometer las actuaciones estratégicas

sefaladas.

La financiacion se configura como el elemento fundamental para garantizar la pervivencia de
una entidad politica metropolitana. Normalmente, el origen de la financiacion es mixto:
transferencias de los municipios, transferencias de las instituciones de gobierno de nivel
superior e ingresos propios (tasas e impuestos). Dichas transferencias deben ir acompafiadas por
la cesion de responsabilidades o competencias, sin las cuales la gestion de los servicios

comunes no seria posible. También el factor politico es un elemento fundamental para explicar
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la pervivencia de las estructuras de gobierno metropolitano, y casos fuera del territorio

valenciano como los de Londres o de Barcelona son ejemplos de ello.

Por ultimo, el aspecto humano de la gestion resulta ineludible: cooperacion entre actores y
existencia de un liderazgo politico. En el primer caso, la cooperacion es basica porque este tipo
de gobierno estd basado, generalmente, en la voluntariedad de los actores implicados. La
imposicion por parte de 6rganos de gobierno superiores no ha dado buenos resultados, ya que
genera reticencias, cuando no clara oposicion, por parte de los actores sociales locales e incluso
de la poblacion. En el segundo caso, la existencia de un lider o grupo que lidere el proceso de
consolidacion del gobierno metropolitano a través del consenso y la colaboracion entre

entidades locales y con gobiernos de nivel superior ha resultado basico en los ejemplos de éxito.

En definitiva, los retos actuales de la agenda local metropolitana son el enorme peso del
localismo y la imposibilidad real de reducir las competencias de las administraciones locales,
sobre todo de las de mayor tamaifio, a lo que se suman (o se encuentra implicito) los
enfrentamientos a causa del color politico de ayuntamientos que comparten problemas y
poblacion (residente y trabajadora). La descoordinacion y escasa voluntad de colaboracion
generan ineficiencia politica que se traduce en la falta de una planificacion estratégica capaz de
posicionar a un area, como el area metropolitana de Valencia, dindmica y con importantes
externalidades en el marco de un mercado mundial en el que los territorios se han convertido en
entes extremadamente competitivos. En definitiva se trata, no debemos olvidarlo, de mantener y
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos mediante la adecuacion de las condiciones externas
(accesibilidad a servicios publicos, incluido el transporte, creacion de empleo de calidad,
atraccion de talento, innovacion social y econémica, medio ambiente sano, etc.) y todo ello
desde un enfoque de crecimiento sostenible. En espacios intensamente urbanizados y con gran
variedad de actividades economicas, solo la colaboracion concretada en entidades con poderes
gjecutivos y presupuesto competitivo puede llevar a cabo de forma eficaz las medidas necesarias

para ello.

7.3. Caracteristicas basicas del area metropolitana de Valencia que justifican la

necesidad de un modelo metropolitano de prestacion y distribucion competencial

El area metropolitana de Valencia (AMV) es una realidad territorial y funcional tnica,
coherente y diferenciada del resto del territorio valenciano. Se trata de un espacio vivido en el
que las relaciones personales y econdmicas son estrechas y cuentan con una dinamica propia
como resultado de la evolucion histérica de este territorio. A pesar de ello, no existe un

gobierno comun y la realidad socioecondémica parece haberse adelantado, con mucho, a
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cualquier tipo de avance politico en esta direccion. A continuacioén, se exponen brevemente
algunas de las caracteristicas que hacen del area un territorio susceptible de una gestion unica
tanto por la eficacia de la misma (ahorro en costes) como por la mejora que supondria para la
calidad de vida de sus habitantes (planificacion de servicios comunes, gestion integrada de los

problemas, etc.).

En el presente texto consideramos como Area Metropolitana de Valencia (AMV) la constituida
por el mercado de trabajo local de Valencia, delimitado a partir de la movilidad residencia-
trabajo recogida por el censo de 2001 (Salom y Casado, 2007). Los limites del AMV no son
especialmente relevantes, podria ampliarse o reducirse el territorio considerado como
metropolitano, pero la movilidad diaria de la poblacion y el continuo urbano son dos criterios

incontestables para su delimitacion.

El AMV se organiza en torno a una ciudad central, Valencia (798.033 habitantes en 2011), y 75
municipios localizados en un radio de casi 40 kildmetros que contabilizan algo mas de un
millon de habitantes, alcanzado en la actualidad, junto con la ciudad central, 1.862.053
habitantes en un territorio complejo desde el punto de vista de la dispersion poblacional y
urbanistica. El AMV es un territorio complejo desde el punto de vista de la dispersion
poblacional y urbanistica. En el periodo intercensal 2001-2011 el area metropolitana ha
aumentado su poblacion en 261.255 habitantes, que se han repartido, preferentemente, en la
gran mayoria de los asentamientos de tamafio intermedio y, en menor medida, en los nucleos
mas grandes y mejor comunicados (Torrent, Sagunt, Paterna, Mislata, etc.), ya que Valencia
solo ha sumado algo mas de 50.000 habitantes en este decenio, con una tasa de crecimiento real
anual medio de menos del 1%, por debajo de la ofrecida por el conjunto del drea metropolitana
(1,67%). Una parte importante de los flujos migratorios del AMV se debe a motivos laborales.
En este sentido, la crisis econdomica y el crecimiento del desempleo en la Comunidad
Valenciana explican la pérdida de efectivos, en particular desde 2009, afio en el que el paro

crece de manera mas evidente.

El mismo proceso de pérdida de efectivos de nacionalidad extranjera se ha dado no so6lo en la
capital, sino también en las grandes ciudades del AMV, como Torrent, Paterna o Sagunt. Desde
los primeros afios de la crisis la ciudad de Valencia ha sido el origen de unas 40.000
emigraciones cada afio. Estas cifras enmascaran movimientos dentro de la propia AMV, por lo
que pueden indicar cambios residenciales no siempre originados por motivos laborales. Sin
embargo, las emigraciones a otras comunidades y al extranjero no hacen sino corroborar la
pérdida de efectivos a lo largo los ultimos afios, e incluso desde antes de la crisis. La ciudad de
Valencia ha perdido entre 2006 y 2012 mas de 66.600 residentes que han emigrado a otras

regiones de Espafia y cerca de 70.000 al extranjero. Lo méas preocupante es la creciente cifra de
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estos ultimos, que se ha doblado entre 2007 y 2012. Destaca la periferia occidental y meridional

del AMV, con ciudades industriales también muy afecatadas por el desempleo.

La situacion de bonanza econdmica, en gran parte consecuencia de la venta de suelo para la
construccion (burbuja inmobiliaria) que ha vivido Espaia, y su final con una crisis financiera de
graves consecuencias sociales, ha tenido un fuerte impacto en el Area Metropolitana de
Valencia. Las elevadas sumas de capital invertidas en el sector inmobiliario —en Espafia y, en
particular, en la Comunidad Valenciana— en detrimento de otros sectores, ha generado un
modelo de crecimiento desequilibrado. Desde mediados de los afios 1990 se aprecia claramente
una elevada inversion en el sector inmobiliario y de la construccion, con faciles y rapidos
beneficios, mientras la industria estaba siendo abandonada o trasladada a paises con costes de
produccion mas baratos, lo cual supuso para la Comunidad Valenciana una enorme caida del
empleo industrial, mayor incluso a la media espafola, y el traslado de efectivos hacia la

construccion o los servicios.

En cuanto a la tasa de paro, ésta habia descendido rapidamente, quedando por debajo de la
media regional desde 2001. Durante el periodo 2001-2006, el AMV mantiene una evolucion del
mercado de trabajo mas favorable que la media regional. Las economias propias de la dindmica
metropolitana permiten que la tasa de paro se mantenga por debajo de la media regional durante
los primeros meses de la crisis. Es a partir de 2008 cuando la tasa de incremento del paro
registrado se sitiia por encima de la media regional. La tasa media de crecimiento anual en estos
afios en el AMV supera por primera vez en el siglo la media de la Comunidad Valenciana,

siendo de 34,4% frente a 32,5%.

Desde el punto de vista territorial, el incremento del desempleo més fuerte se ha producido en
los municipios de la segunda corona metropolitana, pertenecientes a la comarca del Camp de
Ttria y especializados en la agricultura y la construccion, asi como en algunos municipios de
I’Horta Nord. Por el contrario, muestran una mejor evolucion relativa los municipios
industriales y los especializados en el sector servicios, destacando especialmente los casos de
Valencia, Sagunt y Cullera. En general, se aprecia una tendencia a la homogeneizacion entre las
zonas industriales y el resto del Area Metropolitana, con un agravamiento relativo en relacion
con la media del AMV en los municipios de I’Horta Nord y el Camp de Turia, asi como la

mejora relativa del municipio de Valencia.

A pesar de ser un 4rea integrada funcionalmente, el AMV tiene una marcada diferenciacion
interna en cuanto a usos del suelo y localizacion de la actividad econdémica. Mientras que el
municipio central aparece especializado en el sector servicios, la primera corona metropolitana,
junto con algunos municipios periféricos como Sagunt y Lliria, acoge preferentemente al sector

industrial. Por su parte, el sector de la construccion se ubica con especial intensidad en la
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segunda corona metropolitana (municipios de las comarcas de Camp de Lliria y Ribera Alta y
Baixa). Finalmente, la agricultura es mas importante en la periferia del area. Por tanto, desde el
centro hacia la periferia metropolitana, y en base a la especializacion de la poblacion activa

residente, podemos diferenciar las siguientes zonas (Salom y Pitarch, 2014):

1) El municipio de Valencia, junto con otros ntcleos proximos como Rocafort, Godella y La

Eliana, de caracter mayoritariamente residencial, y especializados en el sector servicios
2) Una primera corona metropolitana compuesta por cuatro sectores:

e [’Horta Nord y Sagunt, cuyo perfil es bastante diversificado, con
cocientes de localizacion elevados tanto en la agricultura como en la
industria y en el sector de la construccion.

e Los municipios de I’Horta Oest (Paterna, Manises, Alaquas, Xirivella,
Quart de Poblet...), en los que la especializacion industrial derivada de
la ubicacion de numerosos poligonos y zonas industriales viene
acompaiiada por la actividad de la construccion.

e El sector ubicado en L’Horta Sudoeste (Torrent, Picassent, Benifaid,
Alcasser...), que presenta un caracter diversificado similar al primero
de los sectores descritos; y

e Los municipios de I’Horta Sud,, en donde la especializacion industrial
se complementa con la agricultura: Picanya, Catarroja, Albal, Silla,

Sollana, Almussafes, etc.
3) En la segunda corona metropolitana, diferenciamos dos zonas:

e La parte oriental de la comarca del Camp de Turia, en donde se han
extendido las primeras y segundas residencias metropolitanas, y que
aparece especializada en los sectores de la construccion y la agricultura
(Bétera, Naquera, Serra, Olocau, La Pobla de Vallbona, Ribarroja...).
Existen dos nucleos adicionales con el mismo perfil en la Ribera Alta
(Monserrat, Montroi, Real) y Baixa (Sueca y Cullera), aunque, al
menos en este ultimo caso, la especializacion en el sector de la
construccion parece estar mas vinculada a la actividad turistica que a la
dindmica metropolitana.

e Los municipios del Camp de Turia mas alejados de la ciudad de
Valencia: Lliria, Marines, Vilamarxant, etc., con un perfil diversificado:

agricultura, industria y construccion.
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Esta diferenciacion interna sirve para evidenciar la diversidad de situaciones en el AMV que,
sin embargo, comparten necesidades comunes y enfrentan retos que solo pueden superar de

manera conjunta y desde el territorio.

La ciudad central, Valencia, a pesar de estar perdiendo peso demografico, parece resistir mejor
que su entorno la embestida de la crisis. Es la periferia la mas afectada por el principal problema
social y econdémico asociado a la recesion econdmica, el paro y, con él, la pobreza. E1 AMV,
constatado por la propia evolucion del area, es un territorio en el que las relaciones econdomicas
y sociales se han estrechado mas durante la crisis. Se trata de un area bastante homogénea, que,
a pesar de existir diferencias internas, funcionalmente presenta una clara unidad, lo cual lleva a
pensar en una intervencion publica que supere los limites municipales y las reticencias localistas
y sepa aprovechar las ventajas competitivas de este territorio tanto hacia el mercado interior

como para consolidar, e incluso mejorar, su posicionamiento en las redes internacionales.

Por lo que respecta a los usos del suelo, entre los afios 2000 y 2006 mas de 75 millones de m* de
suelo del AMV han cambiado de uso®. De ellos, el 60,2% se ha transformado en alguna forma
de uso urbano, bien sea tejido urbano continuo (9,12%), tejido urbano discontinuo (4,6%),
zonas en construccion (32,41%) o zonas industriales y comerciales (14,6%). La mayor parte de
este cambio procede de zonas verdes naturales o artificiales (diverso tipo de agricultura). De
hecho, el mayor nimero de cambios de uso detectados (51 de los 243) se da desde zonas de
frutales a zonas en construccion, suponiendo el 21% de la superficie transformada. Si a estos
frutales (fundamentalmente citricos) afiadimos los cultivos de regadio, la cifra llega al 50% de

los cambios detectados y el 40% de la superficie transformada.

En lineas generales, el AMV ha experimentado un intenso proceso de urbanizacion, al que se
suma la construccion de infraestructuras que refuerzan el lugar central de este territorio, como la
ampliacion del puerto de Sagunt y del acropuerto, con mas de 12 millones de m* ganados al mar
y a la superficie agricola, asi como la construccion de redes viarias y ferroviarias. Estas tltimas,
aunque afectan a una superficie menor (apenas el 0,2% de la superficie transformada) no dejan
de ser importantes, pues se configuran como los ejes de crecimiento urbanistico mas

importantes, en particular las autovias de Ademuz y de Madrid.

La localizacion de los principales cambios en el AMV nos da indicios claros de la consolidacion

de algunos subcentros del AMV, que estan concentrando poblacion, puestos de trabajo y

# El proyecto CORINE LandCover 2006 nos ofrece la posibilidad de conocer los cambios en el uso del suelo en el
primer quinquenio del presente siglo. El proyecto, desarrollado en Espafa dentro del Plan Nacional de Observacion
del Territorio (PNOT) del Ministerio de Fomento, coordinado por el Instituto geografico Nacional y financiado por la
UE, posibilita estudios sobre la evolucion de la cobertura del suelo y de los usos (actividades) del mismo con una
gran fiabilidad. Su sucesor, el SIOSE (Sistema de Informacion de Ocupacion del Suelo en Espafia) es aun mas
preciso.
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crecimiento urbanistico, forzando un aumento de la movilidad y reforzando su papel de nucleo
secundario dentro del area pero con su propio hinterland. Son municipios periféricos, alejados
de la capital, que no solo concentran los mayores crecimientos poblacionales sino también las
mayores superficies transformadas hacia la urbanizacion. Chiva, Loriguilla, L'Eliana, Ribaroja
del Turia, La Pobla de Vallbona y San Antonio de Benagéber, Bétera y Paterna concentran el
20% del total de las superficies en construccion en el AMV. Se trata de un escenario de
reestructuracion espacial en el AMV que estd suponiendo procesos de concentracion de
actividades en el area central asi como procesos de desconcentracion hacia areas periféricas sin
que esto suponga un conflicto, sino mas bien una complementariedad. A ello hay que unir la
proliferacion de espacios industriales y, sobre todo, comerciales (grandes superficies) que se
localizan a lo largo de los principales ejes viarios con una accesibilidad a través del transporte

publico baja (Salom y Albertos, 2014).

Las transformaciones territoriales que han afectado al Area Metropolitana de Valencia durante
la ultima década han incidido notablemente sobre las variables que explican la tendencia al
policentrismo y los procesos de suburbanizacion en la misma. Entre éstas destacan (Albertos,

2014):

e Cambios en la oferta de infraestructuras de transporte tanto de nuevos ejes
viarios de alta capacidad (CV-35 en la periferia Noroeste metropolitana, CV-30
y Ronda Norte de la Ciudad de Valencia) como de nuevas lineas de transporte
ferroviario a partir de la expansion de la red de Metrovalencia (nueva linea 5 de
metro que conecta el aeropuerto de Manises con el puerto, o nueva linea 6 de
tranvia que conecta distritos del norte de la ciudad (Orriols) con el frente
maritimo).

e Cambios en la accesibilidad, tanto de determinados espacios de las periferias
metropolitanas como de las areas centrales, determinados por esta expansion de
las infraestructuras.

e Extension de la urbanizacion residencial en la periferia con tipologias muy
favorables al uso cotidiano del coche, muy especialmente en los sectores NO y
SO de las periferias metropolitanas (Camp de Turia, Horta Sud).

e Desarrollo y extension de nuevas tipologias de espacios comerciales y de ocio
también muy estrechamente ligadas a las nuevas tipologias residenciales de baja
densidad y al uso del coche y en el entorno de vias de alta capacidad (Heron

City en la CV-35, o Bonaire en la A-3).

Cabe insistir en el espectacular crecimiento que experimenta la poblacion que reside en los

espacios metropolitanos que podemos definir como “ciudad difusa” (tipologias de baja densidad
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0 nuevos espacios urbanizados aislados y alejados del continuo urbano) que pasa del 5,8% al
12,2% de toda la poblacién metropolitana entre 2000 y 2011, lo que supone un volumen de
poblacion ciertamente elevado que no tiene alternativas al uso del vehiculo privado como

principal estrategia de movilidad.

El Area Metropolitana de Valencia ha experimentado en los ultimos afios un crecimiento
urbanistico que ha dado lugar a un fenémeno de descentralizacion demografica y dispersion
territorial de la urbanizacion, comin a la mayor parte de las areas metropolitanas espafiolas y
europeas. La proliferacion de las urbanizaciones de baja densidad y de los barrios-jardin en las
periferias urbanas ha traido a determinadas zonas nuevos problemas y ha agudizado en otras los
ya existentes. Uno de ellos es la falta de accesibilidad adecuada. Este hecho tiene una profunda
trascendencia en la realidad y es uno de los parametros utilizados para comprobar si la atencion

del equipamiento publico y los servicios a la poblacion es adecuada.

En el caso del AMV la accesibilidad con transporte publico (EMT y Metrovalencia) a los
servicios (y a cualquier otro equipamiento) no es posible para el 17,5% de la poblacion. En este
caso, las necesidades de movilidad a larga distancia son resueltas principalmente por el
transporte privado, con los problemas que ello comporta, fundamentalmente congestion y

contaminacion, pero no son los nicos.

El 82,5% restante si tiene la posibilidad de utilizar algin medio de transporte publico. El
porcentaje es elevado, pero podria mejorarse. De cualquier modo, el territorio metropolitano que
dispone de este tipo de transporte presenta unos indices de accesibilidad a los servicios publicos
que, al compararlos entre si, nos muestran una peor situacion de los servicios educativos frente a
los sanitarios y los sociales. Las especiales caracteristicas de la oferta educativa, con un peso
muy importante de los centros concertados, y una falta de centros de rango superior en los
municipios de menor tamafio, explican esta peor posicion. Ademas, se da una peor accesibilidad
a todos los tipos de servicios en algunos municipios del oeste y sur metropolitano, que incluyen
barrios especialmente conflictivos desde el punto de vista social, con abundancia de familias de

renta baja, algunos fisicamente aislados y con poca provisiéon de transporte publico.

En este contexto el riesgo de fragmentacion y segregacion urbana con su reflejo en lo social (y
viceversa) es evidente. Las personas con mayor capacidad para escoger el medio de transporte
para desplazarse hasta el punto de oferta del servicio necesario, ya sea por sus condiciones
socioecondmicas o por la facilidad de acceder a una parada de transporte publico, tendran mas
posibilidades de disfrutar de las ventajas que la ciudad y el area metropolitana le ofrecen. La
relacion entre exclusion social y movilidad en una sociedad avanzada como la nuestra no se da a

partir de la falta de oportunidades sociales, sino por la falta de acceso a dichas oportunidades.
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Estas nuevas dinamicas actan sobre un territorio que muestra unas pautas de movilidad
diferentes a las de las restantes grandes areas metropolitanas espafiolas. Como han puesto de
relieve Feria y Vahi (2010) en su analisis del reparto modal de los viajes al trabajo a partir de la
informacioén recogida en el Censo de Poblacion de 2001, el AMV muestra un peso muy superior
del coche privado (60% frente al 45% de Madrid o el 50% de Barcelona) y una presencia mucho
mas débil del transporte publico(17% frente al 40% de Madrid o el 28% de Barcelona). Si hace
10 afos las pautas de movilidad del AMV podian considerarse ya como problematicas o
dificilmente sostenibles, la dindmica territorial seguida ha ido en la linea de mantener y acentuar
los problemas, y ello a pesar del esfuerzo realizado durante la década en materia de inversion en

transporte publico.

El trafico de entrada y salida de la ciudad de Valencia, que es una consecuencia de la creciente
integracion funcional metropolitana, se ha incrementado entre 2000 y 2006 en un 13,2%
pasando de 570.000 a cerca de 650.000 vehiculos diarios. La segregacion funcional de escala
metropolitana y las pautas territoriales que ésta ha seguido han provocado una presion creciente
sobre la red viaria, traducida en episodios relativamente frecuentes de elevada congestion
(circunvalacion metropolitana o A-7 y principales accesos a la ciudad). Esta creciente demanda
de movilidad privada se produce en practicamente todos los sectores de la periferia
metropolitana y con una intensidad similar, con la significativa excepcion del sector Norte
(articulado en torno a la V-21), donde se combinan transformaciones territoriales mucho menos

intensas junto con menores inversiones en las vias de alta capacidad.

Resulta relevante constatar que esta creciente demanda de movilidad privada ha discurrido en
paralelo a importantes inversiones en las redes de transporte publico, tanto de la EMT como de
Metrovalencia. Este crecimiento y mejora de las redes de transporte publico, que ha afectado
fundamentalmente a Metrovalencia y en menor medida a los restantes operadores que prestan
servicios en el AMV, ha permitido un incremento notable en el uso del transporte publico. Entre
los afios 2000 y 2006 el nimero de usuarios del conjunto de operadores conoce un crecimiento
del 19.4%. Destaca singularmente el incremento de los usuarios de Metrovalencia que ha ido en
paralelo a la expansion de la red y que han pasado de 37.8millones en 2000 a 64.6 millones en
2006, alcanzado un maximo historico de 68.3 millones en 2008. De hecho, las tres cuartas
partes de todo el incremento de usuarios que experimenta el transporte publico del AMV entre

2000 y 2006 son atribuibles a Metrovalencia (Albertos, 2014).

Aunque el crecimiento de la demanda de transporte publico es sin duda un dato positivo desde
el punto de vista de la sostenibilidad de las pautas de movilidad, el incremento que ha
experimentado en paralelo el uso de escala metropolitana del vehiculo privado, ha impedido que

mejore de forma sensible el patron de reparto modal.
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Podria plantearse que aunque la movilidad con transporte publico ha recibido una importante
atencion, e inversion, en la ciudad de Valencia, el problema se ha trasladado a otra escala
espacial, la escala metropolitana. La Agencia Valenciana de Movilidad no ha sido suficiente
para una adecuada gestion, transformada a dia de hoy en un 6rgano que depende directamente

de la Administracioén autonomica.

El problema del trafico en la ciudad de Valencia so6lo tiene solucion a escala metropolitana, y
esta solucion no solo vendra a partir de la mejoras de los sistemas publicos de transporte sino,
necesariamente, de un mayor control sobre la forma que sigue la expansion de las periferias. La
Ley de Movilidad de la Generalitat Valenciana (2011) propone mecanismos muy interesantes y
potencialmente efectivos para controlar el impacto sobre la movilidad de los nuevos desarrollos
residenciales, comerciales y de servicios en las periferias metropolitanas. Hubiera sido un
instrumento necesario para introducir una cierta racionalidad durante la espectacular expansion
del tejido urbano que tuvo lugar en el periodo 2000-2008. Lamentablemente, su aprobacion en

2011 solo puede calificarse de tardia y de reducido impacto (Albertos, 2014).

Aunque el trafico privado ha mostrado una caida significativa, el descenso todavia superior que
ha experimentado la demanda de transporte publico permite afirmar que probablemente ni
siquiera en esta coyuntura de crisis y reduccion general de la movilidad se esta caminando hacia

un patrén de reparto modal mas sostenible para la movilidad de escala metropolitana.

La funcionalidad de estos nuevos modelos de desarrollo territorial en el AMV esta muy ligada
al uso del vehiculo privado. La dispersion territorial de la funcion residencial, mas atn en
tipologias monofuncionales de baja densidad, junto con la dispersiéon en la periferia
metropolitana de la oferta de empleo y de las grandes dotaciones comerciales y de servicios,
encuentra en el vehiculo privado la solucion mdas sencilla para conseguir la necesaria
accesibilidad, siempre que la administracion publica vaya dotando convenientemente, como
hasta ahora lo ha hecho, de las infraestructuras viarias que se demanden. Los problemas de
congestion e impacto ambiental que se derivarian de este modelo territorial y de movilidad a
medio plazo, tienden a menudo a ser soslayados ante las perentorias demandas de accesibilidad
que la poblacién afectada y los diferentes agentes publicos y privados productores del espacio
urbano realizan. El modelo generado resulta de muy dificil gestion y solucion, y parece empujar
hacia el uso del vehiculo privado en el actual y futuro modelo de movilidad metropolitana, una
vez que se consolide la recuperacion econdmica, pues existen importantes condicionantes
territoriales que favoreceran la vuelta a pautas de movilidad insostenibles en el medio plazo. De
hecho, a partir del otofio de 2013, con el fin de la segunda recesion de la actual crisis, la
evolucion de las cifras de trafico en los accesos de Valencia han experimentado una

recuperacion continua de la intensidad del trafico desde el minimo registrado en agosto de 2013,
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a una tasa de crecimiento no desdefiable, el 3,9% anual. Seria, pues, bastante probable esperar
un incremento importante del trafico en el caso de que se consolidara una dindmica econdmica

positiva en los proximos afios.

La falta de una adecuada planificacion, conjunta e integrada, del AMV favorece el impacto sin
cortapisas del mercado y de la tendencia economica, lo que lleva a dinamicas insostenibles a
medio plazo. Es necesario un ejercicio reforzado de ordenacion territorial y planificacion
metropolitana, poner las bases para que en el futuro la movilidad metropolitana discurra por un
cauce de mayor sostenibilidad. Es esta una estrategia que solamente puede plantearse y
realizarse a una escala metropolitana y que necesitaria del concurso de una autoridad

metropolitana de transporte y de un organismo de gestion del territorio también metropolitano.

Por ultimo, y para finalizar este somero repaso a las caracteristicas del AMV, un hecho a
destacar es que los municipios del Area Metropolitana de Valencia, desde los afios 90, crearon
distintas entidades dentro de los ayuntamientos para el fomento del empleo y el desarrollo
econdmico de su territorio. Algunas de ellas se han consolidado, superando la dependencia de
las subvenciones, mientras que otras se han mancomunado en busca de una gestion mas
eficiente. Asi, el AMV concentra a mas de la mitad de las agencias de desarrollo local de la
Provincia de Valencia (el 53%) y el 35% de la Comunidad Valenciana. En el AMV, de esta
extensa red de agencias, 63 (el 91%) son de ambito local y 6 de ambito comarcal, porcentaje
superior al de la provincia de Valencia y al de la Comunidad Valenciana (82% y 84%
respectivamente) y muy por encima al del conjunto de Espafia (74%). A nivel local son
multiples los acuerdos, asociaciones y redes, relacionados con el desarrollo local que existen en
y entre los municipios del AMV, pero ninguno con caracter integral del conjunto del area. Los
municipios del AMV se integran en redes institucionales que apoyan determinadas actuaciones
mas alla del ambito estrictamente local. Las cuatro redes mas importantes de impacto local son:
los Pactos Territoriales por el Empleo, Mancomunidades, las Agendas 21 Locales y la red de

Agencias para el Fomento de la Innovacion Comercial (AFIC) (Pitarch y Planells, 2013).

El protagonismo de las mancomunidades en el AMV es elevado. El 82% de sus municipios
pertenecen a una o varias de ellas, promueven 3 de los 5 pactos territoriales por el empleo del
area y de ellas dependen 4 de las 6 agencias de desarrollo local comarcales del AMV. Las
mancomunidades con mayor grado de cohesion son las que han desarrollado un mayor volumen
de entidades y acuerdos (agencias, pactos, asociaciones) indicando asi que un mayor grado de
cohesion favorece la creacion de un entorno mas dindmico y un mayor entramado de

organizaciones, que potencialmente favorecen al desarrollo territorial.

Entre los espacios urbanos, el 4rea metropolitana constituye una escala adecuada, al igual que

las comarcas en los espacios rurales, para implantar sistemas de gobierno que ayuden a despegar
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el potencial endoégeno, generando un desarrollo territorial integrado, creando valor y marketing
territorial y favoreciendo una accidon social potenciadora de la cohesion, la innovacion y la
competitividad. La realidad observada en el AMV es que, existiendo una alta identidad
territorial a nivel funcional, ésta no se ve reflejada a nivel administrativo, caracterizado por un

elevado fraccionamiento.

En conclusion, el desarrollo local sigue siendo uno de los elementos clave para generar empleo
y bienestar entre la poblacién. En muchas ocasiones, es la Agencia de Desarrollo Local la
entidad més cercana al ciudadano que puede contribuir a paliar determinados problemas
concretos relacionados con el empleo, la formacién, el emprendedurismo, etc. Sin embargo,
estas agencias son también el eslabon mas débil en tiempos de crisis econdomica, principalmente
por su elevada dependencia de las subvenciones, pero también por otros problemas como la
falta de asociacionismo, de comunicacion con los agentes sociales, e incluso de implicacion con
su entorno mas inmediato. Ello genera una falta de eficiencia que se explica en gran parte por la
falta de coordinacion y/o la existencia de una concordancia entre area funcional y entidad de
gestion que merma las posibilidades de mejorar la calidad de vida de la poblacién en un area

compleja como es el AMV.

El AMV presenta una serie de caracteristicas comunes que evidencian la necesidad de un
gobierno tnico a nivel local con el fin de mejorar la gestion y la eficiencia del mismo (Martin
Cubas y Montiel Marquez, 2014). Sin embargo, importantes problemas relacionados con una
mal entendida defesa de los intereses locales, entro otros, hacen, a dia de hoy, muy dificil la
consecucion de dicho nivel de gobierno. La legislacion actual, como veremos, no facilita ni
garantiza una mayor racionalidad de la gobernanza territorial en la Comunidad Valenciana. La
situacion no es Unica ni exclusiva del AMV, existen miltiples ejemplos a nivel internacional

con muy distinto grado de éxito y de apuesta politica por un gobierno metropolitano.

7.4. Ejemplos comparados

Como se ha sefialado anteriormente, las formas de gestion de las areas metropolitanas son
especialmente variadas. Suponiendo una amplia definicion de gobierno metropolitano, en la que
se incluyen diferente amplitud geografica, diferentes actores y/o entidades involucradas y
diferentes temas de gestion, podemos hacer una pequefia valoracion de algunas de las areas

metropolitanas mas importantes del mundo.

El centro de atencion serd la cooperacion formal, es decir, las estructuras administrativas con

capacidad de gestion y cambio. No se tendra en cuenta la cooperacion intermunicipal informal,
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no porque sea poco importante, que en algunos casos es especialmente relevante, sino porque la
consolidacion de una entidad supramunicipal que gestione los problemas metropolitanos es en si
misma un éxito de cooperacion, que es lo que tratamos aqui de resefiar. Tampoco
consideraremos los ejemplos de cooperacion supramunicipal, formal o informal, para temas

especificos o problemas concretos si no tienen un caracter metropolitano.

Las entidades de gobierno metropolitano son muy diferentes. No se pretende realizar un analisis
detallado de cada tipo, sino una vision general de algunos ejemplos que pueden servir como

referencia de buenas practicas.
7.4.1.Francia

En comparaciéon con otros paises, Francia presenta una forma de gobierno de las areas
metropolitanas muy homogéneo y con un fuerte caracter institucional. En el centro de su
sistema de gestion se encuentra la communauté urbaine, entidad dedicada a la cooperacion
intermunicipal y desarrollada por la legislacion nacional. Puede ponerse en marcha en las areas
urbanas con una poblacion superior a los 450.000 habitantes. Las primeras fueron creadas en
Lyon, Bordeaux, Estrasburgo y Lille, a finales de los afios 60. En la actualidad, todas las areas
urbanas francesas que cumplen esta condicion, excepto Paris, tienen una communauté urbaine
que se encarga de areas de gobierno como el transporte, la planificacioén espacial, el desarrollo
regional y la gestion del agua. La ley permite a los municipios transferir otras competencias si

todos estan de acuerdo.

Las communauté urbaines son lideradas por un presidente elegido por la asamblea de
representantes, los cuales han sido tradicionalmente elegidos por las entidades municipales
miembros, pero a partir de las elecciones comunales de 2014 lo han sido directamente por la
poblacion. Su presupuesto es muy elevado, de acuerdo con sus responsabilidades y con su

tamafo. Se encuentra entre 1.000 y 2.000 euros per capita.

Paris es la excepcion a este modelo de gestion metropolitana, pues sus caracteristicas asi lo
justifican. La entidad gestora es Paris Métropole, una asociacion voluntaria de los gobiernos
locales del area de influencia de Paris que comparten algunas politicas concretas y tienen un
presupuesto reducido, de alrededor de 2 millones de euros. A finales del afio pasado, 2013, se
aprob¢ la creacion de una entidad de gobierno intermunicipal para el Gran Paris que se pondra
en marcha en 2016. Esta misma ley también amplia los territorios pertenecientes a las

communauté urbaines de Lyon y Marsella, otorgandoles poderes adicionales.
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7.4.2. Alemania

Dado su sistema federal y el hecho de que la responsabilidad de la organizacién del gobierno
local recaiga sobre los Lénder, no debe sorprender la diversidad de formas de gobierno en sus
24 areas metropolitanas. La forma mas comun es la Kommunalverbdnde, que afecta a 10 de las
areas. En algunos casos se trata de asociaciones voluntarias sin poderes formales claros. En
otros, si asumen distinto grado de gestion propia de los gobiernos locales. Estos son, muy a
menudo, sobre la planificacion espacial, gestion de basuras y transporte. Su presupuesto varia

dependiendo de sus responsabilidades.

Sélo en tres areas metropolitanas, Hannover, Saarbriicken y Aachen, la ciudad central se ha
unido con los pequefios municipios de su area (Kreis) para formar un Regionalkreis, es decir,
una especie de region metropolitana, con gobierno propio. Los municipios siguen existiendo
pero la mayor parte de sus responsabilidades de gobierno pasan a la region. Estas se crearon con

el objetivo explicito de coordinar politicas entre la ciudad central y su area de influencia.

Casos particulares en Alemania son los de Berlin, Hamburgo y Bremen. Estas tres son ciudades-
estado (son Ldnder, estados federados que integran la Reptblica Federal de Alemania), a pesar
de que su territorio no es especialmente extenso. El estatus de ciudad-estado les confiere un
poder politico superior al de otras ciudades. Sin embargo, en Hamburgo y Bremen existe una
Kommunalverbdnde en forma de asociacion voluntaria con otros municipios. Por el contrario,
en Berlin no existe ninglin tipo de gobierno metropolitano, la cooperacion con su area de

influencia es a nivel de estado y esta basada en proyectos sectoriales de actuacion.

Cabe sefialar que una caracteristica del gobierno metropolitano en Alemania es la presencia de
un sistema integral de transporte publico que, en muchos casos, excede el ambito territorial del
area metropolitana o de la ciudad. Existe una Autoridad para la Gestion del Transporte Publico

en cada aglomeracion urbana.
7.4.3. Italia

Italia no cuenta con ningun tipo de gobierno para las areas metropolitanas. Su gestion depende
del gobierno regional, las Provinces. Entre las tareas mas importantes de las provincias respecto
a sus areas metropolitanas, se encuentra la ordenacidon del territorio (gestion del suelo y
planificacion espacial). En el afio 2012 una directiva del gobierno central italiano desarrolla
cambios en los limites de las provincias y la creacion de ciudades metropolitanas (Citta
Metropolitana). Se suponia que el nimero de provincias se reduciria de 110 a 57 y las ciudades
metropolitanas creadas serian 10, con centro en las 10 ciudades mas grandes del pais. A
mediados de 2013 esta medida fue declarada anticonstitucional y desde 2014 el gobierno Renzi

esta tratando de desarrollar una nueva reforma en una linea diferente.
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Como hecho a destacar, en Italia son muy raras las autoridades del transporte en las areas
metropolitanas, sin embargo, si es mas comun que los municipios que conforman estas areas se

asocien de manera voluntaria para la gestion de las basuras y del suministro de agua.
7.4.4. Portugal

Las dos areas metropolitanas de Portugal, la de Lisboa y la de Oporto, cuentan con un gobierno
propio desde 1991 como resultado de una ley nacional. En ambos casos, el gobierno
metropolitano se organiza como asociaciones de los gobiernos locales. Cuentan con una
asamblea de 55 miembros, elegidos por los municipios. Ademas, tienen un consejo ejecutivo de
entre 3 y 5 miembros, generalmente alcaldes. La ley les adjudica responsabilidades en un buen
nimero de temas, como transporte, planificacion espacial, desarrollo regional, gestion de
basuras, agua y sanidad. Sin embargo, el presupuesto es reducido, alrededor de 2.5 millones de

euros en al caso de Oporto y 4 millones en el caso de Lisboa.
7.4.5. Reino Unido

So6lo 4 de las 15 areas metropolitanas britanicas tienen gobierno propio. Destacan Edimburgo y
Glasgow, en ambos casos se trata de asociaciones de municipios y sus principales objetivos son
la planificacion espacial estratégica y el desarrollo regional. La planificacion estratégica debe

ser aprobada por el gobierno regional escocés.

Las otras dos 4areas con gobierno metropolitano son el Gran Londres (Greater London
Authority) y el Gran Manchester (Greater Manchester Combined Authority). En la primera, la
posicion de mayor poder la ostenta un alcalde elegido directamente, mientras que en la segunda
se trata de una asamblea de 10 miembros elegidos por las entidades locales. Ambos gobiernos
tienen responsabilidades en transporte, planificacion de usos del suelo y desarrollo regional. Sin
embargo, ambos difieren en su extension territorial. E1 Gran Londres cubre sélo una parte de la
aglomeracion urbana. Por el contrario, el Gran Manchester la cubre completa. El presupuesto
del Greater London Authority fue en 2013 de 370 millones de libras, y, ademas, recibe varios
miles de millones adicionales para algunas autoridades sectoriales, como la del Transporte y la

de Policia y Crimen.

En Reino Unido, sélo existe autoridad del transporte en 8 de las 15 areas metropolitanas. Los
servicios que se organizan de manera comunitaria, aparte del transporte, son los bomberos y la
policia. Cabe indicar, aunque someramente, la evolucion del Gran Londres, por la importancia
que tiene como ejemplo del peso que las desavenencias politicas tienen en la pervivencia de este
tipo de gobierno. En los afios 80 se abolio el Gran Londres debido al interés de los
Conservadores por controlar los gobiernos locales y especialmente éste, que habian perdido ante

el Partido Laborista.
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7.4.6. Estados Unidos de América

En Estados Unidos la estructura del gobierno local es muy variada porque depende de los
Estados y del grado de autonomia local en cada uno de ellos. Existe regulacion sobre el
gobierno de las areas metropolitanas basada en dos puntos principales: los Councils of
Governments, asociaciones voluntarias de los gobiernos locales que funcionan como un foro
donde se coordinan politicas regionales, y las Metropolitan Planning Organization (MPO),
fuertemente incentivadas por el gobierno federal. Cualquier gasto federal en infraestructuras de
transporte en un area metropolitana debe ser canalizado a través de una MPO, lo cual hace que
sean de obligada existencia. En algunos casos las MPO s6lo gestionan fondos de las autoridades
locales y federales (no estatales), en otros casos, sus competencias son mas amplias y se
encargan de temas como la planificacion espacial y desarrollo regional. En estos casos, el

Council of Government sirve también de MPO.

De las 70 areas metropolitanas estadounidenses, 12 no tienen ningln tipo de gobierno lo que
hace que, en estos casos, las MPO no tengan funciones efectivas reales y no pueden
considerarse propiamente como entidades de gobierno. Portland y Minneapolis-Saint Paul son
excepciones al modelo predominante. El drea metropolitana de Portland es la inica que cuenta
con una entidad de gobierno llamada Metro, con un estatus de gobierno local y representantes
elegidos por votacion popular. El Metropolitan Council of Minneapolis-Saint Paul destaca por
su variedad de oferta de servicios (agua, basuras, etc.), por ello tiene un presupuesto anual
elevado: alrededor de 300 ddlares por habitante, mientras que el resto de areas similares oscilan

entre 3 y 30 ddlares por habitante.

Generalmente existe una autoridad de transporte en casi todas las dreas metropolitanas, a pesar
del limitado peso que el transporte publico tiene en las ciudades americanas, en comparacion

con otros paises de la OCDE, lo que explica sus limitados presupuestos.
7.4.7. Espaiia

Sé6lo dos de las grandes areas metropolitanas espafiolas presentan algin tipo de gobierno:

Madrid y Barcelona. Cabe sefialar asimismo el excepcional caso de Vigo.

En el primer caso, la Comunidad Auténoma de Madrid, por las caracteristicas de este territorio
(uniprovincial y casi todo ocupado por el area metropolitana de la capital), puede considerarse
como el 6rgano de gobierno de esta area metropolitana. Sin embargo, al ser el segundo nivel de
gobierno en Espafia, sobrepasa con creces las competencias propias de la gestion metropolitana,

asi como sus presupuestos.
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Por el contrario, Barcelona cuenta con un o6rgano de gestion metropolitano propio, el Consell
Metropolita de Barcelona. Se trata de una asociacion de municipios en el area metropolitana
que asume un amplio abanico de competencias que, de no existir, serian propias de cada uno de
los municipios. Se cred en 1987 y presenta su forma actual desde 2011. Tiene un presupuesto de
varios cientos de millones de euros. Esta area metropolitana de creacion reciente reune en la
actualidad a 36 municipios y su area es ligeramente mayor que la que antes cubria la
Corporacion Metropolitana de Barcelona. La creacion de este gobierno ha supuesto la
eliminacion en el registro de Entidades Locales del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas de la Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana de Barcelona, de la
Entidad de los Servicios Hidrdulicos y Tratamiento de Residuos y de la Entidad Metropolitana
de Transporte, todas cuyas competencias han sido asumidas por la nueva entidad de gobierno.
El area metropolitana funcional de Barcelona es, sin embargo, mas amplia, llega hasta 164
municipios, pero los acuerdos politicos y de cooperacion entre actores han llevado a una

delimitacion mucho menor.

El problema mas importante al que se enfrentd en su momento el proceso de constitucion del
gobierno metropolitano fue el conflicto entre los gobiernos de los municipios controlados por el
Partido Socialista de Catalunya y el Partido Socialista Unificado de Catalunya (convertido
posteriormente en [U) frente a CiU, que controlaba la Generalitat. La vuelta de CiU a la
Generalitat tras las elecciones de 2010 supuso un cambio en el ciclo politico (tras los escasos
afios de gobierno tripartito) consolidado en 2011 cuando este partido gana también la alcaldia de
Barcelona. Aunque fue el Partido Socialista el impulsor de la consolidacion del Area
Metropolitana de Barcelona, ya que logro que el proyecto de ley se aprobara antes de la
celebracion de las elecciones autondmicas, ha sido determinante el liderazgo del actual alcalde
de Barcelona, Xavier Trias, como coordinador entre los municipios y con el gobierno regional
(a lo que ha ayudado que sean del mismo partido), concretado en un Consorcio y un Plan

Estratégico Metropolitano.

Tras la creacion del organo, se le han dado las siguientes competencias: promocion economica,
medio ambiente, administracion y territorio, planificacion estratégica, transporte y movilidad.
Su presupuesto procede de transferencias de entidades publicas, consorcios o sociedades
mercantiles (mas del 55%), destacando las transferencias de los Ayuntamientos, impuestos y
tasas (40%) e ingresos de caracter patrimonial o pasivos financieros (resto). El modelo de
gestion, a pesar del peso politico y la fragmentacion entre municipios, se basa en empresas
publicas, agencias o entidades privadas que se encargan de la oferta de los servicios
supramunicipales mas importantes. Por ejemplo, se ha creado un consorcio publico-privado
para la gestion del transporte, mientras que el agua la gestiona una sociedad de economia mixta,

en la que participa el area metropolitana.
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La eleccion del presidente de la entidad ha supuesto algunos enfrentamientos, pues CiU
defendia que siempre estuviese en manos del alcalde de Barcelona, a lo que se negaban los
demas alcaldes. Finalmente, el presidente es elegido por los 36 alcaldes que conforman el AMB,
ademas de contar con los votos favorables de los alcaldes de los municipios mas grandes, es
decir aquellos cuya poblacion suponga dos terceras partes de la poblacion total del area, y asi

queda recogido en la ley. En la actualidad, el presidente es el alcalde de Barcelona.

Cabe destacar que el proceso de creacion de los organos de gestion administrativa del area
metropolitana de Barcelona ha sido de abajo-arriba, ya que la iniciativa surgié desde los
municipios. Se tratd de un proceso complicado, con una buena gestion de la idea de area
metropolitana, con apoyo de los agentes sociales y con coincidencia politica-ideologica entre los

principales ayuntamientos y el gobierno regional.

Por tultimo, ha de hacerse referencia al area metropolitana de Vigo, de muy reciente
constitucion. La ley autondémica de 4/2012, de 12 de abril, configura esta nueva area
metropolitana que asume competencias en materia de promocion econémica y empleo, servicios
sociales, turismo, cultura, movilidad y transporte, medio ambiente, gestion de residuos y aguas,
prevencion y extincion de incendios, proteccion civil, ordenacion del territorio y cooperacion
urbanistica, entre algunas otras. Esta entidad metropolitana engloba 14 municipios y alrededor
de medio millén de habitantes. Se trata de una demarcacion que se ha definido por cuestiones
politicas y no funcionales. Destaca la marcada cooperaciéon entre actores mas que las

necesidades econdmicas o sociales para esta delimitacion.

Ya en 1986 habia surgido un primer intento de institucionalizar los vinculos entre los
municipios mas o menos dependientes de Vigo, pero hasta 1991 no se cred la Mancomunidad
del Area Intermunicipal de Vigo, base de la actual area metropolitana. Esta entidad
mancomunada sigue existiendo en la actualidad y estd formada por 12 de los 14 municipios que
integran el Area Metropolitana de Vigo. En 1999 se aprobé la Declaracion de Soutomaior para
la constitucion de un Area Metropolitana y la creacion de una comision conjunta con la Xunta
para la propuesta de una ley que permitiera la creacion de dicha area. En 2005 se aprueba la ley
pero, debido a la convocatoria de elecciones anticipadas ese afio, no serd hasta el 2011 cuando
el Partido popular aprueba la ley que da lugar a la creacion de la actual Area Metropolitana de

Vigo.

El objetivo de la creacion de esta entidad metropolitana es la mejora de la gestion del territorio y
de los recursos publicos, no tanto, como pudiera suponerse, una racionalizacion de la gestion de
servicios estratégicos (basuras, agua, transporte...). La base de su creaciéon es la voluntad
politica de los ayuntamientos que la conforman. La no coincidencia de color politico entre los

ayuntamientos no supuso un problema destacable. De hecho, firmaron conjuntamente su
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voluntad undnime de caminar hacia la creacion del area metropolitana. Sin embargo, la
paralizacion del proyecto se da cuando el gobierno autonémico queda en manos del Partido dos
Socialistas de Galicia y el Bloque Nacionalista Galego. Existen recelos desde el gobierno
autonomico y también desde la Diputacion. De hecho, la tension entre el partido de gobierno de
la Xunta, el Partido Popular Galego y el Partido Socialista Galego, que ocupa la alcaldia de la
ciudad de Vigo, fue el principal motivo de su fracaso y retraso. La falta de liderazgo, la
utilizacion politica del gobierno metropolitano y la escasa respuesta de la poblacion (el alcalde
de Vigo llevé a cabo una campaiia en los medios de comunicacion contra la adhesion de Vigo al
gobierno metropolitano) explican el retraso en la puesta en practica de esta nueva entidad

metropolitana.

La actual ley del Area Metropolitana de Vigo indica que el municipio de Vigo tendra el 44% de
la representacion en la Asamblea, y se otorga igual valor al voto de cada uno de los alcaldes en
la Junta de Gobierno. Cualquier alcalde podra ser presidente si obtiene la mayoria de los votos.
Esta situacion permite que, sin el apoyo de Vigo, cualquier alcalde pueda ser presidente,
algunos de municipios 150 veces menor que la capital. La razoén es puramente politica, ya que
en la actualidad Vigo esta gobernada por el PSdeG, mientras que la mayoria de los municipios
restantes son del PPdG. La composicion de la Asamblea Metropolitana asume el sistema
d’Hont, lo cual supone que el calculo de representantes de la asamblea sea poco proporcional. A
todo lo anterior hay que unir que la ley no especifica claramente ninguna cesion de
competencias por parte de la Diputacion ni de la Xunta. Por todo ello, esta entidad
metropolitana nace, para muchos, deslegitimada y fragmentada. La escasa cooperacion a
diferentes niveles de gestion y las rencillas politicas han supuesto, hasta la fecha, una

paralizacion de sus funciones reales, lo que augura un futuro no muy halagiiefio.

En Espafia no existe ningun otro gobierno metropolitano, aunque si asociaciones de caracter
voluntario para la gestion de algunos servicios (mancomunidades). Todas las areas
metropolitanas, excepto Zaragoza, cuentan con algin tipo de entidad que gestiona el transporte

publico, aunque no siempre cubre el area completa.
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Comparacion entre competencias de diferentes areas metropolitanas de la OCDE

MA Afio de | Transporte | Planificacién | Desarrollo | Gestion | Gestion Energia Turismo | Cultura
creacion espacial Regional de de
basuras aguas

Bruselas - si si si si no si no no
Bordeaux 1968 si si si si si no no si
Grenoble 2000 si si si si no no no no
Lille 1967 si si si si si no no si
Lyon 1969 si si si si si no no no
Marseille 2000 si si si si si no no no
Paris 2006 si si si no no no no no
Aachen 2001 si si si no no no si no
Bremen 1991 si si si no no no no no
Frankfurt 2011 si si no no no si no no
Hanover 2001 si no si no no si si si
Lisboa 1991 si no si si si si si si
Oporto 1991 si no si si si si si si
Barcelona 2011 si si si si si si si no
Edimburgo 2008 si si si no no no no no
Glasgow 2008 no st st no no no no no
Londres 1999 si no si no no no no no
Manchester 2011 si si no si si no no no
Los 1965 si si no no no no no no
Angeles

Minneapolis | 1967 si si si si si si no no
Portland 1979 si si si si si no no si
Washington | 1957 si st no no no no no no

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de R. Ahrend, C. Gamper, y A. Schumman, A. (2014).
7.5. Efectos de la reforma local en las areas metropolitanas

El Consejo Econdémico y Social Europeo, en el Dictamen adoptado en 2004, ECO/120
identifico 83 areas metropolitanas en Europa, entre las que se encuentran ocho espafiolas:

Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Malaga, Bilbao, Zaragoza y Gijon-Oviedo.
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La realidad es que las areas metropolitanas tienen poca presencia y menos margen de maniobra
en un sistema de gobierno como el espafiol completamente asentado que divide los poderes
entre el nacional, el autondmico, el provincial y el local/municipal. Sin embargo, la realidad
econdmica y social ha superado con creces en estas areas esta forma de gobierno u organizacion
territorial poco practica. El Consejo Econdmico y Social en un dictamen aprobado en abril de
2007 (DOC 168 de 20 de julio de 2007) ya indicaba que las estructuras administrativas de
antaflo no son suficientes. Aunque los gobiernos nacionales son reticentes a la creacion de

nuevas estructuras, las areas metropolitanas necesitan una nueva organizacion de la gobernanza.

En Espafia, es la Comunidad Auténoma a la que corresponde determinar los organos de
gobierno y administracion de las areas metropolitanas de su territorio, asi como el régimen de
funcionamiento, distribucion de cargas entre municipios y oferta de servicios conjuntos. Por
tanto, las areas metropolitanas se encuentran subordinadas a la voluntad del gobierno regional
desde el punto de vista normativo, lo que hace que tengan un caracter eminentemente técnico y
no politico. De cualquier forma, y aunque resulte reiterativo, es llamativo que en Espafia, a
pesar de existir la férmula juridica para la institucionalizacion del gobierno de las areas
metropolitanas, ésta no se haya producido, salvo excepciones. Las resistencias politicas por
parte tanto de Comunidades Auténomas como de gobiernos locales estan en la base del escaso

éxito de esta forma de gobierno metropolitano.

7.6. Propuestas de reforma para la Comunidad Valenciana

Las areas metropolitanas actuales se enfrentan a importantes retos, tales como la competencia
por los usos del suelo en espacios, casi siembre, bajo fuerte estrés constructivo, la construccion
y/o mantenimiento de complejas infraestructuras de transporte, la gestion de las diferencias en
niveles de renta entre personas y territorios, lo que genera tensiones sociales en ocasiones
importantes, la necesidad de una adecuada oferta de servicios de forma eficiente y equitativa
para una elevada cantidad de poblacion con un modelo de asentamiento y unas demandas
desiguales, etc. Todo ello supone la coordinacion de diferentes tipos de politicas que comienzan
por la gestion de unos recursos especificos y la coordinacion estratégica de multitud de intereses
que van mas alla de la mera gestion diaria de los servicios basicos comunes. En definitiva, unos

retos que los municipios no pueden acometer de manera individual.

En los paises de la OCDE alrededor de dos tercios de las 4reas metropolitanas tienen algun tipo
de entidad supramunicipal que es responsable del gobierno de, al menos, una parte de las
necesidades comunes, pero s6lo una cuarta parte de éstos tienen realmente capacidad legal de

desarrollar algun tipo de regulacion.
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Aunque son muy diversos los &mbitos en los que actian las diferentes entidades metropolitanas,
hay tres que destacan: el desarrollo econdmico regional, la planificacion espacial y el transporte.
Segtin estudios de la OCDE (Ahrend, Gamper, y Schumman, 2014), en las areas metropolitanas
en las que existe entidad supramunicipal, el tamafio de la misma es mayor y los niveles de
dispersion menores, ademas, el hecho de que haya una entidad responsable del transporte
publico esta correlacionado con mayores niveles de satisfaccion por parte de la poblacion con la

oferta de transporte y menores niveles de contaminacion.

No entraremos en debate teodrico, tan solo sefialar que no existe acuerdo sobre la forma optima
de gobierno metropolitano. Mientras que para unos la gestion debe ser fragmentada y
coordinada de manera informal, para otros una estructura centralizada y con importantes
competencias es lo mas adecuado. Las relaciones causa-efecto son dificiles de cuantificar en el
contexto metropolitano y las diferencias de partida son tan grandes que no es posible afirmar
que un tipo de gobierno supone claras mejoras en la calidad de vida (medida, por ejemplo, a

partir de la renta per capita) respecto a otro.

Lo que si resulta claro es que la intervencion de la gestion publica aparece como un factor
fundamental para generar sinergias entre los distintos actores sociales, econdmicos y el territorio
(Martin Cubas, 2014). Los contextos sociales e institucionales débiles o deficientes explican el
fracaso de muchas politicas de desarrollo a nivel local y regional. La Unién Europea, desde
finales de los ochenta, ha defendido y fomentado el planteamiento de una politica desarrollada
desde el territorio y para el territorio que ha ido adquiriendo mas fuerza, por la evidencia de su
éxito. Los aspectos que caracterizan las estrategias de desarrollo local son cuatro: participacion
y didlogo social, territorialidad, movilizacion de los recursos locales y una gestion/direccion
local. Cualquier estrategia de desarrollo local implica la capacidad institucional de la zona para
disenar, poner en marcha y evaluar una estrategia de desarrollo en su conjunto. Los gobiernos y
los actores sociales necesitan, pues, implementar procesos de gobierno liderados por las
instituciones a nivel local. En el caso de la mayor parte de los paises de la OCDE, las areas
metropolitanas han optado por entidades de gestion conjunta, superando las divisiones internas
localistas, como forma de dar respuesta a problemas de gestion y planificacion claramente

comuncs.

Como se ha sefialado anteriormente, el area metropolitana es un espacio de vida y, por ello, los
procesos que en ¢l se generan son complejos y superan las fronteras municipales. Sin embargo,
no hay unidad en la literatura sobre como establecer sus limites: por criterios demograficos,
administrativos, fisicos, territoriales o funcionales. Existen distintos enfoques teoricos
(metropolitan reform school, public choice, new regionalism) y distintos ejemplos en la practica

que no hacen sino evidenciar que las areas metropolitanas son organismos vivos, que pueden ir
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modificando su delimitacion y su estructura con el tiempo, y que no importa qué criterio —o

combinacion de los mismos- se utilice para su delimitacion, mientras se utilice alguno. Es mas,

la justificacion del gobierno metropolitano, por ejemplo, por parte de los reformistas, en que

ello supone una mayor eficiencia y eficacia econdmica no esta justificada: no existe evidencia

empirica que relaciones un tipo de gobierno con el crecimiento de la renta (Nelson y Foster,

1999). Es pues, una cuestion politica, de eficiencia social, desarrollo sostenible y ejercicio

democratico.

Elementos clave a considerar para la creacién de un gobierno metropolitano en Valencia

CLAVES PROPUESTAS DE DEBATE CON EL MARCO
NORMATIVO
ACTUAL
TERRITORIO Delimitacion del AMV Si
Criterios objetivos
Criterios politicos o de voluntariedad
Estructura policéntrica, con mayor importancia de la
ciudad de Valencia
COMPETENCIAS | Ordenacion del territorio (sustitucion de los PGOU Si
municipales). Gestion de zonas verdes.
Planificacion estratégica territorial =2 gestion de
servicios comunes (agua, basuras, etc.)
Promocion econdmica =» politicas de empleo
(sustitucion de las agencias de desarrollo locales y/o
mancomunadas)
Transporte y movilidad sostenible
Gestion de la promocion turistica (marketing territorial)
Oferta de servicios sociales de manera coordinada
Proteccion civil
FINANCIACION | En colaboracion: transferencias publicas (de entidades de Si. A determinar
gobierno superior y de los ayuntamientos miembros) Al
50%?
POLITICA Coordinacion de agentes sociales implicados (entidades Si. A determinar
publicas y privadas)
Coordinacion de los agentes politicos (de distintos
partidos y facciones)
Liderazgo: presidente.
Forma de representacion: indirecta, a partir de los
ayuntamientos, pero de forma proporcional segiin tamafio
poblacional. Méaximo consenso en la determinacion de la
forma de representacion. Una representacion directa
(votada por los ciudadanos o es posible con la normativa
actual).
Peso mas importante de la ciudad de Valencia.
Apoyo incondicional del gobierno de la Generalitat.
Potenciacion de la capacidad de representacion del
gobierno metropolitano en entidades nacionales y
supranacionales.
PROMOCION Campafias de informacion a la poblacién con el fin de -

identificar a la poblacién del AMV con su gobierno.

Fuente: Elaboracion propia.

Parece claro que no existe una formula de gobierno metropolitano adecuada para todos los casos

y territorios. Sin embargo, ahora, con la reciente aprobacion de la ley de Racionalizacion y
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Sostenibilidad de la Administraciéon Local, es un buen momento para la creacion de una
estructura de gobierno metropolitano en Valencia, después de afios de gobiernos parciales o
gestiones puntuales. De cualquier forma, la creacion de una estructura de gobierno no es
garantia de gobernabilidad adecuada, de aumento de la eficiencia y eficacia en la gestion de
servicios ni de mejora de calidad de vida de los ciudadanos. El respeto a las relaciones de poder,
a los intereses locales y la cooperacion entre agentes sociales publicos y privados son
fundamentales para un gobierno metropolitano eficaz y duradero, aunque el camino hasta

conseguirlo sea mas dilatado de lo que cabria esperar.
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AGENDA PARA EL GOBIERNO LOCAL 2015: Cuadro resumen del reparto

competencial por niveles para politica metropolitana y especialmente para una posible

Area Metropolitana de Valencia (AMYV)

Tipologia de acciones para el

nivel

Propuesta de politicas publicas
identificadas para ese nivel en la Agenda

Nivel autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de escala,
preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Nivel legislativo
Politicas de direccion
y coordinacion
Fiscalizacion y control
de politicas
desarrolladas a otros
niveles

Apoyo a la ejecucion a
niveles
supramunicipales y
locales

- Apoyo del gobierno autonémico a
la sostenibilidad financiera del
area metropolitana. La ley indica
la necesidad de un informe previo
de la Comunidad Auténoma sobre
este tema.

- Cooperacion para la definicion de
competencias delegadas desde el
ambito autonoémico al
metropolitano.

- Coordinacién para garantizar la
estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera

- Ladelegacion de competencias
tiene caracter de ley, por ello
necesita de una efectiva
coordinacion y eficacia
administrativa. La Ley
determinara la competencia
municipal propia de que se trate,
garantizando que no se produce
una atribucion simultanea de la
misma competencia a otra
Administracion Publica

Nivel supramunicipal
(intercomunalidad)

Atribucién voluntaria
Modelo flexible (por
voluntariedad, por
dimensiones del area
intercomunal)
Secuenciacion
temporal tras
experimentacion

- Coordinacion para la delegacion
y/o cooperacion de las siguientes
materias como competencias de la
entidad metropolitana (antes
propias de las entidades locales o
municipios): Urbanismo,
Proteccion y gestion del
Patrimonio histérico, promocion y
gestion de la vivienda de
proteccion publica con criterios de
sostenibilidad financiera,
conservacion y rehabilitacion de la
edificacion, medio ambiente
urbano, abastecimiento de agua
potable a domicilio y evacuacion
y tratamiento de aguas residuales,
infraestructura viaria y otros
equipamientos de su titularidad,
evaluacion e informacion de
situaciones de necesidad social y
la atencion inmediata a personas
en situacion o riesgo de exclusion
social, policia local, proteccion
civil, prevencion y extincion de
incendios, trafico, estacionamiento
de vehiculos y movilidad,
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transporte colectivo urbano,
informacion y promocion de la
actividad turistica, ferias, abastos,
mercados, lonjas y comercio
ambulante, proteccion de la
salubridad publica., cementerios y
actividades funerarias, promocion
del deporte e instalaciones
deportivas y de ocupacion del
tiempo libre, promocion de la
cultura y equipamientos
culturales, participar en la
vigilancia del cumplimiento de la
escolaridad obligatoria y cooperar
con las Administraciones
educativas correspondientes en la
obtencion de los solares
necesarios para la construccion de
nuevos centros docentes, la
conservacion, mantenimiento y
vigilancia de los edificios de
titularidad local destinados a
centros publicos de educacion
infantil, de educacion primaria o
de educacion especial, y
promocioén en su término
municipal de la participacion de
los ciudadanos en el uso eficiente
y sostenible de las tecnologias de
la informacion y las
comunicaciones.

Participacion, en diversas formas
(consorcio, colaboracion,
convenio...) de la entidad
metropolitana de Valencia en
asociaciones con entes
supramunicipales o municipales
para la oferta y gestion de
servicios que superen su ambito
territorial, sin entrar en conflicto
con las competencias de otras
administraciones de rango
superior.

Nivel local

(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segun
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad

Acciones vinculadas a
la democracia local

Acciones de concienciacion sobre
la identidad del area
metropolitana, con el fin de que
sus ciudadanos la reconozcan
como espacio propio y de
proximidad.

Politica de gestion interna del
gobierno metropolitano por
consenso y/o cooperacion de los
diferentes municipios que lo
conforman. Definicion de su
forma de gobierno (6rgano de
gobierno) y peso de cada entidad
(estructura del Consejo
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Metropolitano, etc.).

- Definicion de la forma de gestion,
entre las varias posibles, de los
servicios locales delegados al area
metropolitana.

- La Politica de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y vivienda
es la base de la gestion territorial
metropolitana. Por ello es
necesario definir claramente las
competencias urbanisticas del area
metropolitana de Valencia.

- Elaboracion de un Plan de
ordenacién urbanistica
metropolitano

- Coordinacion competencial con
las Mancomunidades del area
metropolitana de Valencia, asi
como con otras entidades de
caracter territorial y asociacion
voluntaria.
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8. Politicas de gestion del territorio, ambientales y de paisaje

José Vicente Sanchez (IDDL. Gedgrafo. Universitat de Valéncia — Estudi General)

8.1. Introduccion general y contexto

Se puede decir que existen diferentes enfoques y perspectivas que permiten explicar el estado de
la cuestion en materia de ordenacion del territorio y del planeamiento urbanistico, tanto en
Espafia como en la Comunidad Valenciana. En lo que concierne a estas disciplinas, es de notar
que no existe una situacion espafiola como tal, debido a la descentralizacion de estas
competencias. A partir de la Constitucion del afio 1978, el estado espafiol se organiza en tres
niveles: el estatal, el autondmico y el local. Las competencias legislativas separaron el eslabon
estatal del autondomico. La administracion local no dispone de competencias propiamente
legislativas, pero es capaz de redactar y aprobar sus propias ordenanzas con el fin de regular y

administrar sus atribuciones.

En relacion con la materia que nos ocupa, las competencias residen hoy en exclusiva en las
Comunidades Autonomas, tal y como se establece en forma de posibilidad en el articulo 148.3
de la Constitucion y confirma, para el caso valenciano, el articulo 49 del propio Estatut
d'Autonomia de la Comunitat Valenciana. Es por ello que hoy el Estado no puede legislar
estrictamente en estas materias mas alla de los regimenes valorativos en materia de suelo, no sin
discusion, tras las STC 61/1997 y 164/2001 que declararon inconstitucionales (o interpretaron
de manera conforme a la Constitucion) varios articulos de la ley del suelo por invasion de
determinadas competencias en materia de urbanismo de las Comunidades Auténomas y de los
ayuntamientos. Ambas sentencias sumadas a la ultima ley estatal del suelo de 2007 (Texto
Refundido de Ley de Suelo de 2008), han contribuido a una cierta contencion de la especulacion
en Espafia. En todo caso, el Estado dispone todavia hoy de una notoria capacidad para incidir en
el urbanismo y en la ordenacion del territorio por medio de determinadas competencias de corte
transversal, caso de la citada politica de suelo, el gobierno de las aguas, la planificacion de
infraestructuras o el medio ambiente. De suma importancia en este sentido es el art. 149.1.1*
CE, en el que se reconoce al estado la competencia exclusiva sobre las condiciones basicas en
materia de derechos elementales, asi como otros apartados de ese mismo precepto que le dan
competencias sobre legislacion sobre expropiacion forzosa o procedimiento administrativo
comun. Todos ellos son apelados constantemente para justificar la accion estatal, por ejemplo,
en la disciplina urbanistica. Ha de decirse a este respecto, ademas, que existen hechos que han

generado no pocos conflictos entre el gobierno central y autondémico, especialmente cuando las
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Comisiones Territoriales de Urbanismo aprueban sus planes urbanisticos, haciendo en mas de
una ocasion caso omiso a algunos dictdmenes derivados precisamente de esas competencias de

corte transversal y que, recordemos, dependen del Estado.

La gran mayoria de los instrumentos de planificacion de las Comunidades Auténomas partian
en origen de las figuras recogidas en la Ley del Suelo del afio 1956. Por entonces el
planeamiento territorial incidia por su accion limitadora y vinculante para el planeamiento
urbano, basado tradicionalmente en la figura del Plan General de Ordenacion Urbana al que le
seguian otros instrumentos de mas detalle organizados en cascada en relacion con aquél. En
esencia, cada figura de planeamiento tenia que respetar a la inmediatamente superior, de forma

que cada plan situado en un escalon inferior, se cefiia estrictamente a lo que decia el superior.

Si entendemos la planificacion territorial como aquella relativa a la ordenacion de espacios que
van mas alla de la escala local, es importante recalcar que en el caso valenciano ha tenido que
esperar hasta el afio 2011 para conseguir su propio master plan de escala regional. En efecto, la
Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana (ETCV) deberia haberse convertido hace ya
mucho tiempo en el hilo conductor de un discurso y de un modelo de planificacion territorial y

urbana como garante planificador y de desarrollo regional.

La ausencia de estos marcos estables ha propiciado un escenario en el que la politica urbana
local haya transitado demasiado tiempo por la via de los hechos consumados, plasmandose en
dindmicas y practicas de consumo de suelo y urbanizacion con demasiados intereses ocultos.
Dinamicas al amparo de instrumentos y formatos extremadamente flexibles, perfectamente
adaptados a las presiones y vaivenes del mercado y que han puesto en jaque la supuesta funcion

social del urbanismo.

Este trabajo de analisis y buenas practicas trata de reconocer todas estas premisas. La ausencia
de politicas en la escala territorial adecuada, unida al hecho de que las competencias legislativas
se dividan en diecisiete autonomias, obliga a que las recomendaciones aplicables a este
territorio no siempre sean posibles. Este hecho dificulta la plasmacion de buenos ejemplos mas
alla del respeto a la norma. No obstante, hemos encontrado algunos margenes de oportunidad
desde el ambito local y regional, especialmente en aquellas cuestiones que todavia escapan del

encorsetado marco legal.
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Ley Suelo 1956 MARCO LEGAL

Ley de Centros y Zonas de
Interés Turistico MNacional 1963
L=y Suslo 15/1575 —TR 1976
Reglamenta 2159/1978 de Planszmiento
Constitucion Espafiola 1972
Ley Suelo 3/1530 —TR 1532
Ley Suelo £/1998 —RD 1996 m. libersliz.

Ley Suelo 8/2007-TR 2/2008

Ley Suelo 82013 Regenseracion y Renovacidn Urbznz

Ley 5/2014 Ordenacion del Territorio, Urbanisma v Paisaje
Decreto 120/2006. Reglamento de Faizaje
Decreto 67,/2006. Rezl. de Gestion Territorial y Urbanistica
Lay 16/2005 Ley Urbanistica Valencizna
Ley 10/2004 de Suslo Mo Urbanizzble
Ley 4/2004 de Ordenacién del Territorio y Proteccidn del Paissje
Decreto 2011938 de Reglamento de Plzneamiento de la CV
Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica 6/19594
Ley 415932 del Suelo Nao Urbanizable

Ley 5{13923 de Ordenacidn del Territoric

Fuente: Elaboracion Propia.

8.2. Situacion en la Comunidad Valenciana

Desde el afio 2007 la Comunidad Valenciana padece una profunda crisis financiera, territorial y
de fractura social. En un contexto de claro cuestionamiento de buena parte de las politicas
publicas, la materia que nos ocupa ha forzado al gobierno valenciano a plantear un cambio legal
que cuando menos ha sido efectista. Un planteamiento construido en base a un escenario de
crisis conjunta, poco operativo y lastrado por una fabulosa hipertrofia legal. La marafia de textos
legales de dificil digestion, ha terminado por plantear justo al final de la legislatura 2011-2015
un nuevo escenario: La aprobacion definitiva de la Ley de la Generalitat de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje (LOTUP). Pensada para simplificar y refundir las distintas leyes
o reglamentos que estan ain vigentes, el proceso de adelgazamiento aprovecha también para
incorporar algunas novedades o preceptos. Sélo la experiencia practica y el paso del tiempo

despejara las dudas que hoy logicamente suscita.

Su aprobacion en los términos mas elementales, permite alguna reflexion mas alla del debate
social y parlamentario. En lineas generales se ha derogado la Ley 16/2005, de 30 de diciembre,
Urbanistica Valenciana; la Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacién del Territorio y
Proteccion del Paisaje; la Ley 10/2004, de 9 de diciembre, del Suelo No Urbanizable y la
disposicion adicional tercera de la Ley 4/1992, de 5 de junio, sobre suelo no urbanizable; la Ley
9/2006, de 5 de diciembre, Reguladora de los Campos de Golf y la Ley 1/2012, de Medidas
Urgentes de Impulso a la Implantacion de Actuaciones Territoriales Estratégicas, excepto el
articulo 6, la disposicion transitoria segunda y la disposicion final primera (por coherencia con
la disposicion derogatoria Unica). La nueva ley también deroga dos importantes desarrollos

reglamentarios como son el Reglamento de Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica,
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aprobado por el Decreto 67/2006, de 12 de mayo, del Consell, y el Reglamento de Paisaje de la
Comunitat Valenciana, aprobado por el Decreto 120/2006, de 11 de agosto, del Consell. En total
cinco leyes y dos decretos que se refunden en un tnico texto pasando de los 1.269 articulos

actuales a los vigentes 269.

Volviendo a las cuestiones esencialmente territoriales, el propio preambulo del texto reconoce
que ha existido tradicionalmente una primacia en la gestion del suelo sobre el analisis territorial,
lo que ha impedido una visiéon previa y unitaria del territorio. Sin embargo, en la esfera
urbanistica el rol de actores y procesos sigue siendo practicamente el mismo: se sigue otorgando
la preponderancia a la gestion del suelo por medio de la gestion indirecta, sumandose ahora las
autopistas administrativas para ejecutar proyectos considerados como estratégicos. En resumen,
procesos y dindmicas en favor de un urbanismo de promotor, mas discrecional, funcional y que
sin duda reduce la capacidad de ordenacion territorial. Un urbanismo que en origen ha sido
peligrosamente auspiciado con la ayuda de leyes como las liberalizadoras en materia de suelo
(como la ley estatal de 1998) y alimentado por la facilidad para acceder al crédito, generador,

entre otros motivos, de la burbuja inmobiliaria.

En cualquier caso, el analisis y el debate suscitado por la LOTUP pone de nuevo sobre la mesa
un buen ntimero de cuestiones relacionadas con la planificacion como disciplina y que se
encontraban absolutamente silenciadas por la crisis y la falta de voluntad politica para aplicar la
ley. Sirva como botéon de muestra la simple lectura de la antigua Ley de Ordenacion del
Territorio y Proteccion del Paisaje (2004), para comprobar la falta de voluntades que evidencian

su incompleto desarrollo.

Mas alla de la necesaria simplificacion legal, Mariano Ayuso (2014) plantea de forma acertada

que los retos de nuestro urbanismo pasan por siete claves que pasamos a interpretar:

1. Otorgar seguridad al marco normativo: Toda planificacion requiere de una serie de premisas
para conseguir un desarrollo justo y ordenado. La Comunidad Valenciana requiere de un marco
legal estable en el que fundamentar una verdadera planificacién, donde tenga cabida el
necesario analisis y la completa planificacién de las actuaciones futuras. Cualquier cambio
normativo deberia ser el estrictamente necesario para que no se altere el sistema en su conjunto,
sobre todo en aquello que si que ha funcionado. Como deciamos, sin duda ha prevalecido la
falta de voluntad politica porque no faltan instrumentos y técnicas desde hace muchos afios para
llevar adelante una correcta ordenacion. En todo caso, sera dificil resistir la tentacion de

plantear nuevas leyes cuando en algin momento exista alternancia politica.

2. Agilizar los tramites administrativos: Partiendo de la premisa de no comprometer las

garantias ambientales o aquellas derivadas de los derechos mas elementales, ha sido preciso

156



Democracia desde abajo. Nueva agenda para el gobierno local

unificar tramites y suprimir aquellos que sean innecesarios para tratar de reducir burocracia y
tramite administrativo. Ayuso propone en este contexto establecer organismos de control y
certificacion que sean ajenos a la promocion y al 6rgano ambiental. De este modo se podria
verificar de forma mas objetiva los impactos paisajisticos y medioambientales en un sentido
mas amplio. La posibilidad de externalizacion de parte de la actividad de verificacion y control,
ayudaria a resolver el cuestionamiento actual que juegan, por ejemplo, las Actuaciones

Territoriales Estratégicas (ATE).

3. Priorizar los derechos y las preferencias de los propietarios del suelo: Desde hace mas dos
décadas, la posicion de los propietarios es meramente pasiva y todo el protagonismo ante un
proceso urbanizador lo asume el ayuntamiento y la figura del agente urbanizador como
delegado del consistorio. Si bien el sistema tradicional espafiol, en las distintas autonomias, ha
introducido en mayor menor medida la figura del urbanizador, la iniciativa y direccion del
proceso urbano podia ser asumida por la administracion (sistemas de cooperacion o de
expropiacion, segin los casos) o por los propietarios del suelo (sistema de compensacion). El
sistema valenciano suprimi6 este Ultimo sistema y dejo solo la iniciativa y gestion en manos del
ayuntamiento, ya fuera por si mismo o mediante el urbanizador. Los propietarios podrian
intervenir en el sistema agrupandose y asumiendo la posicion de urbanizador, pero la realidad
ha mostrado su escasa capacidad para la participacion. En muchas ocasiones se han producido
abusos sobre los propietarios debido a la desmedida ambicion de algunos urbanizadores y
también por el escaso control de la administracion. Cualquier marco legal deberia devolver la
legitima parte del protagonismo a los propietarios. Se propone una forma sencilla que no
obstaculiza la continuidad del uso de la figura del urbanizador: la reintroduccion de un limitado
sistema de compensacion (transformacion del suelo a iniciativa y gestion de los propietarios),
con la posibilidad de que éstos contraten con un empresario urbanizador el desarrollo de la

actuacion, pero como delegado de ellos y no del ayuntamiento.

4. Resolucion de los problemas creados por la burbuja inmobiliaria: En el campo urbanistico,

este fenomeno ha generado una serie de problemas que obligan a buscar algunas salidas:

1) Existencia de programas urbanisticos aprobados sin comenzar o terminar de ejecutar:
Para ello se puede establecer un paquete de medidas de desprogramacion total o parcial
al menor coste posible para todos los propietarios y promotores intervinientes. También
cabria implementar otras medidas como la reduccion de los ambitos de programacion o
de los costes de urbanizacion.

2) Programas en tramitacion sin posibilidades de ejecucion: De forma transitoria, se puede
plantear reducir las exigencias en materia de cesiones, reservas, etc. y aparcar la cesion

de estandares para tiempos de mas bonanza.
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5. Disponer de un planeamiento mas sostenible y sencillo: La paralisis del sector debe servir
para recobrar la esencia planificadora y establecer las bases territoriales para el desarrollo
urbano del futuro. En este contexto, hoy se precisa de una simplificacion en la exigencia a los
municipios de una muy diversa gama de estudios sectoriales o especializados que encarecen y
dificultan la tramitacion. Por supuesto que nunca la toma de decisiones. Una accion cuando
menos positiva seria aprobar todos los Planes de Accion Territorial pendientes desde el afio
1989. Con ellos se puede conseguir la simplificacion de determinados procesos y
requerimientos que terminan por ralentizar los planes. Asi, estos documentos pueden abordar la
mayoria de determinaciones de cardcter ambiental y de paisaje, sefialando buena parte de las
determinaciones que precisen de concrecion para el ambito municipal. Un ejemplo de mala
praxis ha sido el archivo del Plan de Accion Territorial del Paisaje de la CV y que planteaba
normas de aplicacion directa vinculante para el planeamiento, siempre en consonancia con la
vocacion territorial y paisajistica de cada espacio geografico. Seria el momento de demostrar la
utilidad de la planificacién regional y subregional en el territorio, cumplimiento asi con los
preceptos y Directrices de la Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana y de sus

instrumentos.

6. Apostar por la rehabilitacion urbana: Es preciso mejorar el parque de viviendas y otros
edificios urbanos y evitar el consumo de suelo no urbanizado. Parece que la etapa historica de
las grandes transformaciones se ha terminado. Asi lo reconoce el preambulo de la nueva
LOTUP y su compromiso con la sutura y las actuaciones aisladas. Del mismo modo, hay que
desarrollar los contenidos de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y

renovacion urbanas.

7. Solucionar el problema la edificacion ilegal: La ley abre el proceso de prescripcion ante
infraccion de 4 a 15 afios que expone por mas tiempo al infractor ante cualquier falta o delito en
suelo no urbanizable. Otra solucion puede pasar por la ampliacion de las competencias de la
Generalitat en esta materia y liberar al municipio de complicidades, presiones y
discrecionalidades. Las tecnologias de la informacion geografica y la geografia en si misma
pueden ayudar en este tema. La LOTUP propone como solucion a los hechos consumados, la de
presentar un Plan Especial reconsiderando el concepto de nucleo de agrupacion de viviendas.
De este modo la legalizacion requiere de una actuacion reurbanizadora y minimizadora de

impactos con la presentacion de un Plan Especial.

BASES GENERALES DE LA LOTUP
CAMBIOS TENDENCIA VALORACION/ESCENARIO DE MEJORA
Simplificacion legal. Refunde cinco  Se reduce un 80% el nimero total de Toda simplificacion conlleva agilizacion,

leyes 'y dos decretos. De 1.269 articulos. pero riesgo de menor exigencia (garantias
articulos a 269. ambientales y de transparencia).
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INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION

ETCV

Planes de  Accion  Territorial
(integrales y sectoriales).

Planes Generales Estructurales

Mancomunados: Nueva figura.
Plan General Estructural (PGE):

Deroga el Plan General y lo abre a
dos niveles competenciales:

= Plan General Estructural PGE: de
competencia y tutela autonomica
(especifica infraestructuras,
dotaciones y afecciones).

= Plan de Ordenacion Pormenorizada

POP: en manos  de los
Ayuntamientos.
COMPETENCIAS PARA LA
APROBACION DE PLANES

EVALUACION DE IMPACTO DE
IMPACTO TERRITORIAL Y
ESTRATEGICA (Procedimiento de
Tramitacion):

Organo Promotor.

Organo Sustantivo.

Organo Territorial y Ambiental.

Democracia desde abajo. Nueva agenda para el gobierno local

ETCV: Generalista. Apartarse de sus
contenidos requiere de su justificacion.

Planes de Accion Territorial (PAT’s):
inoperativos hasta la fecha (integrales).

PLANES
ESTRUCTURALES-
MANCOMUNADOS:

GENERALES

= Para 2 0 mas municipios.
= Delega en los Organos competentes,
los diferentes tramites segin la
LRBRL.
PGE: Define intenciones, horizontes
poblacionales, indices y umbrales de
sostenibilidad ambiental, los recursos
hidricos y energéticos, y la integracion a
los planes de ambito supramunicipal.
Documentacion recogida en art. 34:
POP:
Plan Parcial: PP
Plan de Reforma Interior: PRI
Estudio de Detalle: ED
Catalogos de Protecciones: CP

Plan Especial: PE

Actuaciones Territoriales
Estratégicas: ATE

Separa  Consell, Consellerias y
Ayuntamientos.
Consell:

ETCV y PAT’s (Decreto).
Conselleria:

= Intervenir en el 6rgano ambiental y
territorial en las tramitaciones.

= Formular y tramitar PAT’s.

= Aprobar los PGE.

= Informar inst. urbanisticos, paisaje y
ATE.

= Subrogar competencias
transitorias*®.

= Capacidad de redaccion de planes y
programas municipales.

0 normas

Ayuntamientos:

= Pueden ejercer competencias
urbanisticas mancomunadas.
= Proponer planes y aprobar los POP.
Atencién a las determinaciones del
Organo Territorial y Ambiental para
determinar si es ordinario o simplificado
(art. 46) y realiza la Declaracion
Ambiental y Territorial Estratégicas. La
Ley no dice que éste deba justificar los
casos, aunque da los supuestos:

= Evaluacion Ambiental y Territorial
Ordinaria (Cap. II)

* Cuando se exija legal o

Relacion entre ETCV y Planes de Accion

Territorial:

= Los PAT’s tienen aun la capacidad de
cambiar el sentido de la ETCV, zonificar
y clasificar terrenos directamente y
modificar las determinaciones de la
ordenacion estructural de los planes.

= No concreta la LOTUP su adscripcion a
areas funcionales (integrales). Debe
interpretarse pues lo sefialado en la D. 17,
69 y sobretodo la 70 de la ETCV.

= La LOTUP no habla de los PAT en
procesos participativos. Segun la ETCV
(D. 13), deben definir los ambitos de la
participacion de los agentes sociales.

= Los Consorcios Interadministrativos no se
definen, ni concretan funciones o
miembros (pueden suponer un riesgo de
alejamiento del ciudadano).

= La capacidad de redaccion de planes y
programas municipales por parte de la
Conselleria, puede conllevar riesgos de
arbitrariedad.

= La LUV no introdujo cambios en la
tramitaciéon de planes. Si lo hizo Ley
12/2012 de medidas urgentes para agilizar
el ejercicio de actividades productivas y
creacion de empleo: Supresion del
Concierto Previo.

= No confundir la Consulta sistematica de
la EAE con la participacion publica. Se
puede profundizar en la participacion:
Ley estatal 27/2006 y autonémica Ley
11/2008, asi como por otras herramientas
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Supuestos:
= Planes, Programas y
Modificaciones  exigidos  por

Ley/regl. o por acuerdo del Consell.
= Marco de proyectos sometidos a

1A:

= Ganaderia, silvicultura, pesca,
energia, mineria, industria,
transporte, gestion de residuos,

recursos hidricos, ocupacién de
ZMT, telecomunicaciones, turismo,
OT u usos del suelo, Red Natura,
ETCV, PAT’s y ATE.

PARTICIPACION

Marco de la Evaluacion Ambiental y
Territorial Estratégica.

ACTUACIONES TERRITORIALES
ESTRATEGICAS (ATE).

Aceleran  su  tramitacion de un
proyecto urbanistico por su capacidad
para generar riqueza y empleo.

TEJIDO URBANO.

Se incide en la renovacion y la
rehabilitacion en la ciudad
consolidada. Se incentiva el modelo
compacto sobre la enorme huella
urbana dejada.

AGENTE URBANIZADOR.

El agente urbanizador reaparece en
las intervenciones urbanas, pero mas
al servicio del propietario que del
Ayuntamiento.  La  ley  afirma
garantizar mejor los derechos de los
dueriios de los solares edificables.

LEGALIDAD EN LA UE.

El texto trata de fijar algunas
garantias en la contratacion 'y
tramitacion de los planes
urbanisticos.
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reglamentariamente o por acuerdo del
Consell segin los casos del art. 46.
3.b).

= (Excluidos los casos de defensa de
nacion, proteccion civil o de caracter
financiero y presupuestario).

= Evaluacion Ambiental y Territorial
Simplificada (Cap Il y art. 50 y 51).

= ATE: Capitulo IV. Tienen su propio
procedimiento.

= Administraciones publicas afectadas.
= Publico.
= Publico Interesado.

Por motivo de oportunidad y capacidad
para generar empleo.

Debe priorizar areas urbanas antes que
los nuevos desarrollos (no lo especifica
en art. 7.2.a).

No prohibe taxativamente desarrollos
inconexos (7.2.¢).

Programas de Actuacion Integrada.
Flexibiliza los plazos de caducidad en
funcién de la coyuntura econdmica.

mas flexibles y voluntarias (Agendas 21,
foros, talleres y encuestas).

Atencion a la POP y a los pequefios
crecimientos (art. 72.3b) y 73.1 d).y los
supuestos de MODIFICACION de Planes
y Programas y su INNECESARIDAD en
la. DECLARACION AMBIENTAL Y
TERRITORIAL.

Tramitacion Ordinaria (art. 50-56).

El 6rgano promotor debe justificar si es
tramitacion simplificada o no (pudiendo
ser una disfuncion).

Interesa que existan verdaderos procesos
participativos voluntarios del modelo
territorial, consensuados con la poblacion,
antes del inicio de la Solicitud de Inicio
de la EATE por el 6rgano promotor.

Se puede ampliar voluntariamente el
plazo minimo de la Consulta de la
Version Preliminar del Plan, que es de 45
dias habiles.

Se puede facilitar al maximo las tareas de
informe, examen y alegacion.

Simplifica y agiliza.

Se evita evitan revision del planes
generales 'y otros  procedimientos
(tramitacion segun EAE).

El Comité Estratégico de
Territorial “podra” ser consultado.
Parece orientado a actividades
empresariales, pero se cuelan usos
residenciales entendidos como
“Complejos turisticos-terciarios”.

Pueden modificar planes ya iniciados o
aprobados, o en el hecho de aumentar los
plazos por parte del propietario o inferir
en el art. 6 y que modifica la Ley de

Politica

vivienda (8/2004)
Puede plantear desarrollos que suponen
un riesgo por ser salvoconductos
procedimentales.

Es de observancia el sistema con el que la
ley otorga al empresario urbanizador, la
capacidad para intervenir en suelos
urbanos y solares en ciudad consolidados.

Se mantiene la programaciéon como
habitat natural de la iniciativa privada con
animo de agilizar el mercado y cubrir la
incapacidad actual para abordar la accion
publica del urbanismo.

Cuando la Administracion no sea el
urbanizador por gestién directa, podran
ser los propietarios mayoritarios del suelo
los tengan mayor margen de maniobra
para asumir, si asi lo desean, la condicion
de agente urbanizador.

Véase las distintas sentencias judiciales y
denuncias a través de la Comision de
Peticiones de la UE.

Informe Fortou.

Informe Auken.

Véanse las Denuncias y recomendaciones
del Sindic de Greuges.



LEGALIZACIONES EN SUELO NO
URBANIZABLE
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= Destinado a viviendas construidas en
suelo rastico sin servicios minimos
como saneamiento, agua o luz. Busca
una solucioén basada en los cambios
de la densidad exigida.

= Se reduce el requisito a tres viviendas
0 més en una hectarea (10.000 m?)
para legalizarlas  siempre que
presenten un Plan Especial y un
proyecto de urbanizacion que debe
ejecutarse para evitar los impactos en
el medio ambiente. Solo entonces se
les dara la licencia de legalizacion.

Se trata de una flexibilizacion de la

normativa para legalizar los
«diseminados».

Muchos delitos 'y faltas quedaran
impunes.

Los  propietarios  reconocerian  su

propiedad.

Puede tener implicaciones peligrosas para
el futuro del suelo no urbanizable, al
poderse de facto ahora ‘“urbanizar”
mediante el Plan Especial.

Es positivo que se endurezca la
prescripcion (paso de 4 a 15 ailos el delito

o falta), si bien se ha compensado con las
facilidades para reurbanizar y minimizar
los impactos.

Fuente: Elaboracion Propia.

8.3. Modelo de prestacion y distribucion competencial en la Comunidad

Valenciana

Si nos centramos en el analisis competencial en el ambito autonémico, se debe advertir un
constante movimiento en los cambios organicos y funcionales en el seno de la Conselleria con
competencias en materia de territorio, medio ambiente y urbanismo. Uno de los ejemplos mas
claros, seria las recientes variaciones derivadas de la desaparicion efectiva de Secretaria
Autonémica de Territorio, Medio Ambiente y Paisaje, quedando la Secretaria Autonomica de
Infraestructuras y Transporte como el unico organo superior de la hoy conocida como

Conselleria de Infraestructuras, Territorio y Medio Ambiente.

La aprobacion de los citados reglamentos internos en el Consell propicia el acomodo en la
estructura operativa de los drganos urbanisticos, territoriales y de evaluacién ambiental de la
Generalitat. Cualquier cambio legislativo o incluso politico, implica normalmente una

modificacion del sistema de funcionamiento de dichos 6rganos.

En el afio 2014 se reconoce el siguiente mapa organizativo y competencial**:
e Competencias del Consell.

e Competencias del Conseller.

e Competencias de la Secretaria Autonoémica.

e Atribuciones del Consejo Superior de Territorio y Urbanismo.

e Atribucion de las Direcciones Generales.

e Atribuciones del Comité Estratégico de Politica Territorial.

e Atribuciones de las Comisiones Territoriales de Urbanismo.

# Decreto 135/2011, de 30 de septiembre, del Consell, por el que se aprueba el Reglamento de los Organos
Territoriales, de Evaluacion Ambiental y Urbanisticos de la Generalitat y Decreto 123/2013, de 20 de septiembre, del
Consell, por el que se modifica el Reglamento de los Organos Territoriales, de Evaluacion Ambiental y Urbanisticos
de la Generalitat, aprobado por el Decreto 135/2011, de 30 de septiembre, del Consell.
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e Atribuciones de las Comisiones Informativas de Urbanismo.
e Atribuciones de la Comision de Evaluacion Ambiental.
e Otros 6rganos con competencias urbanisticas:
o Servicios Territoriales (Areas)
= Vivienda y Proyectos Urbanos
= Urbanismo

= Medio Ambiente.

Secretaria autonémica
Sl Infraestructuras, Territorio
y Medio Ambiente) S.D.G. Ordenacion y
ad Planficacion. Actuaciones

Territoriales Estratégicas

- D.G. de Evaluacion
Ambiental y Territorial
S.D.G. de Evaluacién

Ambiental y Territorial

S.D.G. de Infraestructuras
Publicas

p—
D.G de Obras Ptblicas,
o Proyectos Urbanos y =
Vivienda

S.D.G. de Proyectos Urbanos|
y Vivienda

D.T. Infraestructuras,
Territorio y Medio
Ambiente (Alicante

S.D.G. de Planficaciéon
Logisticay Seguridad

p—
DG. de Transporte y -
Logistica
S.D.G. de Puertos,

Conseller

D.T. Infraestructuras,
Territorio y Medio
Ambiente (Valencia

Aereopuestos y Costas.

p— . .. .
md D.G.de Medio Natural [l S.D.G de Medio Narural
ol D.G de Calidad Ambiental Ll S.D.G. de Calidad Ambiental

Fte. Elaboracion Propia. Organigrama competencial simplificado (no incluye los servicios).

D.T. Infraestructuras,

Territorio y Medio
Ambiente (Castellon

-
=
&)
%!
-
o
)

Puesto que el urbanismo y la ordenacion del territorio tienen en comun el régimen competencial
disefiado por la Constitucion y los Estatutos de autonomia, debidamente refrendadas por
distintas sentencias constitucionales, se llega a la conjetura de que el régimen competencial es

conjunto y compartido entre el municipio y la comunidad auténoma.

En relacion con los entes locales, partimos de lo dispuesto en el art. 25 de la Ley Reguladora de
Bases de Régimen local 7/1985 de 2 de abril, asumiendo en todo caso los cambios recientes
contemplados en la Ley 27/2013, 27 diciembre, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la
Administraciéon Local. Asimismo, las competencias de intervencion en el uso del suelo y la
edificacion que se exteriorizan a través de las facultades de concesion, suspension y anulacion
de licencias, ordenes de ejecucion o suspension de obras e inspecciones urbanisticas son
atribuidas por la normativa basica del régimen local al alcalde. En el art. 21 LRBRL se atribuye
a la figura del alcalde el otorgamiento de licencias cuando asi lo dispongan las ordenanzas, las

aprobaciones de los instrumentos de planeamiento de desarrollo general y de gestion
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urbanistica, no expresamente atribuido al Pleno, asi como los Proyectos de Urbanizacion, con el
fin de simplificar los procedimientos y acortar los plazos. De forma mas explicita también se
atribuye ya directamente al alcalde la concesion de licencias, salvo que las ordenanzas o las
leyes sectoriales se le atribuyan al Pleno o a la Junta de Gobierno Local. También es de
competencia del Pleno la aprobacion inicial del planeamiento general y la aprobacion que ponga
fin a la tramitacion municipal de los planes y demads instrumentos de ordenacion y gestion

previstos en la legislacion urbanistica.

Debe decirse que en el caso valenciano, se comparten las competencias de control y disciplina
urbanistica concretamente con las atribuidas al Servicio de Régimen Juridico e Inspeccion
Territorial del gobierno autonémico. Organo al que le atribuyen funciones de inspeccion urbana
y la instruccion de expedientes sancionadores y de restauracion de la legalidad en las materias

propias de su Direccion General.

No podemos aparcar el tema sin hacer referencia al papel que han podido desempenar las
Diputaciones Provinciales. Reconocidas en el seno de la Administracion Local, y que también

han asumido a lo largo de la historia las siguientes funciones:

=  Formulacion de Planes Generales y Normas Subsidiarias de ambito municipal cuando
eran solicitadas por determinados municipios.

= Las antiguas Normas Subsidiarias de ambito provincial.

= Los Informes previos a la aprobacion definitiva de los Planes Generales de capitales de
provincia o municipios de mas de 5.000 habitantes.

= Aprobacion inicial y provisional de Planes Generales o Normas Subsidiarias
municipales que se extienden a mas de un término municipal.

» Los Planes de Iniciativa particular que afectaban a varios municipios se presentardn en

la Diputacion o en su defecto en el 6rgano autondmico correspondiente.
8.4. Ejemplos comparados

Analizar el estado de la cuestion, a nivel comparado, permite identificar las buenas practicas y
también la “mala praxis” como ensefianza de aquello que se puede y no se puede hacer. Por
desgracia en la Comunidad Valenciana menudean los casos no deseados. Todo un laboratorio de
malos ejemplos que debemos erradicar de la practica planificadora y también del escenario
especulativo cuando no corrupto de aquellos que toman las decisiones mas importantes en el
territorio. Los casos sefialados estan en su mayoria judicializados, pero también se sefialan
ejemplos que responden a una mala decision politica, caso por ejemplo del archivo de varios
Planes de Accion Territorial que una vez finalizados no han visto la luz. Veamos so6lo algunos

ejemplos en los siguientes cuadros. Se refleja por tanto una especie de geografia de las malas
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praxis, pero también apuntamos aquellas referencias que nos pueden servir para establecer los

mejores principios y ejemplos para resetear nuestros planes.

AMBITO

Estrategia Territorial de la
Comunitat Valenciana

Planes de Accion Territorial

(general).

Plan de Accion Territorial del
Paisaje y de la . Verde.

Plan de Accién Territorial de
la Huerta.

Plan de Accidon Territorial de
la Montafia de Alicante.

Castellon

Oropesa

Moncofa

Nules

Burriana

Valencia

Cullera
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La geografia de las malas praxis

CARACTER/
TIPOLOGIA

Documento marco para la
ordenacién del territorio
y el urbanismo.

Documentos de
planificacion
supramunicipal para
areas funcionales.

Plan de Accién
Territorial de caracter
sectorial.

Plan de Accion
Territorial de caracter
sectorial

Plan de Accion
Territorial de caracter
sectorial

Ambito de planificacion
local.

Ambito de planificacion
local.

Ambito de planificacion

local.

Ambito de planificacion
local.

Ambito de planificacion
local.

Documento de
planeamiento local

Ambito de planificacion
local.

DESCRIPCION

Diagnostico y directrices acertadas (salvo excepciones).
Tardia.

Diluye la capacidad de implantar PAT’s.

ATE’s no bien controladas (La Espafiola, Rabasa, etc).

Muy necesarios. Asignatura pendiente en la CV.
No desarrollados (caracter integral). Fracaso en su
desarrollo en los ultimos 25 afios.

Documento de gran valor y utilidad para la planificacion
territorial y urbana desde el paisaje.
Archivado si motivo declarado.

Documento de gran valor y utilidad para la planificacion.
Archivado si motivo declarado o justificado.

Documento de gran valor y utilidad para la planificacion.
Archivado si motivo declarado tras la Version Preliminar
(Vall de Guadalest).

El Grupo para el Estudio y Conservacion de los Espacios
Naturales (GECEN) denunci6 3.000 viviendas ilegales en
La Marjaleria y otras 300 en el camino de El Serradal.

Alzamiento de dos bloques ilegales de 600 apartamentos
sobre un terreno dotacional privado que debia dedicarse
exclusivamente a un camping, a pesar de que la Conselleria
le denego la licencia.

Los planes urbanisticos han sido paralizados por la Justicia.
Crecimientos de mas de 7.000.000 m® asociados al golf
(seis veces mas que el suelo edificado). El ayuntamiento
promovio 30.000 viviendas y solo se han construido 8.000.
El PAI Belcaire Sur, fue paralizado por el TSJ cuando
estaba urbanizado al 90% porque el ayuntamiento no
cumplié supuestamente con la reserva de zonas verdes.

Los planes urbanisticos han sido paralizados por la Justicia.
La Fiscalia de Castellon amplio al ayuntamiento de
Burriana la investigacion a la localidad de Nules por
supuestos delitos contra la ordenacion del territorio, los
recursos naturales y prevaricacion, debido a la
construccion ilegal de viviendas en el marjal.

A instancias de la Generalitat, el TSJ ordend en 2010 el
derribo de 56 viviendas ilegales situadas dentro del paraje.
La demolicion fue paralizada porque los vecinos
recurrieron ante el TS.

Planes urbanisticos han sido paralizados por la Justicia

La Fiscalia de Castellon ha anunciado que amplia al
Ayuntamiento de Burriana la investigacion abierta hace dos afios
a la localidad de Nules por supuestos delitos contra la ordenacion
del territorio, los recursos naturales y prevaricacion.

Propuesta de Plan General invasivo con la huerta de
Valencia.

Incompatible con los principios recogidos por el PAT de la
Huerta y que nunca se llego a aprobar.

La Delegacion del Gobierno llevo a los tribunales el
megaproyecto para urbanizar 600.000 m” del “Manhattan
de Cullera”: 33 torres de 25 alturas, otras dos torres de 40 y
un puerto deportivo, ha sido aprobado por el ayuntamiento,



Gandia

Sueca

Ribarroja de Turia

Alicante

Pego

Dénia

Poble Nou de Benitatxell

Orihuela

San Miguel de Salinas

Torrevieja

Catral
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Ambito de planificacion
local.

Ambito de planificacion
local y ENP.

Ambito de planificacion
local.

Documento de
planeamiento local
Ambito de planificacion
local y ENP.

Documento de

planeamiento local

Documento de
planeamiento local

Documento de
planeamiento local.

Documento de
planeamiento local.

Documento de
planeamiento local.

Documento de
planeamiento local.

a pesar de los informes en contra del Ministerio de
Fomento y de la Confederacion Hidrografica del Jucar.

Presion urbanistica sobre el ultimo tramo virgen de su
litoral (playa de L'Auir). Mas de 500.000 m® de suelo
urbanizable.

Masa social en contra de la actuacion (plataforma Salvem)

Construccion de 25 adosados en pleno PN de La Albufera
Ha llegado a los tribunales con dirigentes politicos
condenados prisiéon y multas por construir sin licencia
dentro del Parque.

Casi 3.000 viviendas en suelo agricola y PAI de Porxinos,
donde estaba previsto que construir la futura ciudad
deportiva del Valencia CF.

El TSJ de la Comunidad ordend su paralizacion cautelar
por carecer del informe sobre el abastecimiento de agua.

Sucesivos redactores del Plan, desde hace mas de 15 afios.
Situaciones de falta de transparencia y supuesta corrupcion
ante el caso Brugal (PAI de Rabasa).

Su ex alcalde fue condenado a tres afos de prision por
delito ecoldgico a los que hay que sumarle tres mas por
atentado al director del parque. El TS ratificé la pena por
los dafios ocasionados al marjal de Pego-Oliva, declarado
parque natural protegido en 1994.

Retraso y numerosos conflictos entre el PG Transitorio y
elaboracién de un nuevo planeamiento, todavia pendiente
de aprobacion (2015).

Juicio por cohecho, falsificacion documental y delito contra la
ordenacion del territorio al exalcalde y una edil independiente.
El fiscal pide para cada uno de ellos 9 afios de prision. En julio
de 2008, la Guardia Civil los detuvo por, supuestamente,
intentar extorsionar a un empresario. Le pidieron, segun el
sumario, 50.000 ecuros a cambio de mantener como
urbanizables sus terrenos en el nuevo PGOU.

Construccion irregular y vertidos de residuos en el Puig de la
Llorenca (controvertida urbanizacion de Cumbres del Sol).

Imputaciones por presuntos delitos contra la ordenacion del
territorio del que fue primer edil por haber supuestamente
favores de promotores que también supuestamente se
beneficiaron de la recalificacién de suelo no urbanizable
para la construccion de 5.400 viviendas. El municipio
cuenta con mas de 8.000 casas ilegales (30.000 en las dos
ultimas décadas) y 600 expedientes sancionadores.

Los tribunales investigaron otras 15 causas de supuestas
irregularidades  urbanisticas 'y  contables en el
ayuntamiento, implicando a otros politicos y funcionarios.

Una asociacion local denuncié ante la Fiscalia
Anticorrupciéon mas de 200 viviendas ilegales en 11
urbanizaciones. Un campo de golf en la Dehesa de
Campoamor y la urbanizacién Lago Azul (ambos en suelo
no urbanizable) y una mansion en un monte protegido de
Cabezo Mortero.

El ex alcalde entro en prision. Acusado por trafico de
influencias y uso de informacién privilegiada por comprar
en Almoradi unos terrenos rusticos que revendié con una
supuesta plusvalia de 5,2 millones de euros.

La juez imputé al alcalde de Catral y cuatro promotores
por un delito de prevaricacién y contra la ordenacion del
territorio. En octubre de 2006, la Generalitat le retird las
competencias urbanisticas al ayuntamiento por la
proliferacion exagerada de viviendas ilegales en suelo no
urbanizable y protegido. Hay mas de 1.250 casas ilegales,
muchas de ellas en pleno Parque Natural de E1 Hondo.

Fte: Elaboracion propia (seleccion). Diario El Mundo. Ladrillo a ladrillo.
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LISTADO-DOCUMENTO

DE BUENAS PRACTICAS
Documentos de
Sostenibilidad

Declaraciones e Informes

Convenios

Estrategias Europeas,
Estatales y CV
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Ejemplos de buenas practicas

CARACTER / TIPOLOGIA

Cartas y protocolos

Declaraciones e Informes

Convenios

Ambito
urbano

territorial

y

INFORMACION

Carta de Malaga 2011.

Carta de Leipzig 2007.

Carta Europea del Turismo Sostenible en los Espacios
Protegidos.

Carta Europea del Turismo Sostenible en los Espacios
Protegidos | Texto oficial 1995. Lanzarote.

Campana: Ciudades Europeas Sostenibles.

Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad. 2005.

Carta de Atenas 2003.

Carta del nuevo urbanismo 2001.

Carta de Valencia 1995.

Carta de Adlborg 1994.

Los Compromisos de Adlborg. Adlborg+10. 2004.

Carta Europea de Ordenacion del Territorio (CEOT) 1983.

Declaracion de Rio+20 2012.

Dunkerque 2010 | Declaracion Sostenibilidad Local.
Declaracion de Toledo 2010.

Declaracion de Marsella 2008.

Declaracion de Lisboa 2006.

Resoluciones Declaracion de Lisboa 2006.

Declaracion de Johannesburgo 2002.

Declaracion de Hannover 2000.

Declaracion del Milenio 2000.

Declaracion de Xativa 2000.

Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo 1992.

Declaracion de principios relativos a los bosques 1992.
Informe Brundtland 1987 | Our Common Future.
Informe Brundtland 1987 | Historia.

Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Humano 1972.

Convenio Europeo del Paisaje 2000. Florencia.

Convenio Europeo sobre la proteccién del Patrimonio
Arqueologico. 1992.

Convenio para la Proteccion del Patrimonio Arquitectonico
de Europa. 1987.

Perspectiva Europea de Ordenacioén del Territorio (PEOT).
Estrategia Territorial Europea. 1999. Postdam.

Estrategia Urbana para el Medio Ambiente Europeo. 2006.
Hacia una estrategia tematica sobre el medio ambiente
urbano. 2004.

Los Principios de Melbourne para la Sostenibilidad de las
Ciudades. 2002.

Programa ciudades. Cambio global Espaiia 2020/50.
Estrategia Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013.
Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible. v aflos.
Estrategia de Medio Ambiente Urbano de la Red de Redes
de Desarrollo Local Sostenible (EMAU) 2006.

Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local
2011.

Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local
2009.

La Estrategia Espafiola de Movilidad Sostenible y los
Gobiernos Locales. 2011.

Estrategia Espafiola de Movilidad Sostenible 2009.
Estrategia de Movilidad Sostenible 2009.

Estrategia Espafiola de Movilidad Sostenible 2008.
Estrategia para la Sostenibilidad de la Costa (OSE) 2007.
Cambio climatico y eficiencia energética.

Estrategia Espafiola de Cambio Climatico y Energia
Limpia. Horizonte 2007-2012-2020.

Estrategia Local de Cambio Climatico.

Estrategias para el Desarrollo Sostenible en la Comunidad
Valenciana. 2002.



Libros Blancos y Verdes
Catalogos de Buenas
Practicas

Guias

Democracia desde abajo. Nueva agenda para el gobierno local

Ambito de planificacion
local, territorial y de
infraestructuras.

Ambito de planificacion
local.

Ambito de planificacion
local.

Libro Verde de Sostenibilidad Urbana y Local en la Era de
la Informacion.

Libro Verde del Medio Ambiente Urbano. 2007.

Libro Verde del Medio Ambiente Urbano | Tomo L

Libro Verde del Medio Ambiente Urbano | Tomo II.

Libro Verde de la Cohesion Territorial.

Libro Verde de la cohesion territorial: Convertir la
diversidad territorial en un punto fuerte.

Libro verde de la cohesion territorial: el camino a seguir.
Libro Verde sobre la cohesion territorial y estado del
debate sobre la futura reforma de la politica de cohesion.
Libro verde del transporte.

Hacia una nueva cultura de la movilidad urbana.

Libro Verde. Un marco para las politicas de clima y
energia en 2030.

Un marco para las politicas de clima y energia en 2030.
2013.

Libro blanco de la Sostenibilidad en el Planeamiento
Urbanistico Espafiol.

Presentacion.

Decélogo a favor de un urbanismo mas sostenible.

Libro blanco de la Sostenibilidad en el Planeamiento
Urbanistico Espafiol. Abril 2010.

Libro Blanco de la Sostenibilidad Ambiental.

Libro Blanco de la Edificacion Sostenible en la Comunidad
Valenciana.

Libro Blanco para una Estrategia y un Plan de Accién
Comunitarios.

Libro Blanco. Adaptacion al cambio climatico: Hacia un
marco europeo de actuacion.

Libro Blanco. Hoja de ruta hacia un espacio unico europeo
de transporte: por una politica de transportes competitiva y
sostenible.

Codigo de buenas practicas FEMP.

=  Planeamiento urbano y ordenacion territorial.

= Movilidad y transporte.

Paisaje.

Rehabilitacion de solares degradados.

Catalogo de las buenas practicas.

Energia y Cambio Climatico.

= Atmosfera y Ruidos.

=  Residuos.

Catalogo Espaifiol de Buenas Practicas.

La construccion de la ciudad sostenible. Fundamentos.
Informes expertos sobre los casos de Buenas Practicas
Espafiolas.

I Catélogo Espaiiol de Buenas Practicas. 1996.

II Catalogo Espaiiol de Buenas Practicas 1998.

III Catalogo Espafiol de Buenas Practicas. 2001.

IV Catalogo Espaiiol de Buenas Practicas. 2003.

V Catalogo Espaifiol de Buenas Practicas. 2005.

VI Catalogo Espaiiol de Buenas Practicas. 2008.

VII Catélogo Espaiiol de Buenas Practicas. 2009.

VIII Catalogo Espaiiol de Buenas Practicas. 2011.

IX Catalogo Espaiiol de Buenas Practicas. 2013.

Banc de Bones Practiques. Federacio de Municipis de
Catalunya i Fundacié Pi i Sunyer

Urbanismo y Edificacion.

Guia sobre la Certificacion del Urbanismo Ecologico.

Guia de Buenas Practicas de Planeamiento Urbanistico
Sostenible.

Guia de Calidad del Ambiente Interior.

Guia de Gestion del Agua.

Guia de las energias.

Guia de sistemas de ahorro de agua en la edificacion.
Edificios Residenciales de Alta Calificacion Energética e
Integracion de Energias Renovables de la Fundacion
HABITEC 2012.

Guia practica sobre la Certificacion de la Eficiencia
Energética de Edificios.

OSE: Nuevo Informe Tematico ‘sostenibilidad local: una
aproximacion urbana y rural’.

Documentos de Sostenibilidad del Instituto Valenciano de
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Otros Documentos = Ambito de planificacion

local.

Casos urbanos Casos practicos.

Proyectos Urbanisticos =  Casos Practicos.

Sostenibles

la Edificacion: La ciudad existente: diagnostico, retos y
oportunidades.

Planeamiento:

= Dictamen: El papel de la regeneracion urbana en el
futuro del desarrollo urbano en Europa 2010.

= Dictamen: La necesidad de aplicar un planteamiento
integrado a la rehabilitacion urbana.

= Criterios de sostenibilidad aplicables al planeamiento
urbano.

= La reversibilidad de los procesos de deterioro:
Perspectivas Medioambientales.

= 4° Congreso europeo sobre eficiencia energética y
sostenibilidad en arquitectura y urbanismo.

= A best-practise proposal for a Nordic Planning
procedure_InnoUrba Green Paper.

Regeneracion urbana integrada.

= Regeneracion urbana integrada en Europa.

=  Modelos de gestion de la Regeneracion urbana.

= Laregeneracion de la ciudad. CONAMA 10.

= Rehabilitacion y sostenibilidad. El futuro es posible.
Congreso internacional.

= Retos y estrategias en la intervencién en barrios
historicos.

= Rehabilitacion integrada de los centros historicos: el
reto urbanistico de finales de los ochenta.

= Regeneracién urbana integral de barrios vulnerables:
los poligonos residenciales de los afios 60-70.
IVE Ponencias y videos.

= Ciudades Sostenibles y Calidad Urbana (Italiano).

= Recycling city. Lifecycles, Embodied Energy,
Inclusion.

= 15 retos para la ciudad sostenible en 2015.

= La U Urbana. El libro blanco de las calles de
Barcelona.

Urbanismo y participacion

= Urbanismo y participacion: iniciativas y retos de
futuro.

= Por un urbanismo de los ciudadanos.

Resiliencia

= Como desarrollar ciudades mas resilientes.

Edificacion y rehabilitacion.

Edificacion y Rehabilitacion Ambientalmente Sostenible

en Euskadi. 13 casos practicos de excelencia ambiental.

Casos urbanos:

= Barcelona Sostenible.

= open urban lab | Laboratorio urbano abierto de
Zaragoza.

= La ciudad viva | Diez afios de rehabilitaciéon urbana en
Holanda.

= La ciudad viva | Espacio elevado al ptblico.

= La ciudad viva | Decalogo de las buenas practicas
urbanisticas.

= La ciudad viva | Renovaciéon Urbana en Holanda.
Segundo caso: Pendrecht.

= Bilbaolnternacional | Regeneracion urbanistica.

= Urbana-C | Proyecto integral de regeneracion urbana
del Agra del Orzan, A Coruiia.

=  Proyecto "+B | Sumem des dels Barris".

= http://camuniso.blogspot.com.es/2012/02/indice-de-
proyectos.html

Fuente: Elaboracion propia (seleccion). Catedra de Municipios Sostenibles (Universitat Politécnica de Valéncia y Diputacion
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8.5. Propuestas de reforma para el ambito regional y local

8.5.1. Planificacion regional y subregional

Propuesta n° 1.

Propuesta n° 2.

Elaboracion de Planes de Accion Territorial Integrales

Situacion/Diagnostico de partida: El mapa de ordenacion del territorio a través
de areas funcionales para el desarrollo de PAT’s Integrales, dificilmente se
completara. No se viene aprovechando la capacidad de calificar suelo que
tienen estos Planes (situacion entendida como conflictiva). Su no desarrollo
sigue pendiente desde hace mas de 20 afios y devaltia el papel director de la
Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana (ETCV).

Buenas Prdacticas: Agrupacion de municipios por razon de las areas funcionales
y solicitud ante la administracion autonomica, para que se impulsen.

Beneficios esperados: Cohesion y reequilibrio territorial. Deben ser capaces de
prever inversiones estratégicas asi como introducir normas y directrices de
interés supramunicipal (infraestructuras comunes, gestion de paisaje, seleccion
de modelos de planeamiento y umbrales de crecimiento. etc). Si los PAT’s
tienen capacidad para condicionar el planeamiento, plantear la evaluacion

ambiental agilizada en los planes pormenorizados.
Control de las Actuaciones Territoriales Estratégicas (ATE).

Situacion/Diagnostico de partida: Proceso de intervencion territorial

“inoculado” desde la administracion publica que viene de la mano de un

promotor o inversor (cabe la formula consorciada). Pasan por encima de los

Planes Generales y en todo caso, éstos se deben adaptarse posteriormente. Los

proyectos turisticos, pueden llevar implicitos usos y aprovechamientos

residenciales.

Buenas Prdcticas:

1. El Comité Estratégico de Politica Territorial (o el 6rgano que cumpla sus
funciones), deberia ser siempre consultado. Reforzar aqui el papel
negociador con los Ayuntamientos afectados.

2. Procurar acuerdos de consenso con el municipio afectado y colindante.

3. Una vez el Organo Ambiental y Territorial decida el alcance del
Instrumento de Paisaje que le es de afeccion, deben cuidarse los niveles de
participacion publica y su calado final en la toma de decisiones.

4. Fomentar los mecanismos reparcelatorios y descartar siempre que sea

posible los sistemas expropiatorios.
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5. Rechazar las ATE’s que lleven implicitos proyectos o aprovechamientos
residenciales, en el marco de actuaciones turisticas.

= Beneficios esperados: Sin entrar en el fondo de la calidad, rentabilidad social o

econdmica de los proyectos, el beneficio que se espera es la velocidad de los

procesos y tramitaciones (simplificacion).
8.5.2. Planeamiento urbanistico

Propuesta n° 1. Reforzar los niveles de cooperacion horizontal y las competencias entre

administraciones local y regional.

= Situacion/Diagndstico de Partida: Las tramitaciones en dos niveles
competenciales (PGE y POP), pueden generar procesos de confusion y
coordinacion administrativa o ejecutiva (dificultades de seguimiento, control o
disciplina urbana, ambiental o paisajistica). El planeamiento urbano general, se
ha visto lento e insuficiente para gestionar inversiones a demanda.

= Buenas Practicas: Establecer comisiones mixtas de trabajo entre técnicos
locales y autonomicos para mejorar la coordinacion administrativa y
competencial.

= Beneficios esperados: Mejorar la vigilancia, inspeccion y disciplina urbana
(especialmente la vigilancia de suelo no urbanizable desde fuera del municipio).

Clarificar competencias. Mejorar en la cooperacion interadministrativa.
Propuesta n° 2. Fomentar y desarrollar modelos logicos de desarrollo urbano y territorial.

= Situacion/Diagndstico de Partida: Los modelos de ocupacion y disposicion del
urbanismo en el territorio no siempre son acertados en su rendimiento
econdmico-social, en su sostenibilidad ambiental o paisajistica.

= Buenas Prdcticas:

1. Proponer modelos de ocupacion e implantacion territorial entendidos por la
comunidad cientifica y social como deseables (modelos compactos,
densidades medias o adecuadas a su entorno, respeto a las afecciones
sectoriales, reequilibro dotacional, atencion al paisaje, sostenibilidad de los
recursos naturales, proteccion del patrimonio cultural...etc).

2. Desclasificar suelos sin programa adjudicado que dificilmente se van a
desarrollar (en principio sin derechos adquiridos).

3. Programas urbanisticos aprobados sin comenzar o terminar de ejecutar:
Establecer un paquete de medidas de desprogramacién total o parcial al

menor coste posible para todos los implicados. También implementar un
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paquete de medidas de reduccion de los ambitos de programacion o de los
costes de urbanizacion.
Beneficios esperados: Territorios con mayor calidad ambiental, con desarrollos
equilibrados. Reflexion y estudio a partir del concepto de desarrollo urbano
integrado e inclusivo, tal y como establece la Declaracion de Toledo de 2010.
Restituir la quiebra de propietarios e incluso urbanizadores que no pueden
afrontar sus compromisos. Eliminar programas imposibles de ejecutar y rebajar

la presion econdmica y de cesion a los propietarios (negociacion y mediacion).
Transparencia en la gestion urbana y territorial.

Situacion/Diagnostico de Partida: El urbanismo valenciano se ha plasmado
fisicamente la gestion local del planeamiento y en las leyes del suelo. Sin duda
¢éste ha generado no pocos problemas relacionados con propietarios, vecinos y
el bien o interés general.

Buenas Practicas:

1. Proponer modelos de implantacion territorial abiertos y transparentes
(derechos, deberes, garantias, publicidad, informacién y concurrencia).
Respetar las normas de preferencia para el desarrollo de planes y
programas. Busqueda de equilibrios entre el interés general y la propiedad
privada, derechos y deberes de edificar o rehabilitar.

Beneficios esperados: Despejar las dudas sobre el urbanismo valenciano.

Mejorar y reducir los casos de arbitrariedad y corrupcion.

Propuesta n° 4. Proponer planes territoriales y urbanisticos de excelencia (certificados).

Situacion/Diagnostico de Partida: El territorio y la disciplina merece
herramientas de gestion voluntaria y de continua mejora que vaya mas alla del
mero alcance normativo.

Buenas Prdcticas:

1. Las certificaciones permiten introducir pautas y criterios ambientales o
de sostenibilidad en el proceso de planeamiento y proyecto de nuevos
barrios o rehabilitacion de espacios urbanizados. En este sentido se
pueden establecer auditorias voluntarias de certificacion o acreditacion
de la calidad y sostenibilidad en el medio urbano (marco de actuacién
de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible. articulo
107), buscando la independencia en las evaluaciones ambientales o

paisajisticas.
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Beneficios  esperados:  Aunque es novedoso, permite trabajar
sistematizadamente y por procesos, mejora continua del personal y
profesionalizacion de las areas responsables del urbanismo local. Eliminar la

discrecionalidad.

8.5.3. Instrumentos de paisaje

Propuesta n° 1. Reforzar el valor y la importancia del paisaje en la ordenacion territorial y

urbana.

Situacion/Diagnostico de Partida: La paralisis injustificada del PAT del
Paisaje de la Comunidad Valenciana, el no funcionamiento del Instituto de
Estudios Territoriales y del Paisaje o de las Juntas de Participacion, unido a la
simplificacion y necesidad de acelerar los planes y programas derivados de la
nueva ley, puede restar en importancia o capacidad de influencia en el
urbanismo.

Buenas Practicas: Catalogar los paisajes mas valiosos y establecer mejoras de
proteccion y gestion. Recuperar el PAT del Paisaje y de la I. Verde.

Beneficios esperados: Proteccidon integral de paisaje. Buen gobierno del
territorio. Marcar directrices y formas mas sensibles de intervencion territorial.

Territorios con identidad.

Propuesta n° 2. Incardinar el instrumento de paisaje al planeamiento (estructural y

pormenorizado).
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Situacion /Diagnostico de Partida: La practica planificadora deberia mejorar
los mecanismos de enlace entre los objetivos de calidad paisajistica y la
ordenacion. El paisaje como condicionante efectivo en los distintos niveles de
intervencion (objetivos del Convenio Europeo del Paisaje. Florencia 2000).
Buenas Practicas: Vigilar y comprobar que las normativas y fichas de gestion
de los planes, responden de forma concreta a los criterios de paisaje y a sus
objetivos de calidad.

Resultados esperados: Dignificar los instrumentos de paisaje en la toma de
decisiones territoriales y urbanisticas. Evitar que se conviertan en meros

tramites administrativos.
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Propuesta n° 3. Abrir procesos participativos en el marco del paisaje con anterioridad a la

tramitacion del Expediente del Plan General.

Propuesta n° 4.

Situacion /Diagnostico de Partida: La Versiones Preliminares de la Evaluacion
Ambiental determinan un documento todavia abierto en la toma de decisiones.
No obstante, llega bastante cerrado o maduro en el momento en que se produce
la Informacion Publica.

Buenas Practicas: Las cuestiones de paisaje en su participacion publica,
deberian ser resueltas al principio del proceso (Documentos de Inicio o aun
antes). De hecho, nada impide que éstas actividades se inicien incluso antes de
remitir los Documentos de Inicio al Organo Ambiental.

Resultados esperados: Procesos participativos mas ricos y completos, sin
desvirtuar los procesos de participacion publica en materia de paisaje. Este
planteamiento puede contribuir a una mayor representacion del publico en la
toma de decisiones, interviniendo en la determinacion de objetivos, propuestas

y alternativas del Plan General.
Fomentar Planes Renove del paisaje en la escala local.

Situacion /Diagnostico de Partida: Existen ciudades con deterioro urbano y
paisajistico. Este fenémeno se produce tanto en centros historicos, como en
algunos destinos turisticos maduros y zonas urbanas de periferia. La
desaparicion de los Programas de Imagen Urbana del Reglamento del Paisaje
(nunca desarrollados), y la ausencia de verdaderas politicas de proteccion de
oficio por parte de la administracion autonoémica, requieren de este tipo de
medidas.

Buenas Practicas: Impulsar verdaderos “Planes Renove” que atiendan
espacialmente a criterios de imagen y de paisaje y la calidad urbana. De este
modo se podran abordar la mejora de espacios urbanos, rurales y especialmente
en determinados espacios turisticos.

Resultados esperados: En el marco de la Declaracion de Toledo (2010), poner
especial atencion a la Ley Estatal Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion,
regeneracion renovacion urbanas. Analisis de los conceptos rehabilitacion,
regeneracion y renovacion desde la dptica de nuestro legislador de 2013, pero
analizados desde el prisma de los valores sefialados en la Declaracion de

Toledo.
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8.5.4. Tramitacion de planes o programas y politicas de gobierno abierto

Propuesta n° 1. Fomentar principios de gobernanza territorial y participacion informal.

= Situacion /Diagndstico de Partida: Los procesos de informacion y participacion

han tenido ritmos y concreciones bien diferentes, caracterizadas en ocasiones

por:

a) Tener un caracter episodico sujeto a la tramitacion administrativa de planes

0 programas.

b) Estar vinculados a sus temas puntuales con efectos limitados.

¢) Se gestan desde “arriba” (institucionalidad), con protagonismos ciudadanos

mas bien formales y rituales, que realmente efectivos.

Buenas Practicas:

1. Adecuar en el tiempo la toma de decisiones en el territorio, mas alla de

la tramitacion administrativa. Ejemplos:

Incentivar procesos participativos no reglados (talleres de
prospectiva, consultas, valoraciones acuerdos sobre y el
modelo territorial, foros... etc).

Ampliar los plazos y formatos de debate: Por ejemplo, antes de
la Solicitud de Inicio de la EATE (Organo Promotor-
Ayuntamiento), o bien que éste amplie voluntariamente los
plazos minimos de la Consulta de la Version Preliminar, que es
como minimo de 45 dias habiles, o los 20 para los Estudios de

Detalle (resueltos mediante Resolucion del Alcalde).

2. Mejorar los protocolos de la Administracion local (principios de la

Declaracion de Malmo, 2009), para acercar la informaciéon de forma

clara, sencilla y transparente. Tareas de notificacion, informe, examen y

de alegacion mediante NTIC.

3. Adecuar las herramientas y formatos para mejorar la participacion

publica en los planes y programas. Ejemplos:

Exigencia en los pliegos técnicos en la adjudicacion de los
planes, mayor detalle de los trabajos y talleres a beneficio de la
consulta publica (especial atencion al publico interesado).

Crear equipos humanos capaces de desarrollar practicas
deliberativas mas sencillas, idoneas de decidir sobre los temas

complejos.

= Resultados esperados: Conseguir cauces de participacion ciudadana en los
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y de informacidn pablica. Huir del estrés generado por los plazos generados por
el procedimiento administrativo en su tramitaciéon. En la escala local, mostrar
cuando menos una imagen de relacion bilateral, colaboracion horizontal y
directa con los ciudadanos. El trabajo debe buscar la coproduccion entre el
publico y las instituciones.
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AGENDA PARA EL GOBIERNO LOCAL 2015: Cuadro resumen del

reparto

competencial por niveles para las politicas territorial, urbanistica y medioambiental.

Tipologia de acciones para el

nivel

Propuesta de politicas publicas
identificadas para ese nivel en la Agenda

Nivel autondémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala, preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Politicas legislativas y
de direccién
autonémica.

Decreto 1/2011 por el
que se aprueba la
Estrategia Territorial
de la Comunitat
Valenciana (ETCV).
Ley 5/2014 por la que
se aprueba la Ley de
Ordenacion del
Territorio, Urbanismo
y Paisaje (-LOTUP-).

Elaborar y aprobar los Planes de
Accion Territorial

(cumplimiento de la Directriz 17, 69
y 70 de laETCV).

La Ley 5/2014 (LOTUP), no
concreta claramente su adscripcién a
areas funcionales (integrales), por lo
que su cumplimiento queda sujeto a
la observancia de las directrices de
laETCV.

En este contexto se precisan
modelos I6gicos de desarrollo
urbano vy territorial segln se dispone
en art. 7 de la LOTUP (Criterios de
Ocupacion Racional del Suelo), en
el los art. 4 y 5 (relativos a la
Infraestructura Verde), manteniendo
ademas como referencia los
umbrales de crecimiento urbano
establecidos en las Directrices 81-83
de laETCV.

Nivel autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala, preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Politicas legislativas y
de direccion
autonomica.
Coordinacion.

Apoyo a niveles
supramunicipal y
local.

Decreto 1/2011 por el
que se aprueba la
ETCV.

Ley 5/2014 por la que
se aprueba la Ley de
Ordenacion del
Territorio, Urbanismo
y Paisaje (-LOTUP-).
Ley 27/2006
(Estatal*), que regula
los derechos de
informacion y
participacion en
materia de medio
ambiente.

Control o en su caso minimizacion
del uso indiscriminado de
Actuaciones Territoriales
Estratégicas (ATE). El Capitulo VI
de la LOTUP dispone de un
procedimiento exprés para su
aprobacion. Conviene descartar
desarrollos urbanisticos de corte
residencial, salvo aquellos casos en
los que se contemple integramente la
promocion de vivienda protegida.
Se recomienda la consulta al Comité
Estratégico de Politica Territorial
segun art. 2 en todos los casos y a
los agentes de interés (nivel
participativo).

Debe existir un control y garantias
en la Evaluacion Ambiental y
Territorial Estratégica y de la
politica de paisaje (Titulo | Capitulo
Il de la LOTUP), abriéndose a
procesos de evaluacion mas
independientes para estos casos.
Impulso de politicas desarrolladas de
consenso y cultura del acuerdo
intermunicipal, en el marco de la
transparencia e informacion
ciudadana (Ley 27/2006 -Estatal-
debidamente incorporada en la
normativa sectorial, territorial y
ambiental).

Nivel autonémico y
local*

Servicios locales y
politicas segln

Clarificar el planeamiento
urbanistico (art. 25.2.a LRBRL) y
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(ejecucion de
proximidad)

criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad

Acciones vinculadas a
la democracia local

art. 2 de la LOTUP en coordinacion
con la CCAA) y que establece dos
niveles segiin competencias (Planes
Generales Estructurales y Planes de
Ordenacion Pormenorizada).
Establecer comisiones mixtas de
trabajo entre gobierno local y
autonémico (mejora del principio de
control y coordinacion).

En materia de disciplina urbanistica,
desarrollo de la Agenda de
Proteccion del Territorio (segun se
refleja en la Disposicién Adicional
Tercera de la LOTUP) y firma de
convenios para atribuir estas
competencias a la Agencia
(eliminacion de arbitrariedad y
control en SNU).

Nivel autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala, preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Politicas legislativas y
de direccion
autonémica.
Cumplimiento de
Convenio Europeo
del Paisaje (2000).
Decreto 1/2011 por el
que se aprueba la
ETCV.

Ley 5/2014 por la que
se aprueba la Ley de
Ordenacion del
Territorio, Urbanismo
y Paisaje -LOTUP-).

Desarrollo completo de las politicas
de paisaje de laETCV en
consonancia con el Convenio
Europeo del Paisaje suscrito por la
Generalitat en el afio 2004.
Recuperacion del PAT del Paisaje y
de la Infraestructura Verde como
condicionante para el planeamiento
local en el &mbito en los Paisajes de
Relevancia Regional (otorgar un
instrumento concreto a las
Directrices 50-53 de la ETCV, tal y
como se reconocia explicitamente en
el art. 11 de la derogada LOTPP
4/2004).

Catalogar los paisajes mas valiosos
y establecer mejoras de protecciéon y
gestion de caracter vinculante
(concretar urbanisticamente la
Directriz 53).

Nivel Autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala, preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Politicas legislativas y
de direccién
autonémica.

Ley 11/1994 de ENP
de laCV.

Apertura de la Gestion de Espacios
Naturales Protegidos en la escala
local.

Vocacidn aperturista de las
Comisiones o juntas rectoras de los
ENP (Organos Colegiados),
especialmente en la figura de los
Parques.

Introduccion de la
corresponsabilidad entre agentes
sociales en la gestidn del territorio.
Véase p ej. conflictos en los
derechos de tanteo y retracto (art.
19).

Nivel Autonémico y
Estatal*

(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala, preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Estatal (emanado de
Directiva Europea,
hasta la escala local).
Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de
julio, por el que se
aprueba el texto
refundido de la Ley

Gobierno de las Aguas.
Cumplimiento del art. 14 de la
Directiva Marco Aguas, que
recuerda los diferentes niveles de
participacion entre usuarios de las
aguas y las administraciones.

La Comision Europea formula una
serie de recomendaciones a los
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de Aguas.

Real Decreto
849/1986, de 11 de
abril, por el que se
aprueba el
Reglamento del
Dominio Publico
Hidraulico.

Planes de Cuenca.

Estados Miembros para sacar mayor
rendimiento a la participacién de
ciudadanos.

Deteccion y convocatoria activa de
agricultores, ecologistas,
mancomunidades, empresas de
explotacion y administraciones, en
el &mbito del uso sostenible y
repartido del agua, la vigilancia ante
los riesgos, defensa y sequias, etc.

Nivel supramunicipal
(intercomunalidad)

Atribucion voluntaria
Modelo flexible (por
voluntariedad, por
dimensiones del area
intercomunal)

Desarrollo  interno  de  planes
territoriales  supramunicipales en
entes de administracién consorciados
(preferentemente el ambito funcional
—PAT-, 0 en su caso Planes Generales
Estructurales Mancomunados que
engloban 2 0 mas municipios. art. 18
de la LOTUP).

Vid. Directrices 18 y 19 de laETCV
y art. 18 de la LOTUP. Otorgar
capacidades mancomunadas a la
planificacion territorial y urbana.
Clarificar el papel de los Consorcios
Interadministrativos por via
reglamentaria y aproximaciéon de
éstos al ciudadano.

Financiacién ad hoc (impulso) por
parte de Diputaciones, y funcién de
publica de coordinacion y arbitraje
con anterioridad a la tramitacion
autondémica.

Nivel local
(ejecucién de
proximidad)

Minimizacién de
dafios econdmicos y
territoriales.

Solucioén de problemas urbanisticos

heredados

Adaptacién de Convenios (Vid.

consulta art.111, 114 y 115, 127,

132,164 y 173 de la LOTUP) para:

- Buscar una salida urbanistica a
los suelos con programas
urbanisticos sin comenzar o
terminar de ejecutar:
Desprogramacion total o parcial
al menor coste para propietarios
y promotores.

- Solucionar programas en
tramitacion sin posibilidad de
ejecucion: De forma transitoria,
reduccion de cargas en forma de
cesiones y cumplimiento de
estandares.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segln
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad

Acciones vinculadas a
la democracia local

Oficinas del “buen gobierno”
(voluntariedad).

Mas alla de obligaciones legales,
establecer modelos proximos y
subsidiarios de contacto (oficinas)
con el ciudadano y distribuidos en
tres niveles: 1) grandes ciudades que
dispongan de entes metropolitanos
formalizados. 2) ambito municipal.
3) ambito de barrios o sectores.
Estas oficinas delegadas del
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gobierno local, fomentaran
especificamente informacion
territorial y urbana, provistas de
personal capacitado para la canalizar
las iniciativas ciudadanas entre
agentes e instituciones actuantes.

Nivel local Servicios locales de Planes territoriales y urbanisticos de
(ejecucion de calidad “Excelencia” (certificados).
proximidad) Calidad y credibilidad Se trata de documentos voluntarios
social gue permitan introducir pautas y
criterios sostenibles y de buen
gobierno en el planeamiento
(calidad).
Establecer auditorias voluntarias de
certificacion o acreditacion de la
calidad y sostenibilidad en el medio
urbano (marco de Ley 2/2011, de
Economia Sostenible, art. 107),
buscando mas independencia en las
evaluaciones ambientales y
paisajisticas.
Nivel local Servicios locales y Abrir procesos participativos antes
(ejecucion de politicas segun de la tramitacién administrativa del
proximidad) criterios de expediente en el Plan General
subsidiaridad (Antes de los documentos de Inicio-
Politicas Consultivo segln art. 50 de
necesariamente de LOTUP).
proximidad Ampliar voluntariamente los
Acciones vinculadas a tramites de exposicidn pablica de
la democracia local competencia local, dotando a este
Participacion tiempo contenidos reales de
informal, no reglada dinamizacién social para el fomento
Uso y ampliacion de de la participacion (Planes Generales
plazos, cuando 0 en los planes de concrecion o
proceda, para la desarrollo).
informacion publica. Uso de herramientas para el debate y
Ley de procedimiento el consenso ciudadano voluntario
administrativo comdn (agendas 21, talleres de prospectiva,
de 30/1992. consultas, delphi...etc).
Vid. uso efectivo de las oficinas
municipales del buen gobierno
creadas al efecto.
Técnicas y uso de las nuevas
tecnologias de la informacion y
comunicacion (NTIC).
Nivel local Servicios locales y Control/fiscalizacion de las fichas
(ejecucion de politicas segln urbanisticas (desarrollo de
proximidad) criterios de condicionantes).
subsidiaridad En la planificacion y gestion de los
Politicas planes, vigilancia extrema de los
necesariamente de condicionantes paisajisticos y
proximidad ambientales en las fichas de gestion

Acciones vinculadas a
la democracia local

urbanistica, asi como el
cumplimiento de las medidas de
seguimiento y evaluacion a cargo de
los promotores del desarrollo urbano
(introduccidn de estos detalles en los
Angjos I, I1'y V de la LOTUP).

179




Politicas publicas, cohesion social y buen gobierno en la CV tras la reforma del régimen local

Nivel local Modelo flexible (por Fomento de mecanismos voluntarios
(ejecucién de voluntariedad, por de Custodia Territorial.
proximidad) dimensiones del area Marco de la cohesion social y la
intercomunal) voluntariedad con el tejidos
Convenios privados asociativo local (cultural, ecologista,
(civil). partenariado... etc).
Seleccion/creacion de Entes de
Custodia.
Mecanismos de gestion,
conservacion, transmisiones de
derechos, alquileres, donaciones,
compra-ventas, permutas...etc.
Nivel local Modelo flexible (por Fomento de las Cartas de Paisaje.
(ejecucién de voluntariedad, por Instrumentos de concertacion de
proximidad) dimensiones del area acuerdos entre agentes de un

intercomunal)
Convenios privados
(civil).

territorio que tienen el objetivo de
promover acciones y estrategias de
mejora y valoracion del paisaje. Las
cartas pueden ser impulsadas por la
Generalitat, por las administraciones
locales (consejos comarcales,
mancomunidades, municipios) y/o
por entidades y cuentan con el
seguimiento de la Generalitat
(sefialar que nunca se desarroll6 el
Instituto de Estudios Territoriales y
de Paisaje del art. 65 de la LOTPP
4/2004).
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9. Planeamiento y gestion urbanistica a escala local y

autonomica

Eduardo Garcia de Leonardo (Técnico superior de Administracion General —

Generalitat Valenciana)

9.1. Introduccion

Con estas breves paginas, y partiendo del marco legal basico vigente, pretendemos contribuir a
explorar algunas posibilidades que existen o podrian existir para la Generalitat y para los
gobiernos locales a la hora de formular politicas publicas o iniciativas de coordinacion y
cooperacion, tanto vertical como horizontal, sobre algunas cuestiones relevantes en materia de
ordenacion territorial y urbanismo®’. La pregunta basica que se pretende responder es: de existir
voluntad politica y sin esperar a modificar la legislacion basica vigente, ;qué se puede hacer,
qué margen de maniobra existe para imaginar nuevas iniciativas y experiencias o ganar en
eficacia y eficiencia en otros casos, contando con una mayoria suficiente en el parlamento
valenciano y voluntad en, en su caso, en la escala local? A partir de unas notas preliminares se
intentara dar respuesta a la siguiente cuestion: ;Qué iniciativas legislativas u organizativas

cabria impulsar, en su caso, para hacerlo posible?

Necesariamente hemos de referirnos a la nueva Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat, de
Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comunitat Valenciana (LOTUP)*, texto
que persigue sistematizar y clarificar en un mismo cuerpo normativo el conjunto hipertrofiado
de textos legales y reglamentarios hasta entonces vigente en materia de ordenacion del territorio
y urbanismo’. La corta edad de este texto legal, con todo, no va a ser obstaculo para una casi

segura y pronta modificacion del mismo para evitar su examen ante el Tribunal Constitucional,

> Algunas partes de este trabajo han sido han sido utilizadas en Garcia de Leonardo Tobarra (2015).

4 DOCV n° 7329, de 3 de julio de 2014. El texto del proyecto de ley fue publicado en el Boletin Oficial de les Corts
n°® 241, de 16 de mayo de 2014, enviandose a la Comision de Medio Ambiente, Agua y Ordenacion del Territorio de
les Corts. Fue aprobado con los votos del grupo parlamentario Popular, contando con la abstencién del grupo
parlamentario Socialista y el voto en contra del resto de fuerzas politicas (Esquerra Unida y Compromis).

7 La ley contiene un extraordinario y criticado alcance derogatorio. Conforme a su disposicion derogatoria tinica,
quedan derogadas: la disposicion adicional tercera de la Ley 4/1992, de 5 de junio, de la Generalitat, sobre Suelo No
Urbanizable; la Ley 4/20014, de la Generalitat, de Ordenacion del Territorio y Proteccion del Paisaje (LOTPP), la
Ley 10/2004, de 9 de diciembre, de la Generalitat, del Suelo No Urbanizable; la Ley16/2005, de la Generalitat,
Urbanistica Valenciana (LUV); la Ley 9/2006, de 5 de diciembre, de la Generalitat, Reguladora de los Campos de
Golf de la Comunitat Valenciana, la Ley 1/2012, de 10 de mayo, de la Generalitat, de medidas urgentes de impulso a
la implantacion de actuaciones territoriales estratégicas (excepto la disposicion final primera); el Reglamento del
Consell, de Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica, aprobado por Decreto 67/2006, de 19 de mayo; el
Reglamento de Paisaje, aprobado por Decreto 120/2006, de 11 de agosto, del Consell; y cuantas disposiciones legales
o reglamentarias se opongan o contradigan la misma. En relacion a este punto, el dictamen emitido por el Consell
Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana (CJC) al anteproyecto de LOTUP recomend6 una derogacion parcial y
no completa del Reglamento de Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica y del Reglamento de Paisaje.
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al haberse iniciado las negociaciones para resolver las discrepancias manifestadas por la

Administracion General del Estado respecto a varios de sus preceptos ™.

Estructuraremos nuestra exposicion partiendo del esquema seguido la LOTUP, que se basa en la
clasica division entre planeamiento, gestion y disciplina urbanistica, haciendo especial hincapié
en puntos tales como los instrumentos de paisaje o la minimizacion de impactos ambientales en
suelo no urbanizable”. Nos referiremos a la distribucion de competencias entre la
Administraciéon autondémica y la Administracion local, considerando el actual reparto
competencial previsto en la legislacion arriba citada, en la legislacion estatal y autondmica
sobre régimen local y en el vigente Decreto 135/2011, de 30 de septiembre, del Consell, por el
que se aprueba el Reglamento de los Organos Territoriales, de Evaluacion Ambiental y

Urbanisticos de la Generalitat, que se encuentra pendiente de adaptacion al nuevo texto legal.

9.2. Situacion y problematica del modelo valenciano

El territorio valenciano posee grandes potencialidades derivadas de su posicion geografica
dentro del arco mediterraneo espanol, de la existencia de tres grandes areas urbanas (Valéncia,
Alacant-Elx y Castelld) y un nimero destacado de ciudades medias y pequeiias, base de
importantes actividades industriales y sobre todo terciarias. También de diversos factores

fisicos, como su suave clima y su variada geografia y paisaje.

Existen también importantes problemas, como son la escasez hidrica y la erosion, y una serie de
tendencias preocupantes que hacen peligrar las potencialidades territoriales del pais, como son
su acusada litorizacion y la excesiva dispersion de la urbanizacion (legal e ilegal) sobre el
territorio (excesiva ocupacion de suelo, ruido, vertidos, pérdida de patrimonio cultural y de

paisajes valiosos, etc.).

Pocos niegan ya la contribucion del modelo desarrollista del periodo 1998-2007 (que vino de la
mano de la Ley estatal 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones y de la
flexibilizacion de planecamiento) a los problemas y tendencias nocivas arriba apuntadas, asi

como sus efectos contraproducentes sobre las mismas bases econdomicas de la sociedad

8 Resolucion de 12 de marzo de 2015, de la Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, por la que se
publica el Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Generalitat en
relacion con la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del Territorio y Paisaje, de la Comunitat Valenciana (BOE
n°. 70, de 23 de mayo de 2015).

* Hemos tomado en consideracion alguna de las conclusiones recogidas en la Jornada “Urbanismo: nuevas
perspectivas para nuevos escenarios”, organizadas por la Conselleria de Infraestructuras, Territorio y Medio
Ambiente (CITMA) y celebradas en Valencia los dias 22 y 23 de mayo de 2013* y en el VII Congreso Internacional
de Ordenacion del Territorio, organizado por FUNDICOT y celebrado en Madrid del 27 al 28 de noviembre de 2014.
Las jornadas estan disponibles en la pagina web de FUNDICOT: www.fundicot.org (ltima consulta 15 de abril de
2015).
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valenciana.”® Se han venido denunciando asimismo la excesiva discrecionalidad municipal
respecto de la formulacion y modificacion del planeamiento urbanistico, la falta de una efectiva
transparencia y participacion ciudadana en los procedimientos, asi como la ausencia o debilidad
de controles institucionales. Por ultimo, en el ambito de la disciplina urbanistica, suele
destacarse el escaso interés en la persecucion de las infracciones y la debilidad o escasa

probabilidad de algunas sanciones y de las medidas de restauracion urbanistica.
9.2.1. Planeamiento
Planificacion regional y subregional

El articulo 14 de la LOTUP distingue actualmente dos grupos de instrumentos de ordenacion.
Por una parte, el planeamiento urbanistico y territorial de 4&mbito supramunicipal, donde sitla la
Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana (ETCV), los Planes de Accion Territorial
(PAT) y los Planes Generales estructurales mancomunados. También se incluyen las
Actuaciones Territoriales Estratégicas (ATE) *'. Por otra, los de ambito municipal, que son el
Plan General estructural (PGE), de aprobacion definitiva autondémica, y el planeamiento de
desarrollo de éste, de aprobacion definitiva municipal: Plan de Ordenacidén pormenorizada
(POP), Planes de Reforma Interior (PRI), Planes Parciales (PP) y Estudios de Detalle (ED).
También son instrumentos de ordenacion los Planes Especiales (PE), los Catalogos de
protecciones y los planes que instrumentan las ATE. En este punto podemos apuntar ya algunas
notas e ideas sobre como queda disefiado el modelo de planificacion regional y subregional en

la Comunidad Valenciana tras la reforma.

Del texto legal han desaparecido buena parte de los criterios de ordenacion territorial previstos
en la LOTPP, al parecer so pretexto de que ya se cuenta con la ETCV aprobada en 2011

(Decreto 1/2011, de 13 de enero, del Consell). Pero ello implica reducir el rango normativo de

%0 Véase sobre estas cuestiones Naredo y Montiel (2011), Mufioz-Criado y Doménech (2014); Miralles (2014) y
Burriel 2014.

>! Figura introducida por la Ley 1/2012, de 10 de mayo, de la Generalitat, de medidas urgentes de impulso a la
implantacion de Actuaciones Territoriales Estratégicas. Las ATE, declaradas por el Consell, pueden ser de muy
diversa envergadura y alcance. La Ley 1/2012 las concibié como “intervenciones singulares de caracter
supramunicipal” de “gran valor afiadido” y “mayor demanda social”. Se erigen como herramienta de caracter
excepcional y singular, y se configuran como de necesaria ejecucion inmediata. La declaracion como ATE les otorga
un sistema de tramitacion agil y simplificada que posibilita la aprobacion de todos los instrumentos de planeamiento
y gestion en tiempos mas reducidos. Pueden desarrollarse en cualquier clase de suelo sin la exigencia de la revision
del Plan General municipal. También pueden tramitarse de forma conjunta los proyectos de urbanizacion,
expropiacion o reparcelacion y edificacion. La primera declaracion de una ATE por parte del Consell, para unos
proyectos presentados por un club de fiitbol y una mercantil para dos d&mbitos territoriales del municipio de Valencia,
presagiaron cual iba a ser en el futuro la utilizacion de esta figura por parte de la Generalitat. Sobre la figura, Garcia
(2014).
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dichos criterios, que en la ETCV han sido recogidos en la mayor parte de los casos con un mero

caracter de directriz, esto es, sin caracter plenamente vinculante®.

El articulo 15 LOTUP regula la referida ETCV. Este unico precepto sustituye a los articulos 37
a 42 de la derogada LOTPP, sin que resulte claro que se mejore la anterior redaccion de la
LOTPP. Se escatima espacio en relacion con el principal instrumento de ordenacion territorial.
Se elimina la regulacion de la LOTPP sobre su tramitacion y se remite sin mas precisiones al
procedimiento ordinario de evaluacion ambiental y territorial, lo que no dota de seguridad al

sistema e impide que las reglas estén claras.

El articulo 16 regula los PAT, sustituyendo los diecisiete anteriores articulos de la LOTPP. Si
realmente se pretende reforzar y potenciar este tipo de planes no deberia haberse efectuado esta
radical simplificacion. Por ejemplo, no se prevé que la planificacion territorial sectorial que
realizan las distintas conselleries se realice mediante un PAT sectorial. Ni siquiera se recoge la
prevision de suspension de licencias y acuerdos de programacion con el fin de estudiar su
elaboracion o reforma, tal como preveia el articulo 45 LOTPP). Tampoco resulta clara la
competencia de conselleries distintas a las de ordenacion del territorio, urbanismo, medio
ambiente y paisaje para formular y tramitar PAT a la vista de lo previsto en el articulo 44
LOTUP. Tampoco se hace mencion a los PAT que ordenaba redactar la LOTPP y que
finalmente, o bien no se han aprobado (PAT del Litoral, de Proteccion de la Huerta, de la
Infraestructura Verde y del Paisaje), o bien ni tan siquiera iniciaron su redaccion. Pero es que,
ademas, la exposicion de motivos del nuevo texto legal ni tan siquiera se molesta en explicar las
razones por las que desaparece el sistema de gestion territorial regulado en la LOTPP, que

apenas lleg6 a desplegarse en la practica®.

En el plano organizativo, ya ni siquiera llama la atenciéon la no constitucion del Consejo
Superior de Territorio y Urbanismo desde su prevision por la Ley 6/1994, de 15 de noviembre,
de la Generalitat, Reguladora de la Actividad Urbanistica de la Comunidad Valenciana

(LRAU). Este desaparece con la LOTUP. Por ello tampoco es de extrafiar la no constitucion del

32 Ademas, no se han integrado en la pretendida refundicion de la LOTUP aquellos contenidos de la Ley 6/2011, de 1
de abril, de Movilidad de la Comunitat Valenciana, directamente relacionados con la formulacion de planes
urbanisticos. Esto puede dar lugar a alguna disfuncion si los planes de movilidad no quedan integrados en el
planeamiento urbanistico, considerando la importancia de la movilidad y del sistema conectivo en los modelos
territoriales.

>3 Basicamente se entiende que los instrumentos de gestion territorial previstos en la LOTPP, como las cuotas de
sostenibilidad o la obligacion de cesion de un metro cuadrado de suelo no urbanizable protegido en compensacion
por cada metro cuadrado de suelo no urbanizable reclasificado (articulo 13.6 LOTPP), no habian funcionado
correctamente como mecanismos de desincentivo a la incorporacion de nuevos terrenos al proceso de urbanizacion.
Ademas, la obligacion de cesion de suelo no urbanizable protegido constituia una carga adicional mas afiadida a las
ya previstas por el legislador estatal y planteaba importantes problemas en la practica (reparcelacion, valoracion del
suelo, etc.).
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Comité Estratégico de Politica Territorial de la Comunitat Valenciana, previsto desde 2011°* y

que debia reunirse, al menos, cada dos afios.
Planeamiento urbanistico

En opinién de algunos autores™, la desmunicipalizacién en buena medida del planeamiento
urbanistico (principalmente por la limitacion de la capacidad normativa municipal desde la
técnica bifronte de la aprobacion definitiva de los planes urbanisticos) iba a ocasionar que éste
se alejase de sus centros de decision y del espacio que debe ordenar, impregnandose de
artificios y peligrosos distanciamientos de la realidad; que los ayuntamientos diluyesen sus
responsabilidades, favoreciendo comportamientos irregulares; y que la Administracion
autondémica, con medios limitados, no fuese capaz de cubrir eficazmente la tarea de resolver la
planificacion urbanistica. Entre otras cosas, recomendaba una redefinicion de la organizacion
administrativa del urbanismo, reasignando competencias a las distintas instancias

administrativas.

Sin embargo, frente a esta postura, no son pocas las voces que cuestionan la competencia
municipal en la elaboracion de los instrumentos de ordenacidon general, a la vista de la, en
ocasiones, utilizacion torticera de dicha competencia. Se deduce facilmente cémo algunos
propietarios de suelo y empresas urbanizadoras negocian directamente con los responsables

municipales la ordenacion urbanistica fuera de cualquier control democratico.

Al margen de interpretaciones jurisprudenciales restrictivas respecto de las facultades de control
autondémico en la fase de aprobacion definitiva del planeamiento urbanistico municipal, en no
pocas ocasiones se ha demostrado que los controles autonémicos respecto a la legalidad, el
acierto y la oportunidad del planeamiento municipal propuesto no han funcionado, por simple
desinterés o por la renuncia de la Generalitat a ejercer efectivamente su competencia exclusiva
en materia de ordenacion del territorio (tal vez por no enfrentarse o por estar de acuerdo en
muchos casos con esas propuestas municipales que, a su vez, lo eran de sociedades mercantiles

o financieras).

La LOTUP pretende clarificar el marco competencial en la tramitacion de los planes
urbanisticos, por lo que da un paso mas en la distincion entre determinaciones de la ordenacion
estructural (de aprobacion definitiva autondémica) y ordenacion pormenorizada (de competencia
y aprobacion definitiva municipal), al prever, a semejanza del sistema aleman, dos instrumentos
basicos en la planificacion local del suelo: el Plan General Estructural (Fldchennutzungsplan) y

el Plan de Ordenacion Pormenorizada (Bebauungsplan o B-plan).

>* articulo 2 del Decreto 1/2011, de 13 de enero, del Consell, por el que se aprobé la ETCV.
> Boix Reig (1990).
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A priori, puede considerarse positiva esta mayor delimitacién competencial si bien, en la
practica, no resulta tan nitida la distincion entre las determinaciones de ordenacion estructural y
las de la pormenorizada (articulos 21 y 35). Ademas, en algin caso, y como en tantos otros

preceptos, resultaba mas rigurosa y precisa la regulacion que se contenia en la LUV.

Llama la atencion la desaparicion en la LOTUP de la medida contemplada en el articulo 13.5 de
la LOTPP, consecuencia de la disposicion transitoria cuarta del Texto Refundido de la Ley de
Suelo (TRLS, aprobado por RD Legislativo 2/2008, de 20 de junio) que recogia la obligacion de
revisar completamente los Planes Generales municipales en caso de presentacion de propuestas
de modificacion de planeamiento que supusiesen una alteracion de las directrices definitorias de
la estrategia de evolucion urbana y de ocupacion del territorio establecidas en dichos Planes
Generales. Pues bien, la LOTUP no prevé (como si hiciera el articulo 44 de la LUV) que la
modificacion sustancial o global de las ahora denominadas directrices estratégicas del desarrollo
previsto (articulo 21.1.a LOTUP) comporte la revision del PGE, facilitando de esta manera la
flexibilidad del planeamiento y consecuentemente las nuevas reclasificaciones de suelo

. . ;L. . 56
mediante Planes Parciales llamados eufemisticamente como de “mejora™”.

Instrumentos de paisaje

En las ultimas décadas, muchos paisajes valencianos han sufrido importantes procesos de
degradacion y banalizacion. Ello motivado por diversos factores, principalmente por el aumento
y la dispersion de la urbanizacion, por el impacto de algunas infraestructuras mal disefadas y
por el abandono de actividades agricolas. Sin embargo, el paisaje valenciano todavia constituye
un patrimonio ambiental y cultural de primer orden, ligado al bienestar y a la calidad de vida de
los ciudadanos, y un recurso para el desarrollo econémico. Por ello debe reforzarse el valor y la
importancia del paisaje en la ordenacion territorial y urbana, asi como en las politicas
especificas de patrimonio cultural, forestal y de espacios naturales protegidos, a fin de corregir
las dinamicas territoriales que se encuentran en el origen de su degradacion y poder preservar

sus valores.

Dado que para la valoracion del paisaje deben abrirse procesos participativos en las fases
preliminares de tramitacion de planes y proyectos, resulta censurable la aplicacion restrictiva
que hace la LOTUP en relacion con la participacion ciudadana y al derecho de informacion

publica (articulos 48 y ss.).

3 Por ultimo, el régimen de suspension de licencias y de acuerdos de programacion (que conviene acordar con el fin
de facilitar el estudio o la reforma de un plan) recogido en el articulo 64 de la LOTUP es confuso (véase el art. 20
LOTUP) y totalmente insuficiente, pues no se entiende que la facultad para acordar la suspension recaiga sdlo ahora
en los Ayuntamientos y no en la Generalitat y que no se haya incluido también la suspension de instrumentos de
intervencion ambiental para actividades calificadas.
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Al margen de la supresion del Instituto de Paisaje por parte del legislador valenciano
(organismo que, por otra parte, nunca llegd a ponerse en marcha) en la LOTUP llama la
atencion la desaparicion de algunos de los supuestos previstos en el derogado Reglamento de
Paisaje en los que era necesaria la presentacion de un Estudio de Integracion Paisajistica,

fundamentalmente en suelo no urbanizable.
9.2.2. Gestion urbanistica
Programacion y ejecucion de la actuacion urbanistica

En las ya referidas Jornadas celebradas por la CITMA, se valord positivamente el grado actual
de presencia de la iniciativa privada en los procesos de desarrollo urbanistico e inmobiliario, si
bien se reconocia que “existen matices diferenciales respecto de su protagonismo”. Si hubo
cierta unanimidad respecto a tener en cuenta la propiedad del suelo como mérito preferencial

previo a la adjudicacién de la condicion de urbanizador®’.

La nueva regulacion del procedimiento de aprobacion de los Programas modifica de forma
relevante el procedimiento hasta entonces previsto en la LUV, examinado por la conocida
sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) de 26 de mayo de 2011, como
consecuencia del procedimiento formal que inici6é en 2005 la Comision Europea contra Espafia
por presunta infraccion de las directivas europeas de contratacion por parte de la normativa
urbanistica valenciana (LUV de 2005, y su predecesora LRAU de 1994)®. El TJUE sentenci6
que no habia quedado acreditado por parte de la Comision que esta legislacion vulnerara dicha
normativa europea, pero ello no ha sido dbice para que el Tribunal Supremo (TS) haya seguido

manteniendo su anterior jurisprudencia al respecto™.

Al problema de la busqueda de encaje del sistema de gestion urbanistico valenciano con las
directivas de contratacion publica, se vino a sumar el de la directiva de evaluacion estratégica de
planes y programas, al resultar complejo hilar un sistema de publica competencia de alternativas
técnicas de ordenacion con la evaluacion ambiental, que exigiria la exposicion al publico de

dichas alternativas en la fase mas preliminar posible.

>7 También se puso de manifiesto que era el momento adecuado para disefiar un marco legal de futuro en materia de
incidencia de regulacion de contratos publicos en los sistemas de gestion urbanistica, con normas claras y vocacion
de permanencia que mejorase la seguridad juridica, puesta en entredicho por diferencias de criterio de los distintos
estamentos judiciales. Se concluyd que debia instarse al Estado para crear un contrato administrativo especifico y
adaptado a la realidad del conjunto de la legislacion urbanistica de las distintas Comunidades Auténomas: “el gestor
de transformacion urbanistica”.

58 Bafio Leon (2009).

% EI TS sostiene actualmente que dicha sentencia del TJUE no contiene objeciones que le lleven a variar su anterior
jurisprudencia al respecto. En este sentido, cabe citar las Sentencias del Tribunal Supremo de 3% Seccion 5% de 4 de
abril de 2012 —recursos n° 6460/2008, 6378/2008 y 6531/2008-, de 13 de septiembre de 2013 —recurso n° 5904/2010
y de 16 de enero de 2014 —recurso n°® 2423/2011-, entre otras.

187



Politicas publicas, cohesion social y buen gobierno en la CV tras la reforma del régimen local

La LOTUP trata de dar respuesta a estas cuestiones distinguiendo en la programacion, a grandes
rasgos, dos fases diferenciadas: una primera de seleccion de la alternativa técnica y otra
posterior de adjudicacion de urbanizador, al objeto de conseguir primero la mejor ordenacion y

, . .. . .y ., 60
después las mejores condiciones para la ejecucion de esa ordenacion” .

Cabe destacar la apuesta de la LOTUP por el sistema de gestion directa, como prioritario (al
contrario que la LUV, que daba prioridad a la gestion indirecta), asi como la creacion del nuevo
régimen de “gestion por los propietarios”, que sera prevalente sobre el ya clasico régimen de

gestion indirecta (el del Agente Urbanizador), que también sufre variaciones.

Tal vez, la solucién mas sensata habria sido tomar como punto de partida el texto de la LUV ¢
introducir sélo las mejoras que fuesen posibles sin riesgo de entrar de nuevo en conflicto con las
Directivas de contratacion y con la legislacion de contratos del sector publico. En todo caso,

habra que esperar a fin de poder evaluar los resultados practicos del nuevo sistema.

En cuanto a la relacion entre el urbanizador y los propietarios, el texto del preambulo de la
LOTUP destaca que son muchos los aspectos en que se regulan nuevas garantias para el
propietario de los terrenos, fundadas en la experiencia practica y en la jurisprudencia de los
tribunales. En este sentido, resulta novedosa la regulacion del articulo 143 LOTUP en cuanto a
la eleccion de la modalidad de retribucion del propietario al urbanizador (pago en metalico, en

terrenos, o en modalidad mixta).”!

Sin embargo, en relacion con los articulos 85 y 92 LOTUP, se critica que se mantenga para el
agente urbanizador la potestad de formular proyecto de reparcelacion forzosa. Se trata de un
privilegio que sélo deberia poseer la Administracién, como sujeto imparcial, si transcurrido el

periodo preestablecido no se llega a un acuerdo entre las partes interesadas®.
Actuaciones urbanisticas inacabadas

Un problema fundamental, que fue objeto de debate en las Jornadas celebradas por la CITMA y

en otros foros especializados, es el de las actuaciones urbanisticas paralizadas e inacabadas,

5 Para ello se introduce el sistema de plicas cruzadas y se establecen una serie de garantias inspiradas en la
legislacion de contratos del sector publico, como las previstas en el articulo 135 para la modificacion de los
Programas.

6! La LOTUP también ha tratado de dar una mejor respuesta al debate sobre los requisitos de publicidad y sobre los
plazos o tiempos de reaccion “reales” para que los propietarios y particulares puedan, por ejemplo, presentar las
alternativas técnicas y economicas. Por ejemplo, el articulo 142.1 exige ahora que la adhesion al Programa por parte
de los propietarios interesados en participar se manifieste de forma expresa.

62 Al hilo de esto tltimo, quedara por ver como se desarrollardn en la practica los Programas de actuacién asilada en
sustitucion del propietario, en el marco del régimen de edificacion y rehabilitacion forzosa y en sustitucion del
propietario (Seccion III del Capitulo I del Titulo III del libro II).
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consecuencia de la profunda crisis econdmica y financiera actual. Este problema deberia ser

objetivo prioritario de cualquier reforma de la legislacion®.
Gestion del suelo no urbanizable y minimizacion de impactos

En relacion al suelo no urbanizable se aprecia una cierta continuidad con la anterior regulacion.
Valdria la pena hacer un examen critico sobre alguno de los flecos de la actual regulacion y
sobre el reparto competencial entre los municipios y la Generalitat a la vista de la legislacion
comparada de otras Comunidades Autdénomas. Por ejemplo, en lo que se refiere al amplio
margen de discrecionalidad para el calculo del canon de uso y aprovechamiento en las

declaraciones de interés comunitario (DIC), previsto en el articulo 204 de la LOTUP.

Por otro lado, resulta bastante criticable la solucion prevista para las llamadas actuaciones de
minimizacioén de impacto territorial generado por los nicleos diseminados de viviendas en suelo
no urbanizable, regulacion excepcional de supuesto “punto final” que ya fue recogida en las
disposiciones transitorias de las normas sobre suelo no urbanizable de 1992 y 2004 y que ahora

la LOTUP incorpora en su articulado (210 a 212) con total normalidad.
9.2.3. Disciplina urbanistica

La proteccion de la legalidad urbanistica es un d&mbito especialmente sensible en la Comunidad
Valenciana, pues puede considerarse ancestral la falta de ejercicio de las competencias de la
Administracion municipal en esta materia. Esta circunstancia ha hecho que tanto la Sindicatura

de Greuges™ y la Fiscalia® hayan prestado especial atencién a este problema.

La regulacion contenida en la LUV constituyé un avance respecto de la regulacion anterior
(contenida principalmente en la Ley de Suelo No Urbanizable de 1992 y en la normativa
supletoria estatal) al anticipar los procedimientos de restauracion de la legalidad sobre los
procedimientos sancionadores y al establecer la concurrencia de competencias entre la

Administracion municipal y la autondmica en determinados supuestos

El libro III de la LOTUP, centrado en la disciplina, es el menos novedoso, pues reproduce
literalmente la practica totalidad de los preceptos de la LUV dedicados a esta materia. Si

podemos destacar que su articulo 214.d) opta por someter a declaracion responsable la primera

83 Se trata de casos en los que, por ejemplo, los propietarios abonan aun hoy gastos de financiacion de los avales de
Programas de Actuacion Integrada (PAI) que comenzaron a tramitarse hace largos afios, pero en los que todavia no
han podido iniciarse las obras. Se plantea el problema, por ejemplo, de la reclamacion a los Ayuntamientos para que
sean éstos los que devuelvan los avales. También el de la resolucion de la condicion de agente o el de la
responsabilidad patrimonial por el retraso del inicio de las obras.

6 Sindic de Greuges de la Generalitat Valenciana (2004): La actividad urbanistica en la Comunidad Valenciana.
Principales preocupaciones y quejas de los ciudadanos. Comunicacion extraordinaria a las Cortes Valencianas,
Alacant.

55 Fiscalda General del Estado. Circular 7/2011 Sobre criterios para la unidad de actuacion especializada del
Ministerio Fiscal en materia de medio ambiente y urbanismo.
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ocupacion de las edificaciones y las instalaciones, concluida su construccion, asi como el
segundo y siguientes actos de ocupacion de viviendas, cuando el legislador estatal da la opcion
de someter la primera ocupacion al régimen de autorizacion previa o licencia. Esta nueva
regulacion puede agravar los problemas de falta de disciplina urbanistica que se dan en la
préctica, principalmente, como ya se ha dicho, en suelo no urbanizable (algunos ayuntamientos
llegan incluso a regular esta cuestion fraudulentamente mediante ordenanzas municipales). Otra
novedad en este sentido la encontramos en la licencia de obra y usos provisionales. El articulo
216 de la LOTUP elimina el control previo autonémico antes previsto en el articulo 191.5 LUV

para municipios de poblacion de derecho igual o superior a 10.000 habitantes.

Como principal cambio en la materia, eso si, el articulo 236 LOTUP eleva de 4 a 15 afos el
plazo ordinario que tiene la Administracion para reaccionar ante los edificios ilegalmente
terminados, plazo que se considera ahora de caducidad y no de prescripcion®. Por tltimo, la
disposicion final segunda, referida a la situacion de determinadas edificaciones sin licencia
(aquellas construidas con anterioridad a la Ley 19/1975, de 2 de mayo), va a suponer una
legalizacion masiva e indiscriminada de edificaciones de todo tipo en suelo no urbanizable, pues
ni siquiera se distingue suelo no urbanizable comun o protegido. Se trata de una medida analoga
a otra adoptada en Andalucia que favorecera el fraude y la consolidacion de situaciones
gravemente dafiinas para el territorio. Ademas de un agravio comparativo con aquellos
ciudadanos que cumplen las normas y un desincentivo para el futuro cumplimiento de las

mismas por la ciudadania®’.

9.3. Distribucion competencial
9.3.1. Descripcion general

Repasadas someramente la situacion y las principales dindmicas actuales, y enunciadas algunas
de las respuestas que a ellas se ha dado en la nueva ley, hemos de apuntar a grandes rasgos cual
es la actual distribucion competencial en estas materias. En resumen, y sobre el papel, la
competencia en materia de ordenacion del territorio es exclusiva de la Generalitat (articulo

148.1.3* de la Constitucion y articulo 49.1.9* del Estatut d’Autonomia de la Comunitat

56 Esta ampliacién a 15 afios no supone necesariamente una medida disuasoria y constituye una rareza si examinamos
el resto de legislacion autondmica: 10 afios (Aragon), 8 afios (Illes Balears), 6 aios (Andalucia, Catalufia y Galicia) y
4 afios (Asturias, Canarias, Cantabria, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, Madrid, Murcia, Navarra,
Pais Vasco y La Rioja). Incluso podria acarrear en la practica problemas de responsabilidad patrimonial en caso de
transmision de los inmuebles a terceros.

%7 Dado que sélo se exige que esas edificaciones aisladas se hayan construido con anterioridad a la Ley 19/1975, de 2
de mayo (si bien en Espaiia la licencia de obras se generalizd con el Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales de 1955) que sigan manteniendo en la actualidad el uso y que no se encuentren en situacion legal de ruina, en
muchos casos sera dificil verificar tales circunstancias en este tipo de edificaciones.
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Valenciana). Sin embargo, no cabe desconocer los diversos titulos competenciales estatales con
incidencia territorial. Tampoco la necesaria participacion de las entidades locales en el
procedimiento de elaboracion de los instrumentos de ordenacion territorial, todo ello conforme a

la jurisprudencia constitucional.

La Generalitat aprueba definitivamente el planeamiento urbanistico de caracter estructural, por
sus obvias implicaciones supralocales y de interés general, y también puede asumir la redaccion
de instrumentos de planeamiento urbanistico para el ejercicio de sus competencias sectoriales,
ademas del resto de competencias urbanisticas contempladas en el articulo 44 de la LOTUP. Sin
embargo, no queda clara en la LOTUP la necesaria competencia de la Generalitat (articulo 83.4
LUYV) para la resolucion de discrepancias entre municipios colindantes o entre aquellos y otras

Administraciones.

En materia de ordenacion urbanistica, l6gicamente el papel de los municipios es mucho mayor.
Estos tienen competencia para formular y aprobar provisionalmente la ordenacion estructural, y
competencia aprobatoria definitiva sobre aquellas determinaciones de ordenacion
pormenorizada. Tienen asimismo competencia practicamente exclusiva en materia de gestion, y
competencia originaria en materia de disciplina, si bien ésta es concurrente con la Generalitat en

suelo no urbanizable.

Siguiendo con las competencias municipales, frente a la competencia residual del alcalde de la
corporacion, cabe destacar el reforzamiento de las competencias del Pleno municipal (o de la
Asamblea vecinal en el régimen de Concejo Abierto) en relacion a la aprobacion inicial o
adopcion del acuerdo de exposicion publica del planeamiento general y la aprobacion definitiva
de los instrumentos de ordenacidon pormenorizada, asi como en relacion a los convenios sobre

planeamiento urbanistico®.

Por su parte, y a diferencia de lo que sucedia en el pasado, en el ambito urbanistico, el papel de
las Diputaciones provinciales se viene a limitar a la mera asistencia y cooperacion juridica,
econdmica y técnica a los municipios, especialmente a los de menor capacidad econémica y de
gestion, sin perjuicio de algunas destacadas competencias sectoriales, como son los planes

provinciales de obras y servicios o las carreteras.

Llama la atencion que la directriz 21.5 de la ETCV sefiale la escala provincial como ambito en
el que se deben fomentar foros de participacidn publica en materia de ordenacion del

territorio.”” También que sefiale a las Diputaciones provinciales como instituciones que deben

88 Modificacion del articulo 22.2.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
mediante la Disposicion adicional novena del Texto Refundido de la Ley de Suelo.

59 Recordemos que la directriz 17 ETCV, referida a los ambitos de planificacion territorial, define como ambitos
subregionales las areas funcionales y otros definidos en la misma, y que propone un conjunto de objetivos, principios
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liderar esos procesos de participacion publica, si bien esto resultaria conforme con lo previsto en
la vigente Ley 8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, de Régimen Local de la Comunitat

Valenciana.

Por tultimo, las actuales areas metropolitanas sectoriales valencianas en materia de residuos y
recursos hidricos (EMTRE y EMSHI) carecen de competencias especificas en materia
urbanistica’. Asimismo, en cuanto a las mancomunidades y consorcios, ha de estarse a lo
dispuesto en sus correspondientes estatutos y, por ultimo, respecto a las entidades locales
menores a lo dispuesto en el articulo 59 la citada Ley de Régimen Local de la Comunitat
Valenciana (que refiere las competencias en materia de gestion y disciplina urbanistica), a la luz
de lo previsto en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacioén y Sostenibilidad de la

Administracioén Local.
9.3.2. Competencias para la aprobacion de los planes urbanisticos

Con el fin de aumentar las competencias municipales en materia de planeamiento y de agilizar
la tramitacion del mismo, la LOTUP amplia al maximo los aspectos que pasan a ser ordenacion
pormenorizada en detrimento de la ordenacion estructural, destacando el caso de la tipologia
basica de edificacion (incluso en suelo no urbanizable) y sobre todo la delimitacion de las areas

de reparto y la fijacion del aprovechamiento tipo’.

Por otra parte, frente a las primeras versiones del borrador de anteproyecto de LOTUP, en las
que se eliminaba la aprobacion definitiva autonomica de los planes y los drganos urbanisticos
autondémicos eran “disueltos” en el 6rgano ambiental, se valora como necesaria la aprobacion
definitiva autonémica del planeamiento urbanistico de caracter estructural, para garantizar los
intereses supramunicipales, el control de la legalidad y la responsabilidad patrimonial adquirida

segin las competencias constitucionales.

Cabe subrayar que, dadas las actuales exigencias de la evaluacion ambiental estratégica de
planes y programas, a grandes rasgos, la LOTUP rompe con el tradicional monopolio de
decision municipal (6rgano promotor) en el caso de los Planes Generales estructurales (no asi en
el planeamiento pormenorizado), al intervenir la Generalitat (6rgano ambiental) desde el inicio
del procedimiento, estableciendo los condicionantes a los que el 6rgano promotor debera
sujetarse en el “documento de alcance del estudio ambiental y territorial estratégico” (articulo

49 LOTUP).

directores y directrices que deben ser consideradas para sus planificaciones urbanisticas y territoriales en los términos
que establece la propia ETCV. El documento recuerda que los ambitos territoriales definidos en la ETCV seran de
necesaria observancia en las politicas de implantacion de equipamientos y servicios por parte de las administraciones
sectoriales de la Generalitat.

70 Respecto al area metropolitana de Valencia, Montiel y Garcia (2011).

™ Como ordenacién estructural se mantienen ahora los “criterios generales para la delimitacion de las 4reas de
reparto y para el establecimiento del aprovechamiento tipo” (articulo 21.1.j LOTUP).
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Por otra parte, en cuanto a la vieja aspiracion municipalista de planeamiento urbanistico de
caracter pormenorizado de aprobacién municipal’®, cabe tener presente lo previsto en el articulo
6.2.c) de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental, que obliga a que estos
instrumentos se sometan al procedimiento de evaluacion ambiental estratégica (EAE)
simplificada. Ello obligara a que el organo ambiental (actual Comision de Evaluacion
Ambiental, dependiente de la Administracion autonémica) deba pronunciarse en un elevadisimo

numero de expedientes de aprobacion municipal, con el consiguiente riesgo de colapso.
9.3.3. Sistema de competencias en materia de disciplina urbanistica

En lo tocante a la disciplina urbanistica, cabe replantearse la actual regulacion de las
competencias de las distintas Administraciones publicas en esta materia. Aunque el principio de
subsidiariedad apuntaria a priori que las competencias en materia sancionadora y de
restauracion de la legalidad deben recaer sobre la Administracidn municipal (ayuntamiento o
entidad local menor, conforme a lo previsto en la legislacion valenciana de régimen local), no
podemos desconocer la falta de medios humanos y materiales de muchos municipios para poder

ejercer adecuadamente estas competencias (art. 2 LRBRL).

Por otro lado, a nadie se le escapan dos problemas: por una parte, que la proximidad de la
Administracion local y de los alcaldes de los pequefios municipios a los vecinos que infringen la
legalidad urbanistica hace particularmente dificil para esta Administracion ejercer recta y
objetivamente estas competencias, que deben ejercerse de forma reglada y no discrecional. Y
ello al margen de la via de financiacion para los municipios que supone el cobro del impuesto

de bienes inmuebles de las construcciones ilegales.

Por otra, que en la practica, la competencia concurrente en esta materia lleva en ocasiones a que
la Administracion municipal trate de inhibirse comodamente de sus competencias, difuminando
su responsabilidad y sembrando el desconcierto entre los ciudadanos, que terminan por

desconocer cudl es la Administracion responsable.

9.4. Escasa incidencia de la reforma local en materia de urbanismo

Podemos afirmar sin ambages que la LOTUP ha ignorado por completo el impacto que sobre la
materia podia tener la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de reforma de la LRBRL y ha apuntado
en una direccion contraria. En primer lugar, porque si analizamos la modificacion del articulo

25.2 de la Ley de Bases de Régimen Local, las competencias en materia de urbanismo (apartado

2 Esta solucion es extensible a otras Comunidades Auténomas, como Catalufia (véase el art. 81 del Decreto
Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo).
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a) se mantienen inalteradas. Tan sélo encontramos algiin matiz en otras competencias con
incidencia urbanistica, como es la referente al medio ambiente (apartado b), ahora concretada
como “medio ambiente urbano”. De este modo se tratan de circunscribir determinadas
competencias (parques y jardines publicos, gestion de los residuos s6lidos urbanos y proteccion
de la contaminacion acustica y atmosférica) a las zonas urbanas, lo que estaria excluyendo el
suelo no urbanizable. En todo caso y con caracter general, la LOTUP aumenta las competencias
de todos los municipios, sin atender a criterios de tamafo poblacional, en diversos ambitos
(planeamiento, gestion, registros publicos de Programas, Agrupaciones de Interés Urbanistico y

Entidades Colaboradoras, obras provisionales, etc.).

Por lo demas, la LOTUP ignora que la reforma estatal le afecta seriamente en su apuesta en
favor de mancomunidades y consorcios (Planes Generales estructurales mancomunados de su
articulo 18 y prevision general de su articulo 44.4) y también las actuales limitaciones a la
delegacion de competencias previstas en la nueva redaccion del articulo 27 de la Ley de Bases
de Régimen Local (al hilo de la posibilidad de delegar el ejercicio de las competencias en
materia de “6rgano ambiental y territorial” en ayuntamientos que acrediten disponer de medios
técnicos y personales necesarios, cuando se trate de planes que afecten uinica y exclusivamente a

la ordenacién pormenorizada, conforme a lo previsto en el articulo 48.c) de la LOTUP).

9.5. Algunas propuestas de reforma

Procede por ultimo apuntar una serie de propuestas de reforma. Con ellas se pretende mejorar la
actual regulacion y reparto competencial, identificando una serie de materias que deben quedar
bajo la competencia o el control de la Generalitat. Seguiremos para ello la estructura por

materias arriba seguida.
9.5.1. Planeamiento
Planificacion regional y subregional

En este punto, cabria volver a incluir en el texto legal alguno de los contenidos basicos sobre la
regulacion de la ETCV recogidos en la derogada LOTPP e, igualmente, una escueta y expresa
mencion a los criterios de ordenacion del territorio y a su obligatoria observancia en los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, tal como han sido informados por los
contenidos de los distintos documentos y resoluciones que se han venido dictando por las
instituciones europeas (tal como recogia el articulo 2 del ROGTU). Procede incluir también en

la LOTUP los contenidos de la Ley 6/2011, de Movilidad, que correspondan, a fin de asegurar
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que la movilidad sobre el territorio constituya un derecho de los ciudadanos en vez de una

obligacion creciente.

Seria recomendable volver a incluir en el texto legal alguno de los contenidos basicos sobre la
regulacion de los PAT recogidos en la LOTPP, como es la competencia de conselleries distintas
a las de ordenacion del territorio, urbanismo, medio ambiente y paisaje para formular y tramitar
PAT (piénsese en la dudosa naturaleza y legalidad del Plan de Infraestructuras Estratégicas) y la
posibilidad de suspension de licencias y de acuerdos de programacion en ambitos de PAT que
preveia el articulo 45 LOTPP. También podria volver a incluirse en el texto legal el mandato al
Consell para la elaboracion de alguno de los PAT mas inaplazables, como el del Litoral o el de
la Huerta de Valencia, asi como una moratoria urbanistica para nuevas reclasificaciones de

suelo no urbanizable en esos ambitos hasta tanto no se aprueben estos instrumentos.

Al hilo de lo anterior, y siguiendo la experiencia catalana, podria crearse un Fondo para la
gestion del suelo no urbanizable del sistema costero (a financiar via patrimonio publico de suelo
de la Generalitat). De este modo, los municipios y las asociaciones de custodia del territorio

podrian solicitar la financiacion de actuaciones de gestion de este espacio.

En cuanto a la posibilidad de promover Planes Generales estructurales mancomunados (articulo
18 LOTUP), la regulacion es insuficiente y poco ambiciosa (como igualmente insuficiente
resultaba la regulacion contenida en los articulos 9, 10 y 11 del Real Decreto 3288/1978, de 25
de agosto, por el que se aprobo el Reglamento de Gestion Urbanistica). Esta formula, apuntada
también en las directrices 18 y 21.6 de la ETCV, deberia ampliarse posibilitindose también para
otros instrumentos de planeamiento. Ello resolveria muchos de los males del urbanismo
entendido como financiacion de las entidades locales hasta tanto se acometiese una reduccion de
términos municipales. Y con mayor motivo al haberse suprimido en la LOTUP la totalidad del
sistema de gestion territorial previsto en la LOTPP y que apenas llegd a desplegarse en la

practica.

En el plano de la organizativo, tras la supresion del Consejo Superior de Territorio y
Urbanismo, se propone la creacion de un Consejo consultivo para la Ordenacion del Territorio,
como ocurre en la mayoria de los Ldnder alemanes, a fin de propiciar la participacion del sector
privado, dando cabida a representantes de la industria, del comercio, de los artesanos, de la

agricultura y de los sindicatos.
Planeamiento urbanistico

Parece recomendable volver a incluir en la ordenacion estructural (y por tanto en el ambito de la
competencia autonomica) los tipos basicos de edificacion y la completa ordenacion del suelo no

urbanizable.
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Tramitacion de planes y politicas de gobierno abierto

En cuanto a las competencias para la aprobacion de los planes urbanisticos, debe quedar clara
en la LOTUP la necesaria competencia de la Generalitat para la resolucion de discrepancias

entre municipios colindantes o entre aquellos y otras Administraciones.

Por otra parte, debe procederse a la modificacion de la actual regulacion del “organo ambiental
y territorial” de la Generalitat (Comision de Evaluacion Ambiental) pues su actual composicion,
en la que la totalidad de sus vocales son funcionarios de libre designacion, resulta dudosa a la
vista de las exigencias de independencia funcional del “6rgano sustantivo” exigida por

jurisprudencia comunitaria”.

Ademas, para evitar colapsos, y vistas las dificultades impuestas por la Ley 27/2013 para las
delegaciones a los municipios, puede acabar resultando obligado, desconcentrar las
competencias de la Comision de Evaluacion Ambiental en o6rganos de ambito provincial (por
ejemplo, modificando la composicion, denominacion y competencias de las actuales
Comisiones Territoriales de Urbanismo’*, que pasarian a ser Comisiones Territoriales de
Urbanismo y Evaluacion Ambiental), sin perjuicio de que la LOTUP asigne directamente la
competencia del “Organo ambiental y territorial” que afecte a la ordenacion pormenorizada en
organos ambientales municipales creados por municipios de gran poblacion (mas de 75.000
habitantes, conforme a la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacion
del Gobierno Local) y a los municipios con poblacion de derecho igual o superior a 50.000

habitantes”.

Por otra parte, y con el fin de lograr una mayor coordinacion entre las “Administraciones
publicas afectadas” que intervienen en el procedimiento de EAE, tal vez podria estudiarse la
integracion organica en las Comisiones Territoriales de Urbanismo de algunos técnicos
dependientes de 6rganos sectoriales de la Administracion autonoémica’®, manteniendo con

dichos érganos su dependencia funcional.

Por su parte, en cuanto al procedimiento de elaboracion y aprobacion de planes, tal como se
puso de manifiesto en las Jornadas organizadas por la CITMA arriba referidas, “es necesario un
cambio cultural en las Administraciones, técnicos y profesionales del sector, para que se
involucren en el diserio de ciudades mads amables, mas cohesionadas, con normas mds

transparentes y donde la cooperacion entre Administraciones, o entre éstas y el sector privado,

73 Véase la Sentencia del TJUE de 20 de octubre de 2011 (asunto C-474/10).

™ articulos 17 y siguientes del citado Decreto 135/2011, de 30 de septiembre, del Consell.

5 O seguirse un esquema competencial similar al previsto en la vigente Ley 6/2014, de 25 de julio, de la Generalitat,
de Prevencion, Calidad y Control Ambiental de Actividades de la Comunitat Valenciana, en relacion al informe de la
Comision Territorial de Analisis Ambiental Integrado.

76 Por ejemplo en materia forestal o de patrimonio cultural.
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produzca un mayor valor aniadido a la ciudad desde el punto de vista economico, social y
ambiental”. Todo ello pasa por una seric de cambios en las practicas administrativas
relacionadas con la participacion publica y con la transparencia, asi como cambios en la
legislacion de funcion publica (incompatibilidades, libre designacion y papel del personal de las

7112 77
empresas publicas’’).

Resulta necesario dotar de mayores medios técnicos y humanos a la Administracion
autondémica’™ (Secretarias permanentes de la Comision Territorial de Urbanismo) a fin de que
pueda realizar adecuadamente no solo su labor de estudio y propuesta de aprobacion del
planeamiento urbanistico estructural, sino también el control de legalidad del resto de los actos
y acuerdos municipales de naturaleza urbanistica, conforme a lo previsto en la legislacion de

régimen local.

Por otra parte, alli donde no surjan o sea insuficiente el papel de las mancomunidades o
consorcios, también podrian reforzarse los medios técnicos de las actuales oficinas comarcales
de vivienda y de medio ambiente, dependientes de la Generalitat, claramente infrautilizadas, a
fin de que pudiesen prestar ese servicio de asesoramiento municipal (y también ciudadano) que

tedricamente deben prestar las Diputaciones provinciales.
9.5.2. Gestion urbanistica
Actuaciones urbanisticas inacabadas

En relacion con las actuaciones urbanisticas inacabadas, las medidas a adoptar deben depender
del grado de ejecucion en el que se encuentren las actuaciones, debiendo procederse de un modo
u otro en funcidn de las circunstancias que concurran en cada caso: bien continuar la actuacion
seleccionando a otro urbanizador, eligiendo otro sistema de actuacion (gestion directa),
continuar con algin otro cambio o incluso no continuar la actuacion. En el supuesto de que no
se haya concretado ningin grado de urbanizacion, y en el caso de ser inviable proseguir la
actuacion, deberia poder revertirse la situacion (en este caso resulta especialmente delicada la
cuestion de la llamada “reparcelacion inversa”). También, en el caso de estas actuaciones
inacabadas, entre otras medidas, la Administracion puede tomar la decision de ejercer su ius

variandi para desclasificar el suelo o derogar la ordenacion pormenorizada. Lo que esta en todo

77 Véase la reciente sentencia de 6 de junio de 2014, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién Segunda)
del Tribunal Superior de Justicia de la Comunitat Valenciana (procedimiento ordinario 62/2010) sobre la
participacion de personal de encomiendas de gestion de la empresas publicas de la Generalitat (en este caso
VAERSA) en funciones reservadas a personal funcionario.

78 La actual legislacion de funcion publica valenciana permitiria aumentar las plantillas de los drganos urbanisticos y
territoriales autonémicos sin incremento de gasto alguno mediante diversas técnicas, como la reasignacion de
efectivos. Por otra parte, a priori se considera positiva la creacion del “cuerpo superior de técnicos en analisis,
gestion y ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje” (disposicion adicional segunda LOTUP).
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caso claro es que resulta a todas luces insuficiente lo previsto en la disposicion transitoria cuarta

de la LOTUP, referida a los programas aprobados.
Gestion del suelo no urbanizable y minimizacion de impactos

Debe modificarse el método y la competencia para el calculo del canon de las DIC
(establecimiento de un porcentaje sobre el proyecto de ejecucidén de las obras a realizar, y
determinacion por los propios ayuntamientos afectados en lugar de por la Conselleria). También
podria imponerse canon a las viviendas unifamiliares aisladas (Canarias) y eximirse a las

construcciones vinculadas al sector primario (Illes Balears).

Por otra parte, dada la falta de medios técnicos de muchos municipios, podria recuperarse la
figura de la autorizacion previa autonémica de la anterior Ley 4/1992, de la Generalitat, del

Suelo No Urbanizable, para municipios de poblacion de derecho inferior a 20.000 habitantes.

Por ultimo, en cuanto a la minimizaciéon de impactos ambientales en suelo no urbanizable
(articulos 210 a 212 LOTUP), sencillamente se propone la supresion de este régimen, dado que
realmente los problemas de impacto ambiental generados por las viviendas ilegales podrian
solucionarse mediante 6rdenes de ejecucion (motivos de salubridad, higiene, ornato...) y desde

la legislacion de aguas.
9.5.3. Disciplina urbanistica

En primer lugar, modificacion del articulo 214.d) de la LOTUP para excluir del supuesto de
declaracion responsable la primera ocupacion de las edificaciones e instalaciones (y correlativa
modificacion del articulo 213). Paralelamente, modificacion de la regulacion de la licencia de
ocupacion (Ley 3/2004, de 30 de junio, de la Generalitat, de Ordenacion y Fomento de la
Calidad de la Edificacion) para evitar la confusion legal, jurisprudencial y doctrinal actual a este

respecto.

En segundo lugar, se propone reintroducir el informe previo autonémico para la licencia de
obras y usos provisionales (articulo 216 LOTUP) cuando se trate de suelo urbanizable no
programado, si bien descentralizando esa competencia en los jefes de los Servicios Territoriales
de Urbanismo (no en la Direccion General competente, como prevé actualmente el Decreto

135/2011).

En tercer lugar, delimitar mas claramente el papel de los municipios y la Generalitat en materia
de proteccion de la legalidad urbanistica (articulos 266 a 268 de la LOTUP), atendiendo a
criterios que pueden basarse, por una parte, en el tamafio de los municipios (50.000 habitantes,

excluyendo, claro esta, la posibilidad de delegacion en las entidades locales menores) y por otra,
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en el caracter supramunicipal (determinaciones de ordenacion estructural, a definir mas

precisamente, de acuerdo con lo mas arriba expuesto) del bien juridico a proteger.

Respecto al plazo de quince afios para la caducidad de la accion para ordenar la restauracion de
la legalidad urbanistica, en el caso del SNU podria ser mas disuasoria la medida adoptada por el
legislador catalan”: extender a la totalidad del SNU (protegido y comiin) la exencién del plazo
de prescripcion (ahora caducidad) de la accion de restauracion (ya recogida en la LUV para el

SNU protegido), con unas adecuadas disposiciones transitorias.

De este modo, habria que modificar el articulo 236.5 de la LOTUP, eliminando el inciso “sujeto
a proteccion” del SNU vy sustituyendo el término caducidad por el de prescripcion. Resultaria

recomendable la inclusion de una adecuada disposicion transitoria a este respecto.

Paralelamente, modificacion de los articulos 236 y 237 de la LOTUP, para fijar un plazo de
prescripcion (no de caducidad) de la accion de restauracion y de la orden de restauracion de seis

afos (rompiendo de esta forma el periodo temporal de un mandato electoral).

Al margen de la prevision de que los ayuntamientos puedan solicitar la asistencia y
colaboracion de las Diputaciones y de la Conselleria competente en la materia, resulta
conveniente la creacion por parte de la Administracion autonémica una agencia o consorcio de
disciplina urbanistica, de modo analogo a la experiencia de las Comunidades Autéonomas de
Canarias o Galicia. Finalmente, esta prevision ha sido incluida durante el tramite parlamentario
de aprobacion de la LOTUP, por medio de una disposicion adicional (tercera). De este modo,
respetando plenamente la autonomia municipal, los municipios podran delegar sus
competencias en dicha entidad consorcial. Esta prestaria asistencia técnico-juridica e incluiria
una unidad de inspeccién que podria ser instada por los municipios y/o por terceros,
favoreciendo el ejercicio de la accion publica en este campo. Este nuevo organismo podria
aglutinar también otras competencias autonomicas en materia sancionadora y de inspeccion,
actualmente dispersas y descoordinadas entre diversos servicios de la Conselleria competente en
materia de infraestructuras, territorio y medio ambiente, como son las relativas a costas,

vivienda, espacios naturales, montes, vias pecuarias, evaluacion ambiental y calidad ambiental.

Por ultimo, deberia derogarse la disposicion final segunda de la LOTUP, que legaliza
ciegamente toda una serie de construcciones sin licencia en suelo no urbanizable anteriores a la
entrada en vigor de la Ley 19/1975 por sus innegables efectos perniciosos. Y por idéntico
motivo, deberia derogarse la prevision contenida en el articulo 240.3 de la LOTUP (que

proviene del articulo 532 del ROGTU) referida a la posibilidad de suspender la ejecucion de

" Articulo 69 de la Ley 3/2012, de 22 de febrero, de modificacion del texto refundido de la Ley de urbanismo,
aprobado por el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto.
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ordenes de demolicion cuando, a través de planeamiento de desarrollo del PGE o de la gestion
urbanistica, se pudiese legalizar la actuacion afectada sin licencia de forma sobrevenida y la

hiciera innecesaria, una vez aprobado el instrumento.
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AGENDA PARA EL GOBIERNO LOCAL 2015: Cuadro resumen integrado del
reparto competencial por niveles para las politicas de territorio, urbanistica y de
paisaje y las normas en materia de planeamiento y gestion urbanistica (se afladen a
la tabla resumen del capitulo anterior, tomada como base, las consideraciones
derivadas de las recomendaciones de este capitulo que tienen que ver con
planificacion y gestion).

Tipologia de acciones para

Propuesta de politicas publicas identificadas

el nivel para ese nivel en la Agenda
Nivel autonémico - Politicas - Elaborar y aprobar los Planes de Accion
(incluye nivel legislativas y de Territorial (PAT)
provincial, por sus direccion (cumplimiento de la Directriz 17, 69 y 70
caracteristicas de autonomica. de la ETCV).

escala,
preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Decreto 1/2011 por
el que se aprueba la
ETCV.

Ley 5/2014 por la
que se aprueba la
Ley de Ordenacion
del Territorio,
Urbanismo y
Paisaje -LOTUP-).

La Ley 5/2014 (LOTUP), no concreta su
adscripcion a  areas funcionales
(integrales), por lo que su cumplimiento
queda sujeto a la observancia de las
directrices de la ETCV.

En este contexto, se precisan modelos
logicos de desarrollo urbano y territorial
segun se dispone en art. 7 de la LOTUP
(Criterios de Ocupacion Racional del
Suelo), en el los art. 4 y 5 (relativos a la
Infraestructura  Verde), manteniendo
ademas como referencia, los umbrales de
crecimiento urbano establecidos en
lasDirectrices 81-83 de la ETCV.

La LOTUP debe prever la competencia
de consellerias distintas a las de
ordenacion del territorio, urbanismo,
medio ambiente y paisaje para formular y
tramitar PAT (vid. art. 44), asi como la
posibilidad de suspender licencias y
acuerdos de programacion en ambitos de
PAT por parte de la GVA.

Nivel autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala,
preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Politicas
legislativas y de
direccion
autonomica.
Coordinacion.
Apoyo a niveles
supramunicipal y
local.

Decreto 1/2011 por
el que se aprueba la
ETCV.

Ley 5/2014 por la
que se aprueba la
Ley de Ordenacion
del Territorio,
Urbanismo y
Paisaje -LOTUP-).
Ley 27/2006
(Estatal*), que
regula los derechos
de informacion y
participacion en
materia de medio
ambiente.

Control o en su caso minimizacion del
uso indiscriminado de Actuaciones
Territoriales  Estratégicas (ATE). El
Capitulo VI de la LOTUP dispone de un
procedimiento exprés para su aprobacion.
Descartar desarrollos urbanisticos de
corte residencial, salvo aquellos casos en
los que se contemple integramente la
promocion de vivienda protegida.

Se recomienda la consulta al Comité
Estratégico de Politica Territorial en
todos los casos (hoy opcional) y los
agentes de interés a nivel participativo.
Debe existir un control y garantias en la
Evaluacion Ambiental y Territorial
Estratégica y de la politica de paisaje
(Titulo T Capitulo II de la LOTUP),
abriéndose a procesos de evaluacion mas
independientes para estos casos, que
pasan en parte por cambios en la
legislacion de funcion publica
(incompatibilidades, limites a la libre
designacion y al papel del personal de
empresas publicas).
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Se recomienda la desconcentracion de
parte de las competencias de la actual
Comision de Evaluacion Ambiental en las
Comisiones Territoriales de Urbanismo, y
una parcial descentralizacion (para la
ordenacion pormenorizada) en municipios
poblacion igual o superior a 50.000
habitantes.

Impulso de politicas desarrolladas de
consenso y cultura del acuerdo
intermunicipal, en el marco de la
transparencia e informacion ciudadana
(Ley 27/2006 —Estatal- y resto de
normativa  sectorial,  territorial y
ambiental). La LOTUP debe contemplar
la necesaria competencia de la GVA para
la resolucion de discrepancias entre
municipios colindantes o entre aquellos y
otras Administraciones.

Redefinicion del marco competencial en
materia de SNU y suelo urbanizable no
programado (autorizaciones ¢ informes
previos GVA).

Eliminacion de los incentivos legales a la
corrupcion en materia de disciplina
urbanistica (incluido el régimen de
minimizacion de impactos ambientales en
SNU de los articulos 210 a 212 LOTUP)
y clarificacion del marco competencial
actual.

Nivel autonémico
y local*
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segiin
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad
Acciones
vinculadas a la
democracia local

Clarificar el planeamiento urbanistico
(art. 25.2.a LRBRL) y art. 2 de la LOTUP
en coordinacion con la CCAA) y que
establece dos niveles segiin competencias
(Planes Generales Estructurales y de
Ordenacion Pormenorizada). Volver a
incluir en la ordenacion estructural
(competencia GVA) los tipos basicos de
edificacion y la completa regulacion del
SNU.

Establecer comisiones mixtas de trabajo
entre gobierno local y autondémico
(principio de control y coordinacion).
Necesidad de dotar de mayores medios
técnicos y humanos a los Servicios
Territoriales de la GVA. Integracion
organica (no funcional) en éstos de
personal técnico de otros o6rganos
sectoriales para una mayor coordinacion.
En materia de disciplina urbanistica,
desarrollo de la Agencia de Proteccion
del Territorio (segin se refleja en la
Disposicion  Adicional Tercera de la
LOTUP) y firma de convenios para
atribuir estas competencias a la Agencia
(eliminacion de arbitrariedad y
corrupcion en SNU).

Nivel autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus

Politicas
legislativas y de
direccion

Desarrollo completo de las politicas de
paisaje de la ETCV en consonancia con el
Convenio Europeo del Paisaje suscrito
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caracteristicas de
escala,
preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

autonomica.
Cumplimiento de
Convenio Europeo
del Paisaje (2000).
Decreto 1/2011 por
el que se aprueba la
ETCV.

Ley 5/2014 por la
que se aprueba la
Ley de Ordenacion
del Territorio,
Urbanismo y
Paisaje -LOTUP-).

por la Generalitat en el afio 2004.
Recuperacion del PAT del Paisaje y de la
Infraestructura Verde como condicionante
para el planeamiento local en el ambito en
las Unidades de Paisaje Regional (otorgar
un instrumento concreto a las Directrices
50-53 de la ETCV, tal y como se
reconocia explicitamente en el art. 11 de
la derogada LOTPP 4/2004).

Catalogar los paisajes mas valiosos y
establecer mejoras de proteccion y
gestion de caracter vinculante (concretar
urbanisticamente la Directriz 53).
Recuperacion de los PAT del Litoral y de
la Huerta de Valencia (articulos 15 y 22
LOTPP). Creacién de un Fondo para la
gestion del suelo no urbanizable del
sistema costero.

Nivel Autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala,
preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Politicas
legislativas y de
direccion
autonomica.
Ley 11/1994 de
ENP de la CV.

Apertura de la Gestion de ENP en la
escala local.

Vocacion aperturista de las Comisiones o
juntas rectoras de los espacios Naturales
protegidos (Organos Colegiados),
especialmente en la figura de los Parques.
Introducciéon de la corresponsabilidad
entre agentes sociales en la gestion del
territorio.

Véase p ej. conflictos en los derechos de
tanteo y retracto.

Nivel Autonémico
y Estatal*

(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala,
preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Estatal (emanado
de Directiva
Europea, hasta la
escala local).
Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de
julio, por el que se
aprueba el texto
refundido de la Ley
de Aguas.

Real Decreto
849/1986, de 11 de
abril, por el que se
aprueba el
Reglamento del
Dominio Publico

Gobierno de las Aguas.

Cumplimiento del art. 14 de la Directiva
Marco Aguas, que recuerda los diferentes
niveles de participacidon entre usuarios de
las aguas y las administraciones.

La Comision Europea formula una serie
de recomendaciones a los Estados
Miembros para sacar mayor rendimiento
a la participacion de ciudadanos.
Deteccion 'y convocatoria activa de
agricultores, ecologistas,
mancomunidades 'y  empresas de
explotacion 'y  otros  agentes Yy
administraciones, en el ambito del uso
sostenible y repartido del agua, la
vigilancia ante los riesgos y defensa,

Hidraulico. sequias, etc.

Planes de Cuenca.
Nivel Atribucion Desarrollo interno de planes territoriales
supramunicipal voluntaria supramunicipales en entes de
(intercomunalidad) Modelo flexible administracion consorciados

(por voluntariedad, (preferentemente el ambito funcional —

por dimensiones
del area
intercomunal)

PAT-, o en su caso Planes Generales
Estructurales Mancomunados que
engloban 2 o mas municipios. art. 18 de
la LOTUP).

Vid. Directrices 18, 19 y 21.6 de la ETCV
y art. 18 de la LOTUP. Otorgar
capacidades  mancomunadas a la
planificacion territorial y urbana.
Clarificar el papel de los Consorcios
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Interadministrativos por via reglamentaria
y aproximacién de éstos al ciudadano.
Financiacion ad hoc (impulso) por parte
de Diputaciones, y funcion publica de
coordinacion y arbitraje con anterioridad
a la tramitacion autondmica.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Minimizacion de
dafios economicos
y territoriales.

Soluciéon de problemas urbanisticos

heredados

Adaptacion de Convenios (vid. consulta

art.111, 114 y 115, 127, 132, 164 y 173

de la LOTUP) para:

- Buscar una salida urbanistica a los
suelos con programas urbanisticos sin
comenzar o terminar de ejecutar:
Desprogramacion total o parcial al
menor coste para propietarios y
promotores.

- Solucionar programas en tramitacion
sin posibilidad de ejecucion: De
forma transitoria, reduccion de cargas
en forma de cesiones y cumplimiento
de estandares.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segun
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad
Acciones
vinculadas a la
democracia local

Oficinas del “buen gobierno”
(voluntariedad).

Mas alla de obligaciones legales,
establecer ~ modelos préximos y
subsidiarios de contacto (oficinas) con el
ciudadano distribuidos en tres niveles: 1)
grandes ciudades que dispongan de entes
metropolitanos formalizados. 2) ambito
municipal. 3) ambito de barrios o
sectores.

Estas oficinas delegadas del gobierno
local, fomentaran especificamente Ia
informacion territorial y urbana, provistas
de personal capacitado para canalizar las
iniciativas ciudadanas entre agentes e
instituciones actuantes.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales de
calidad

Calidad y
credibilidad social

Planes territoriales y urbanisticos de
“Excelencia” (certificados).

Se trata de documentos voluntarios que
permitan introducir pautas y criterios
sostenibles y de buen gobierno en el
planeamiento (calidad).

Establecer auditorias voluntarias de
certificacion o acreditacion de la calidad
y sostenibilidad en el medio urbano
(marco de Ley 2/2011, de Economia
Sostenible, art. 107), buscando mas
independencia en las evaluaciones
ambientales y paisajisticas.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segun
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad
Acciones
vinculadas a la

Abrir procesos participativos antes de la
tramitacion administrativa del expediente
en el Plan General (Antes de los
documentos de Inicio-Consultivo segun
art. 50 de LOTUP).

Ampliar voluntariamente los tramites de
exposicion publica de competencia local,
dotando a este tiempo contenidos de
dinamizacion social para el fomento de la
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democracia local
Participacion
informal, no
reglada

Uso y ampliacion
de plazos, cuando
proceda, para la
informacion
publica. Ley de
procedimiento
administrativo
comun de 30/1992.

participacion (Planes Generales o en los
planes de concrecion o desarrollo).

Uso de herramientas para el debate y el
consenso ciudadano voluntario (agendas
21, talleres de prospectiva, consultas,
delphi...etc).

Vid. uso efectivo de las oficinas
municipales del buen gobierno creadas al
efecto.

Digitalizacion de las técnicas y uso de
NTIC.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segun
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad
Acciones
vinculadas a la
democracia local

Control de las fichas urbanisticas
(desarrollo de condicionantes).

En la planificacién y gestion de los
planes, vigilancia extrema de los
condicionantes paisajisticos y ambientales
en las fichas de gestion urbanistica, asi
como el cumplimiento de las medidas de
seguimiento y evaluacion a cargo de los
promotores  del  desarrollo  urbano
(introduccion de estos detalles en los
Anejos I, 1 y V de la LOTUP).

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Modelo flexible
(por voluntariedad,
por dimensiones
del area
intercomunal)

Convenios privados
(civil).

Fomento de mecanismos voluntarios de
Custodia Territorial.

Marco de la cohesion social y la
voluntariedad con el tejidos asociativo
local (cultural, ecologista, partenariado
...etc).

Mecanismos de gestidon, conservacion,
transmisiones de derechos, alquileres,
donaciones, compra-ventas,
permutas. . .etc.

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Modelo flexible
(por voluntariedad,
por dimensiones
del area
intercomunal)
Convenios privados
(civil).

Fomento de las Cartas de Paisaje.

Instrumentos de concertacion de acuerdos
entre agentes de un territorio que tienen el
objetivo de promover acciones 'y
estrategias de mejora y valoracion del
paisaje. Las cartas pueden ser impulsadas

por la Generalitat, por las
administraciones locales (consejos
comarcales, mancomunidades,

municipios) y/o por entidades y cuentan
con el seguimiento del Observatorio del
Paisaje, que velan porque sean coherentes
con el
http://www.catpaisatge.net/esp/catalegs.p
hp Catalogo de paisajes de Relevancia
Regional.
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10. Servicios sociales municipales en la Comunidad

Valenciana

X. Uceda y L. Martinez (coords.) (IIDL. Universitat de Valéncia — Estudi General)”*

10.1. Mirar el pasado para orientar el futuro. Una historia de compromisos con el

mundo local

El analisis de la evolucion de los servicios sociales en estos ltimos 30 afios pone de manifiesto
que, en sus aspectos mas esenciales, se ha construido una trayectoria de compromisos con el
mundo local. Para el ambito municipal los servicios sociales han sido algo mas que la asuncion
de una competencia. Han supuesto todo un entramado de dinamicas e iniciativas entre diversos
actores e instituciones que confieren sentido comunitario y construccion compartida a este
sistema como componente esencial del municipalismo. En estos afios no se ha hecho otra cosa
que trabajar con las personas para el bien comun, incluso, ahora mismo, para amortiguar las
decisiones de impacto que de la mano de actores ajenos al municipalismo intentan acabar con
activos y dinamismos que pertenecian al mundo local. El momento actual es critico (crisis
politica, econdmica, institucional, territorial, social, ecoldgica) y se requieren nuevos enfoques

para navegar rutas alternativas que nos permitan repensar y construir la cercania.

Desde aquellos inicios y con el transcurso del tiempo, el sistema de servicios sociales ha tenido
que afrontar muchos retos, en una estrategia interesada de descomponerlo y distanciarlo de las
estancias de proximidad y de la autonomia municipal para su organizacion. El sistema no se ha
planificado desde una concepcion de las necesidades sociales de la poblacion desde la
dimension territorial, sino desde una interpretacion reduccionista de necesidades al plano
sectorial, con una concepcion muy residual, y sin ningun tipo de planificacion objetivable desde

cualquier angulo.

En el documento se analiza de forma sintética la evolucion y situacion del sistema de servicios
sociales, los escenarios actuales con la aprobacion de la LRSAL y se proponen lineas de futuro
para la construccion de un nuevo sistema de servicios sociales basado en la proximidad (lo
local), en la prevencion, en recuperar a las personas como ejes del sistema, y en la participacion

de todos sus actores en la necesaria planificacion estratégica que esta por realizar.

* Coordinacién del presente capitulo a cargo de X. Uceda i Maza y L. Martinez-Martinez, realizado por F.Andrés
Arseguet, M. Garcia Aya, M. Martinez i Llopis, L. Martinez-Martinez, A Moreno Vaid, J. Rovira i Prats, J.E.
Sanchez Menaya, M.J Soriano Mira y F.X Uceda i Maza.
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10.2. Antecedentes del sistema y diagndstico social de la Comunidad Valenciana
10.2.1. Antencedentes y evolucion del sistema de servicios sociales

“El sistema de los servicios sociales se ha desarrollado intensamente en los Ultimos 30 afios
adquiriendo la identidad suficiente para ser reconocido como un instrumento fundamental de
nuestro Estado del Bienestar, constituyendo uno de sus pilares” (Uceda, 2011: 237). Este
sistema moderno de servicios sociales nace con la aprobacion de la Constitucion espaifiola en
1978, y la asuncién de competencias en materia de “asistencia social” por las Comunidades
Autonomas (art. 148.1.20° CE)*. A partir de 1982 las CCAA legislan como materia propia,

habiéndose desarrollado 17 sistemas diferentes de servicios sociales (Vila, 2012).

Este proceso se vio coadyuvado por la carencia de una Ley de Bases de servicios sociales de
caracter estatal que ha provocado que el sistema se configure con notables diferencias a los
otros sistemas de proteccion social: sanidad, educacion y prestaciones de jubilacion y
desempleo, que son identificados nitidamente por la ciudadania como expresion de los derechos

sociales.

El sistema asienta sus bases en el ambito local, por la tradicidon existente en el Estado Espaiiol
desde las leyes de beneficencia de dotar a las administraciones locales (grandes ayuntamientos y
diputaciones) de estructuras de asistencia social (Hospitales, Orfanatos, Asilos, etc.)®’. La Ley
7/85 de Bases de Régimen Local legitima esta tradicion y reconoce la obligacion las
Administraciones Locales de prestar servicios sociales, al asignar en su articulo 26.1.c. la
competencia en materia de servicios sociales a los municipios de mas de 20.000 habitantes, y a
las diputaciones provinciales les otorga el papel de ayudar a los municipios de menos habitantes

para la implantacion y mantenimiento de los servicios sociales en todo el territorio nacional.

Para tratar de paliar este déficit normativo estatal y unificar unos servicios minimos en todo el
Estado, en 1987 se aprueba el Plan Concertado de Prestaciones Basicas en servicios sociales en
Corporaciones Locales®, con la finalidad de establecer unos minimos comunes en todos los
municipios y ayudar a subvencionar parte de la inversion inicial necesaria para la implantacion
de los servicios sociales, aunque como indican Carbonero y Caro “no era un instrumento de

financiacion incondicional de la Administracion Local” (2013:125).

8 El Estado no considera este tema competencia suya y aunque hace intentos por legislar en la materia, de hecho se
elabora un borrador de ley, algunas CCAA rechazan esta posibilidad, de acuerdo con este articulo 148, y a su vez son
las que van introduciendo en sus Estatutos la competencia exclusiva en materia de Asistencia Social. (Ley Orgadnica
5/1982 de 1 de julio del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana, articulo 31, apartado 24).

81 Es el tmico sistema donde la administracion local ejerce amplias competencias desde la primera Ley de
Beneficencia de 1822. (Uceda, 2011).

82 plan Concertado de Prestaciones Bésicas en servicios sociales, a partir de ahora PCPB
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10.2.2. El sistema de servicios sociales en la Comunidad Valenciana

En nuestra Comunidad Autébnoma se pueden observar diferentes etapas en la implantacion y

desarrollo del sistema de servicios sociales que analizamos a continuacion:
Primera etata de Inicio y Desarrollo (1983-1996)

Los primeros servicios sociales de Base, se estableceran como consecuencia de la rotura de la
presa de Tous (1982), dentro del III Plan de Emergencia Social. Se contrataran 40 profesionales
(trabajadoras/es sociales, educadoras/es, psicologas/os) para los cinco ayuntamientos afectados
(Ortin Pérez, 2003). La Diputacion de Valencia asumira el reto de transformar el modelo
benéfico-asistencial, en una nueva politica que recibira el nombre de servicios sociales “de
acuerdo con los criterios modernos de las ciencias sociales y la préctica de otros paises con mas
tradicion en el campo” (IASS, 1983)**La unidad basica de gestion es el municipio o la
comarca, al que se le atribuye la realizacion del principio de descentralizacion y de
desconcentracion ““...que acercara los servicios a los usuarios mas alla de las complejidades
burocraticas, facilitara la participacion y asentara un proceso de integracion organica y

funcional”. (Doménech, et al, 1990).

Desde los municipios los esfuerzos se centran en programas de desarrollo comunitario,
impulsando la participacion ciudadana a través de asociaciones y la coordinacion entre éstas y la
administracion local, provocando un didlogo que acerco los ayuntamientos a los vecinos y
estableci6 las bases para una programacion de los servicios sociales acorde a las necesidades
detectadas, que garantizo su eficacia y eficiencia. En ambito de la Generalitat se potencia la
coordinacion interadministrativa y con asociaciones ciudadanas. Asi, se constituye el Consejo de
Bienestar Social de la Comunidad Auténoma (Decreto 39/1985 del Consell de la Generalitat
Valenciana). Estos Consejos de Bienestar Social se crearon también a nivel local. Este ejercicio
de acercamiento administracion-ciudadania, coordinacion, trabajos conjuntos y articulacion de
programas, marco esta primera etapa de los servicios sociales en la Comunidad Valenciana, que

supuso un impulso importante en las politicas sociales en el &mbito local.

En esta década se definieron los principales ejes de su marco normativo. A partir de estas bases
cabia desarrollar el sistema, ya no en extension, sino en intensidad y calidad protectora (Uceda y

Garcia-Muiioz, 2010). Sin embargo, la evolucion posterior fue por otros derroteros.

% En los afios 1982/83 se crean los Equipos de Intervencion, con caracter experimental, en Valencia (Fuensanta y
Malvarrosa), Buiiol, Paterna, Sagunto y Carlet mediante un concierto entre la Diputaciéon y los respectivos
municipios. Son equipos inicialmente disefiados para la prevencion de la marginacion del menor, como paso previo
en su configuracion como Centros Municipales de servicios sociales (Andrés y Uceda, 2007).
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Segunda etapa de Fragmentacion, Dispersion y Desmovilizacion (1996-2006)

En el afio 1997 se aprueba la Ley 5/97 de servicios sociales de la Comunidad Valenciana, que
legitima la fragmentacion de los servicios sociales, y sobre todo dota de un marco estable al
proceso de privatizacion del sistema publico, pero sin planificar territorial ni funcionalmente
como se debian atender las necesidades. El Consell obvia el desarrollo de su propia ley™ e inicia
una etapa de aprobacidon de normativas que, lejos de armonizar el sistema, lo fragmentan y
diluyen. Forman parte del entramado de normativa la Ley 12/2008 de Proteccion Integral de la
Infancia y la Adolescencia, Ley 4/2001 del Voluntariado, la Ley 5/2009 de 30 de junio, de
Proteccion de la Maternidad, y numerosos decretos y 6rdenes que regulan prestaciones y ayudas,

pero no servicios y programas.

Promovidas y gestionadas por la Generalitat, aparecen nuevas ayudas econdmicas individuales™;
heterogéneas, inconexas y dispares, que van sustituyendo servicios e intervenciones
profesionales que hasta entonces se realizaban desde las entidades locales. Estas ayudas
economicas ya pueden solicitarlas directamente los/as usuarios/as, sin que sea necesario informe
social, ni formen parte de un programa de insercion social, lo que supone un retroceso en cuanto
a las politicas sociales que se habian ido implantando y que iban enfocadas a actuar sobre las
causas de los problemas, incorporando a la persona afectada en su propio proceso para modificar

su situacion.

Por otra parte, este nuevo estilo de politicas sociales invade claramente las competencias
municipales, a quienes, tanto la Ley de Bases de Régimen Local como la Ley de servicios
sociales de la Comunidad Valenciana, reconocen la titularidad y gestion de los servicios sociales
Generales, provocando que se creen duplicidades, incomprension y desconfianza sobre el

funcionamiento del sistema por parte de la ciudadania.

Promovidos por la C.A. se instauran en los municipios nuevos servicios, que prestan atenciones
de competencia municipal que ya se prestaban anteriormente desde los Equipos Base, tales como
los Seafi’s; servicio para la atencion a la familia e infancia, Amics; agencias de informacion y
orientacion a inmigrantes, Menjar a casa, Major a casa; para la tercera edad, Red de Centros
Infodona y Centros Mujer 24 Horas; para asesoramiento en materia de igualdad de género y de

proteccion a la victima de maltrato, ... Esto también supone una injerencia en las politicas

8 Preveia el desarrollo de planes que aclaraban el sistema y especialmente el papel de los ayuntamientos como: Plan
Concertado de servicios sociales, Plan General de Ordenacion, Plan de Financiacion de las Entidades Locales,
Convenios plurianuales con las entidades locales que no se han desarrollado. (Belis y Moreno, 2002).

8 Nos referimos, entre otras, a: Ayudas para el cuidado de ancianos y ancianas desde el dmbito familiar, Ayudas para
alquiler de la vivienda habitual a familias con menores, Ayudas para la adquisicion de libros de texto, Ayudas para
financiar estancias en residencias de 3“ edad (BONO-RESIDENCIA), para personas con discapacidad (BONAD),
Bono-RESPIRO, para familiares que atienden a personas mayores en situacion de dependencia, Ayudas para 'Amas
de Casa', Ayudas de Proteccion a la Maternidad, etc.
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municipales, lo que no contribuye a la consolidacion del sistema sino a su dispersion, con efectos
negativos en la prestacion de servicios, la resolucion de necesidades y el proceso hacia la

cohesion social y territorial.

Como consecuencia de estas actuaciones se desarrolla una estructura fraccionada, con
proliferacion de servicios inconexos, duplicidades, contrataciones de personal especificamente
para los mismos que carecen de conocimiento y conciencia global del sistema y que limitan la
vision a su parcela diaria. También hace mella en la ciudadania que percibe un sistema dispar,
mal estructurado y con grandes diferencias de unos territorios a otros, lo que les lleva a “intuir’

sobre su discrecionalidad.

Los nuevos servicios y recursos se ordenan mas desde lo sectorial y las oportunidades de

negocio, que desde las necesidades de la ciudania. El territorio ya no es el referente del sistema.
Tercera etapa de Derechos Sociales (2006-2014)

Dos leyes, una estatal y una autondémica, marcan la diferencia con las etapas anteriores al
establecer por ley unas prestaciones de DERECHO en el ambito de los servicios sociales,
superando el criterio de discrecionalidad por el de derecho subjetivo, obligando a las
administraciones a prestar determinados servicios y prestaciones y otorgando a los ciudadanos y
las ciudadanas la potestad de reclamarlos. Estas son la Ley 39/2006, de Promocion de la
Autonomia Personal y Atencion a las Personas en Situacion de Dependencia (LPAPAD), y la

Ley 9/2007 de Renta Garantizada de Ciudadania de la Comunidad Valenciana.

En el conjunto del Estado Espaiiol otras CCAA aprovechan la aprobacion de la LPAPAD para
modificar sus leyes de servicios sociales y modernizarlas, acercandolas a la realidad social del
momento, incluyendo en ellas el derecho subjetivo, catidlogos de recursos garantizados y no

garantizados, etc.

Sin embargo en la practica, en la Comunidad Valenciana la aplicacion de estas leyes no han
alcanzado las expectativas y mandatos establecidos en las mismas, y su desarrollo ha sido
deficitario, entre otras razones, por la realidad de desestructuracion y privatizacion de los
servicios sociales, y sobre todo por la falta de voluntad politica para aplicarlas, a pesar de que

una de ellas naci6 del propio Govern Valencia.

El sistema se instaura permanentemente en la desestructuracion, se suprimen servicios, se
producen duplicidades, se reducen prestaciones y equipos, los impagos a los ayuntamientos y las
entidades de accion social es lo habitual. La Comunidad Valenciana se caracteriza porque los

ciudadanos y las ciudadanas han de exigir sus derechos en los tribunales.

211



Politicas publicas, cohesion social y buen gobierno en la CV tras la reforma del régimen local

10.2.3. Diagnostico social de la Comuniutat Valenciana
La situacion social

La poblacion de la Comunidad Valenciana es de 4.995.216 de habitantes, lo que representa el
10'7 % de la poblacion total de Espafia (46.725.164), segin los datos del Padron Municipal de
2014. Es eminentemente urbana, ya que de un total de 542 municipios; 443 tienen menos de
10.000 hab., 84 entre 10.000 hab. y 50.000 hab., y tan solo 15 superan los 50.000 hab. En los
municipios menores de 20.000 hab. se concentra el 27,2% de la poblacion, y en lo de mas de

20.000 habitantes el 72,8%"¢.

En estos afios se ha producido una pérdida de PIB real per capita. En relacion a la media de la
UE en el periodo 2000-2012, el retroceso es tal que ha pasado del 94% en 2001 al 78 % de dicha
media europea en 2012*”. La Comunidad Valenciana supera la media de desempleo del 26,4 %
del conjunto de Espafia en mas de 2 puntos, y somos la quinta comunidad con mayor nivel. La
tasa de paro ha aumentado desde el 28,1% (2012) al 28,6%" de 2013. Se ha pasado del 8,4% del

2006 al 28,6%, lo que supone una multiplicacion del mismo en un 3,40.

Segun la Encuesta de Condiciones de Vida (2013) en la Comunidad Valenciana el 26,4% de
hogares tienen cierta dificultad para llegar a fin de mes, el 21,9% llegan a fin de mes con
dificultad y el 16,1% con mucha dificultad. Esto indica que el 64.4% de la poblacion tiene
dificultades para llegar a fin de mes con sus ingresos. Ademas, segin estos datos, hay 85.200
hogares sin ningin tipo de ingreso, esto implica que mas de un cuarto de millon de personas®’,
de cinco millones del total de la Comunidad Valenciana, no tienen lo suficiente para cubrir las
necesidades basicas de la vida diaria. Somos la tercera Comunidad Autdénoma con mayor

numero de hogares sin ningln tipo de ingresos.

Los datos de la encuesta anterior también son pésimos con respecto a la tasa de pobreza de la

Comunidad Valenciana y los ingresos medios anuales por persona.

$INE, diciembre 2013.

8TIVIE: Crisis econdmica y efectos en el Desarrollo Humano. Capital Humano, junio 2014, pag 3.
8IVIE 2014, con datos del INE y EPA del 2013.

8985.200 hogares a una media de 3 personas por hogar hacen un total de 255.600 personas.
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Tabla 1.- Tasa de pobreza e ingresos medios por persona por CCAA (ECV 2013)

CCAA Tasa % Tasa Ingreso medio res:‘;t-:::‘tgor ?::dia
Pobreza Pobreza/Espaiia (€) espanola

Andalucia 29,1 94,2 8.408 79,8
Asturias 14,1 82,0 11.211 106,5
Aragén 16,1 120,1 12.022 93,8
Baleares 19,8 73,9 10.386 125,8
Canarias 28,4 286,9 8.513 62,6
Cantabria 17,8 169,5 9.843 68,8
C.La Mancha 31,3 162,2 8.425 78,8
C.yLebn 17,5 42,9 10.760 115,3
Cataluia 13,9 64,1 12.111 107,1
C. Valenciana 23,6 115,7 9.375 89,0
Extremadura 30,9 151,5 8.224 81,4
Galicia 17,2 84,3 10.106 78,8
Madrid 13,4 65,7 12.823 155,4
Murcia 26,8 131,4 8.253 60,6
Navarra 9,9 48,5 13.608 95,1
Pais Vasco 10,5 51,5 14.312 133,9
La Rioja 19,3 94,6 10.686 114,5
Ceuta 40,8 200,0 9.336 82,5
Melilla 21,7 106,4 11.313 107,4
Espaia 204 100 10.531 100

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE sobre la Encuesta de Condiciones de Vida, 2013.

Se duplica en tasa de pobreza a la Comunidad de Madrid y a Catalufia, con similar poblacion.
Con un 23,6 de tasa de pobreza nos hayamos muy lejos del 9,9 de Navarra y con unos ingresos

de 9.375€/persona/afio muy lejos de los 14.312€/persona/aiio del Pais Vasco.

Los datos sobre riesgo de pobreza y exclusion social segin la Encuesta de Condiciones de Vida
(2012) para la Comunidad Valenciana indican que este riesgo se distribuye de forma desigual,
mas segun la edad que el género. La tasa de riesgo de pobreza o exclusion social es similar para
ambos sexos -el 28,2%-, pero con respecto a la edad las diferencias son apreciables, siendo los
grupos de mayor pobreza los menores de 0 a 16 afos -con un 33,3%- y los jovenes de 16 a 29
aflos -con un 36,2%-. Estas cifras de pobreza infantil y juvenil son especialmente graves ya que
encontrandose en la etapa de la vida de crecimiento como persona y ciudadano/a, o de
independizarse y formar una familia propia, esto les resulta a todas luces imposible ante esta

situacion.

Segun datos recientemente publicados por el Instituto Valenciano de Investigaciones
Econdémicas, la Comunidad Valenciana ha incrementado en 5 puntos el porcentaje de personas

pobres (pobreza material) en el periodo 2007-2012, y en 13 puntos el porcentaje de paro de
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larga duracion (en 2012 se situaba en el 15 % y, como sabemos, éste continia creciendo)”. Es
la cuarta Comunidad Auténoma en crecimiento de la pobreza en este periodo, s6lo por detras de

Canarias, Illes Balears y Catalunya.
Esfuerzo en Inversion en servicios sociales

La inversion social es necesaria en aras de la cohesion social, la cohesion territorial, la justicia
redistributiva y en definitiva, el bienestar social del conjunto de la poblacién. En la siguiente
tabla se muestra la evolucion de los datos de la inversion social (2010-2012) de las diferentes
CCAA

Tabla 2. Inversion en servicios sociales por habitante y C.A (2010-2012)

Inversion en Ss.Ss./hab.| Inversion en Ss.Ss./hab.

COMUNIDAD AUTONOMA Afio 2010 Afio 2012
Pais Vasco 683,81 796,13
Navarra 456,91 420,12
Castilla-La Mancha 412,77 352,23
Cantabria 351,23 380,48
La Rioja 304,15 408,30
Extremadura 303,07 338,18
Asturias 272,54 335,39
Catalufia 267,37 299,02
Andalucia 260,35 271,43
Castilla y Ledn 257,81 285,19
MEDIA ESPANOLA 256,30 275,13
Arag6n 246,33 268,93
Galicia 233,30 214,26
Murcia 209.97 231,03
Madrid 197,81 219,95
Canarias 137,50 126,41
Baleares 97,35 76,42

Fuente: Asociacion Estatal de Directoras y Gerentes de Servicios Sociales, 2014.

La Comunidad Valenciana es la peniltima en inversion en servicios sociales, cuando es una de
las que mas desempleo y pobreza acumula, y donde el numero de hogares sin ingresos es de los

mas elevados.

El porcentaje del PIB de la Comunidad Valenciana destinado a servicios sociales es del 0,76%,
significativamente inferior a la media nacional (1,21%) y muy por debajo de las que mas

invierten en servicios sociales; Pais Vasco con el 2,57% y Extremadura con el 2,20%. Solo tres

P IVIE: Crisis econdmica y efectos en el Desarrollo Humano. Capital Humano, junio 2014, pag 7.
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CCAA, llles Balears (0,31%), Canarias (0,65%) y Madrid (0,75%), tienen estos porcentajes tan

bajos de inversion como nuestra comunidad. El resto de CCAA supera el 1% de inversion de su

PIB en servicios sociales.

El porcentaje de los presupuestos destinados a bienestar social (servicios sociales, mayores,

personas con discapacidad, menor, familia, mujer, integracion, cooperacion, calidad e

infraestructura y dependencia) no ha variado sustancialmente en los afios, siendo para el 2014

en el 4,4% (Tabla 3).

Tabla 3.- Evolucion de los presupuestos de la G.V-C.B.S (2007-2014). En millones de €.

ANOS 2007 [2008 [2009 [2010 [2011 [2012 [2013 [2014
Ppto. G.V. 12.894[13.828[14.287[13.393[13.714[13.758[12.785[16.034
Ppto. CBS 513|553 [592 |672 673|718 [691 |704
% Ppt0.CBS / Ppto.G.V.|4 4 41 |47 |49 [52 |54 |44

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Presupuestos de la Generalitat Valenciana.

En el siguiente grafico se puede comprobar la correlacion entre el desarrollo de los servicios

sociales (indice DEC)’' y el indice de pobreza humana por CCAA

Grdfico 1.- Correlacion entre indice DEC e indice de pobreza Humana por CCAA

Correlacion entre indice DEC e indice de pobreza Humana (IPH-2)
por CC.AA,
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Fuente: Asociacion Estatal de Directoras y Gerentes de servicios sociales, 2013.

! El Indice DEC es un dato sintético obtenido de tres ejes; (D) sobre derechos y decision politica, (E) sobre
relevancia econdomica y (C) sobre cobertura de servicios a la ciudadania, y se utiliza para medir el desarrollo de los
servicios sociales en Espaiia.
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Las CCAA que mas han desarrollado sus servicios sociales han afrontado mejor la lucha contra
el empobrecimiento en estos afios de crisis. La Comunidad Valenciana con su 0,60 sobre 10 de
desarrollo de sus servicios sociales, y su 0,80 sobre 1 de pobreza humana, es la ltima de todo el

Estado. Analicemos a continuacion la situacion actual de los servicios sociales Valencianos.

10.3. El modelo valenciano de servicios sociales

El modelo actual de servicios sociales se caracteriza por haberse desarrollado de forma
centralizada, desordenada, con escasa calidad y al margen del territorio. Si contemplamos el
nivel local como la expresion mas cercana de la politica social, constatamos las dificultades que
han tenido y tienen los municipios para afrontar las demandas sociales. Pese a todo, los
servicios sociales municipales son mas conocidos que nunca por la ciudadania. Sefiala
Rodriguez Cabrero que en 1990, tan so6lo eran conocidos por el 4,4% frente al 77,2% en el 2012
(Uceda, Pitarch, Pérez-Cosin y Rosaleny, 2012). Sefialan estos autores en la investigacion
realizada en el Area Metropolitana de Valéncia (AMV), que el grado de satisfaccion es muy
alto, mas del 50% de los encuestados que se manifiestan usuarios/as del sistema, lo valoran de
forma positiva y muy positiva. Los usuarios y las usuarias diferencian claramente la situacion
del sistema (en negativo) con la atencion recibida de los y las profesionales de la atencion

directa (en positivo).

Tabla 4.- El grado de satisfaccion de los servicios sociales Municipales en el AMV

Tipo de respuesta Centro de servicios sociales (toda la | Centro de servicios sociales
poblacién encuestada) (s6lo usuarios)

Muy satisfecho 3,4 36,3

Satisfecho 2,3 19,2

Normal 2,7 41,8

Insatisfecho 0,9 2,0

Muy insatisfecho 0,3 0,6

NS/NC 90,2 -

TOTAL 100 100

Fuente: Uceda, Pitarch, Pérez-Cosin y Rosaleny, 2012

El sistema se sigue ordenando por la Ley 5/97, a pesar de no haberse desarrollado dicha ley. El
dia a dia se rige por decretos y drdenes totalmente desfasadas’. La Ley 5/97, sobre el sistema
de servicios sociales de la Comunidad Valenciana, recoge la organizacion de los servicios
sociales y su estructura, y distingue entre los servicios sociales generales y los especializados.
Los primeros se configuran como atencién en primera instancia de las necesidades basicas
desde los municipios, y los segundos estan destinados a la atencion de sectores concretos de

poblacion, presuponen una mayor coordinacion y articulacion en el ambito técnico y profesional

2 Orden del 9 de abril de 1990, sobre registro, autorizacion y acreditacion de los servicios sociales
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desde la diversas administraciones implicadas, y deben ser desarrollados desde Ia
administracion autondmica. Asi mismo, se conceptualizan las situaciones de necesidad objeto

de los servicios sociales.

A los generales se les dota del siguiente contenido: a) Servicio de Informacidn, Orientacion y
Asesoramiento Técnico; b) Servicio de Ayuda a Domicilio; ¢) Programas de Cooperacion
Social; d) Programas de Convivencia y Reinsercion Social; ¢) Programas de Ocio y de Tiempo
Libre; f) Programas que tendran como objetivo la atencidon de las necesidades mas basicas y g)
Programas de Prevencion y Reinsercion Social. Y los servicios sociales especializados de
competencia de la Generalitat que los divide por sectores de poblacion como; infancia,
juventud, tercera edad,...estigmatizando asi en parte a estos colectivos, en lugar de dividirlos
por la atencion que se deben prestar a las necesidades de las personas en general, como hace la

gran mayoria de CCAA.

Reparte las competencias entre la Generalitat y los entes locales, dando a las Diputaciones la
competencia de apoyar a los municipios de menos de 10.000 habitantes. No existe un nivel
intermedio de servicios sociales entre lo local y lo autonémico, como en otras CCAA, y ha sido
el nivel local el que ha tenido que encargarse de desarrollar numerosos programas especificos
en sectores como la infancia, mujer, exclusion social, tercera edad generando obligaciones y
costes que correspondian a la Generalitat Valenciana. La organizacion territorial de los servicios

sociales valencianos es una asignatura pendiente después de 20 afios.

El ‘modelo valenciano’® constituye un ejemplo evidente de inestabilidad e improvisacion, y se
explica por el escaso desarrollo de la normativa planificadora. Esto se puede vislumbrar en el
hecho de que al frente de la Conselleria de Bienestar Social, y pese estar gobernada la
Generalitat por el mismo partido desde el afio 1995, ha habido nueve Consellers/es (un
promedio de uno cada dos afios y de ellos/as cuatro condenados/as o imputados/as)’*. Cada uno

de ellos/as con diferentes gabinetes técnicos y politicos.

A continuacion se sefialan algunas de las caracteristicas principales del ‘'modelo Valenciano” de

servicios sociales:

% Entrecomillamos la expresion ‘modelo valenciano” ya que en realidad no se puede considerar un modelo digno a
seguir.

4 José Sanmartin (1995-1997); Marcela Miré (1997-1999); Carmen Mas (1999-2000); Rafael Blasco (2000-2003)
“condenado por Caso Cooperacion; Alicia de Miguel (2003-2007) “imputada Caso Giirtel”; Juan Cotino (2007-2009)
“relacionado Caso Giirtel, Emarsa y Brugal”; Angélica Such (2009-2011) “imputada Caso Giirtel; Jorge Cabré (2011-
2012) y Asuncion Sanchez (2012- actualidad).
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Tabla 5.- Caracteristicas del Modelo Valenciano de Servicios Sociales

de actuacion de Ss.Ss
(1989) y la
Mapificacion de Ss.ss
(1991)

de los recursos y la
justificacion de su ubicacion.

Graves desequilibrios
territoriales en la distribucion
de los recursos.

Inexistencia de prevision y
prevencién en las actuaciones.

Caracteristicas | Situacion Valenciana Implicaciones en el Ambito Observaciones
local
Planificacion Los tnicos documentos | Se desconocen las necesidades | Las CC.AA, publican
existentes son el Plan | en su conjunto, la adecuacion | cada cinco afios su

planificacion estratégica.

de B.S., existe
formalmente pero sin
contenido.

Se han creado consejos

se han creado estructuras de
participacion  (p.e. Ayto
Valencia Taules de
Solidaritat) pero en la mayoria
no se han creado, o soélo

Coordinacién y | No existen niveles, | No es posible racionalizar ni | Otras  CC.AA, han
cooperacion instrumentos, ni | optimizar los escasos servicios | aprobado normativas
protocolos que | y programas existentes. para garantizar la
favorezcan la . , coordinacion
L La ciudadania sufre la -, y
coordinacion y S cooperacion
- descoordinacion  pues la | . . .
cooperacion entre la ., i institucional.
. resolucion  de multiples
Generalitat, las | . . .
. . situaciones 'y  expedientes
Diputaciones y los . .,
. requiere de la cooperacion
Ayuntamientos. L
institucional.
Tampoco entre lo
publico y lo privado.
Participacion El Consejo Valenciano | Existen Ayuntamientos donde | Cada grupo de interés

(asociaciones, etc.)
impulsa sus acciones y
acuerda su financiacion,
perdiendo la  vision
holistica.

documento que evalué
el sistema.

No se han implantado
sistemas de calidad,
donde se recaben las

aportaciones de los
grupos de interés:
profesionales,

usuarios/as y entidades
de accidn social.

La C.V es la tnica que
no dispone de un analisis
de datos del SIUSS.

disponen de estandares de
calidad sobre los que analizar
y evaluar sus servicios Yy
prestaciones.

Cada Ayto elabora su propia
forma de recoger los datos, y
analizarlos.

Existe Ayuntamientos en los
que no se ha implantado o se
ha hecho muy deficientemente
el STUSS.

sectoriales (mayo.r, formalmente.
etc.), pero sin
contenido.
Prestaciones y | Inexistencia de | En cada Ayuntamiento y en | En las CC.AA se han
Servicios Catalogo y Cartera de | funcion de sus posibilidades, | publicado catalogos y
Servicios y | sensibilidad politica, impulso | carteras de Servicios y
prestaciones del | profesional, etc., se implantan | Prestaciones donde se
sistema, donde se | unos programas o servicios, se | identifican titular,
regula la extensiéon e | desarrollan de una manera u | extension e intensidad.
intensidad. otra, o no se desarrollan. Los niveles basicos y
complementarios de las
prestaciones.
Evaluacion No existe ningun | Los ayuntamientos no | Las CC.AA, han

implantado el SIUSS en
todos los ayuntamientos
y las memorias se
elaboran a partir del
mismo.

Existen  planes de
Calidad, para reconocer
y aplicar estandares.
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Apoyo Técnico,
soporte y
supervision

No existen mapas de
procesos ni
procedimientos
unificados.

No existen equipos de
supervision profesional

y de analisis del
sistema.
Soélo  existen  para

actuaciones sectoriales:
violencia de género,
maltrato infantil, ...

Cada ayuntamiento ha
desarrollado sus procesos y
procedimientos.

Se ahonda cada vez mas en la
desigualdad entre los
municipios y por ende entre la
ciudadania.

Prevalencia de la inercia
institucional y burocratica.

Otras CC.AA, han
desarrollado mapas de
procesos y

procedimientos para cada
uno de los Servicios y
prestaciones.

Existen  equipos de
supervision profesional.

Financiacién de

No existen convenios

Los ayuntamientos cada afio

En otras CC.AA (p.e.

los SS.SS de las | plurianuales para el | se  encuentran con  la | Extremadura, Castilla y
Corporaciones sostenimiento de | incertidumbre, de cuanta | Leon, etc.), es la CA la
Locales estructuras y equipos | financiacion dispondrdn para | principal  financiadora
permanentes. los servicios y prestaciones. del sistema (aprox. 60-
0,
Incumplimiento del | Los ayuntamientos sostienen 70%).
sistema pactado en el | el 70% el sistema, frente al
Plan Concertado del | 20% la Generalitat y el 10% el .
33%  de  cada | Ministerio. La media —anual —de
administracion. . . inversion en Espafia es
Cada ayuntamiento destina en | 331,41€xhab (Pais Vasco
Se invierte 212,15€ | funcion de su capacidad, | 554,64€x hab).
(entre  Generalitat y | compromiso y sensibilidad.
Aytos). Infrafinanciacion e
inestabilidad en el sistema.
Reconocimiento | Practicamente todas las | Los ayuntamientos | Las CC.AA, mas
de derechos vy | prestaciones se hallan | necesariamente han de | avanzadas se han
modelo dentro de un modelo de | desarrollar un modelo | decantado por un modelo
asistencia social, es | prestacionista y asistencial. basado en el derecho
decir, vinculadas a que subjetivo 'y por la

haya presupuesto y mas

basadas en lo
economico que en las
intervenciones
profesionales

Cada vez existen menos
intervenciones profesionales y
mas prestaciones dinerarias.

intervencion profesional
y en red.

Profesionales y
equipos

No existe por parte de
la Generalitat ningin
analisis sobre la ratios
necesarias, en funcién
de poblacién etc.

La Ratio de poblacion
por UTS es en la C.V.

Cada ayuntamiento destina en
funcion de su capacidad,
compromiso y sensibilidad.

Sobrecarga y  saturacion

profesional.

La ratio de UTS (media
espafiola) es de 9.000
hab.

La Rioja es la mejor
posicionada con 1.185
hab x UTS y Catalunya
la mas cercana con

de unos 22.000 hab. 12.500 Hab x UTS.
Organizacion Solo  existen  dos | El necesario nivel intermedio | Todas las CC.AA
funcional niveles; generales vy | ha tenido que ser impulsado y | disponen de tres niveles;

especializados.

El salto de la atencion
de lo primario a lo
especializado/

residencial es excesivo,
sin un nivel que ayude
a que las actuaciones
no deban salir del

financiado por los
Ayuntamientos. Tiene escaso
apoyo o reconocimiento por
parte de la Generalitat.

La  gran mayoria de
municipios de la C.V carecen
de este nivel intermedio.

comunitarios, especificos
y especializados.

El pase de una atencion
primaria a una muy
especializada es un sobre
coste del sistema actual y
potencia su
mercantilizacion
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ambito de residencia
habitual del
ciudadano/a
Organizacion No existe Cada ayuntamiento o | Todas las CC.AA lo han
territorial agrupacion de los mismos se | legislado estableciendo
ha desarrollado a su libre | Zonas de Ss. Ss (con
albedrio. unos 20.000hab) y Areas
C de Ss.Ss (con unos
Abandono de los municipios 100.000hab)
rurales.
Autonomia  y | Creacion de un sistema | Los Smad’s no se adaptan a la | Otras CC.AA  han
Dependencia paralelo al de Ss.Ss. demarcacion de los servicios | implantado la
sociales municipales. dependencia dentro del
Irrelevante :
. ., ., .| sistema de Ss.Ss.
implantacion del | La atencién se escora hacia
sistema: prevalencia de | prestaciones vinculadas al | Tenemos una
la prestacion | servicio en lugar de servicios | puntuaciéon de 0,4 sobre
econdomica sobre los | publicos propios que | 10, mientras que la
servicios, el limbo” de | generarian empleo. media de las CC.AA es
la dependencia. de 4,7, y la mejor
. . , valorada, Castilla vy
Normativa propia mas .
.. Ledén, cuenta con un
restrictiva  que la 96
9,6.”.
estatal.
. L i i i0
La cv invierte a media de inversion de
N las CC.AA hab/afio es de
62.21€xhab/afio en el
. 109.25€, y la de mayor
sistema . ., .
inversion es Cantabria
con 174.35€.
Rentas Derecho subjetivo no | Diferentes decisiones | Segtin datos de 2011°" la
Minimas: renta | garantizado. politicas:  municipios con | C.V tenia 16.982
garantizada de o . ., | convenio y otros sin convenio, | beneficiarios frente a los
. , Criterios de inclusion . . .
ciudadania . con repercusiones importantes | 52.425 de Madrid que
restrictivos. -, . !
en el abono de la prestacion a | tiene una  poblacion
Sin profesionales ni | las personas. similar a la valenciana y
menor tasa de pobreza
programas de Sobrecarga de los P
acompafamiento. .
profesionales.

Fuente: elaboracion propia

Como se observa el irrelevante desarrollo de los servicios sociales valencianos conlleva, que los

ayuntamientos en funcion de su capacidad, compromiso y sensibilidad hayan desarrollado y

apoyado numerosos servicios y prestaciones, instaurandose una gran desigualdad entre

vecinos/as de diferentes municipios, asentandose un modelo asistencial, sin prevencion ni

intervencion profesional, sin referencias territoriales y con numerosas deficiencias como se han

seflalado anteriormente.

% Denominacion otorgada por la Asociacion de Directoras y Gerentes de Ss.Ss que hace referencia a los expedientes
de la dependencia en el trascurso del tiempo desde su solicitud a su resolucion.
% Datos de XII Dictamen de la Dependencia (Enero 2014), realizado por la Asociacion estatal de gerentes y
directoras de servicios sociales
%7 Datos del Informe de rentas minimas de insercion (2011). M° Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad
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10.4. La reforma de la Administracion Local y sus repercusiones en los servicios

sociales

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local (LRSAL) supone una modificacion muy importante en las atribuciones de los
Ayuntamientos en todas sus areas de intervencion competencial. Estd aprobada y vigente, pero
existen diferentes interpretaciones para poder aplicarla en distintos sentidos, sobre todo en el
ambito de los servicios sociales. También habra que esperar el resultado de los recursos acerca
de su legalidad ya que se considera que vulnera, desde distintas perspectivas, la autonomia

local®™.

Es dificil saber hasta donde alcanzaran sus consecuencias reales y como se actuara desde las
corporaciones locales, puesto que segun el deseo politico que expresen, pueden optar por el
mantenimiento y estabilizacion, reduccion o supresion de muchas competencias, entre ellas las
de servicios sociales. Lo que parece probable es que va a haber nuevas y mayores desigualdades
si la ley se interpreta y aplica de maneras diversas por las diferentes corporaciones locales y las

CCAA, como parece ser el caso.

Los ayuntamientos durante el periodo democratico han ido asumiendo competencias que eran
de otras administraciones publicas, sobre todo en el ambito del bienestar social, ya que la Ley
de Bases de Régimen Local (1985) lo permitia, por lo que la reforma de esta ley va a propiciar
que estas competencias asumidas a los largo de los afios tengan que ser abandonadas. Con la
LRSAL se pretende impedir que asuman competencias no concretadas en ella, y que han sido

denominadas "competencias impropias".

Diversas materias como empleo, servicios sociales, mujer, vivienda, sanidad, promocién
comercial e innovacion, drogodependencias,... han sido declaradas competencias impropias,
por lo que se dejaran de prestar desde el ambito municipal y pasaran a ser obligacion de niveles
superiores de la administracion, segliin se sefiale en las legislaciones estatales o autondémicas

sectoriales que se deberdn cambiar a partir de la aplicacion de esta nueva Ley.

Segun la LRSAL estas competencias impropias pueden ser ejercidas en el municipio por
delegacion. La de servicios sociales debera ser delegada desde cada CCAA y por firma de
convenios, pero la delegacion de competencias deberd ir acompafiada de la correspondiente
dotacion presupuestaria anual con una cobertura del 100% del coste del servicio. Sin

financiacion no habra convenio.

%8 Se han presentado 9 recursos de inconstitucionalidad, admitidos a trmite por el Tribunal Constitucional.
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10.4.1. La LRSAL y los servicios sociales

La LRSAL dice en el art. 25 2.e) que los municipios ejerceran como competencia propia sélo la
“evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a las
personas en situacion o riesgo de exclusion social”, y en el art. 26 se determinan que sera un
servicio municipal obligatorio so6lo en los municipios con poblacion superior a 20.000
habitantes. Las Diputaciones asumiran esta competencia en Ayuntamientos con menos de
20.000 habitantes a partir de las reglas sobre coste efectivo que contiene la propia norma.
También podran solicitarlo asi los Ayuntamientos de mas de 20.000 habitantes. Las
Diputaciones podran elegir la forma de gestion que mejor garantice el cumplimiento de los

principios de eficiencia y sostenibilidad, por lo que se abre la puerta a la privatizacion.

Por otra parte, la competencia en materia de “prestacion de los servicios sociales” se atribuye a
la administracion autondémica, pudiendo ésta delegar en los municipios pero siguiendo criterios

homogéneos y asumiendo la administracion autonémica el 100% de la financiacion necesaria.

Segun la Disposicion Transitoria Segunda (asuncién por las CCAA de las competencias
relativas a servicios sociales) se indica: a) Las Comunidades Autonomas a 31 de diciembre de
2015 asumen la titularidad de los servicios sociales; b) Previa elaboracion de un plan para la
evaluacion, reestructuracion e implantacion de los servicios, las CCAA en el ambito de sus
competencias, habran de asumir la cobertura inmediata de dicha prestacion; c) La gestion de las
CCAA no podra suponer un mayor gasto para el conjunto de las administraciones publicas; d)
Sin perjuicio de la posibilidad de las CCAA de delegar dichas competencias en los municipios o
diputaciones provinciales y e) Si no los asumen y no los delegan, los servicios seguiran

prestandose por los municipios con cargo a la comunidad auténoma.

10.4.2. ;Cémo se estan planteando las Comunidades Autonomas y los Entes Locales su

situacion ante la LRSAL?

Se han estudiado distintos planteamientos de distintas CCAA y entes locales que van desde
posiciones beligerantes hasta un acatamiento, pasando por cierta indefinicion hasta que no haya
una mayor claridad o acuerdo para las actuaciones. Algunas corporaciones lo han trabajado y
analizado mas, y otros esperan o han reservado la informacion, pero podemos concluir que en la
mayor parte de los casos, s6lo hacen una lectura detallada de la LRSAL. Algunas toman o no
posicion clara frente a ella, pero ninguna menciona de forma concreta las actuaciones que van a

desarrollar para su acatamiento o rebeldia ante ella.
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Tabla 6.- Planteamiento de las CCAA y las CC.LL ante la LRSAL

Instituciéon Instrumento | Posicionamiento observaciones
Junta Castilla | Decreto-Ley | Se ejercerd&n como competencias | La prevision es que no habré
y Leon (1/2004) atribuidas en  régimen  de | modificaciones sustanciales en el

autonomia y bajo su | sistema de Ss.Ss.
responsabilidad.
Andalucia Decreto-Ley | Salvaguarda las 29 competencias | La prevision es que no habra
(7/2014) municipales que recoge su Estatuto | modificaciones sustanciales en el
de Autonomia (entre ellas Ss.Ss) y | sistema de Ss.Ss.
asegura la financiacion de los
aytos.
Define que la duplicidad de la
competencia sera cuando se
produzca en el mismo territorio y
hacia la misma poblacion.
Galicia Decreto-Ley | Se ejerceran las competencias en | La prevision es que no habra
(5/2014) tanto no se den las condiciones | modificaciones sustanciales en el
para su traspaso en la normativa | sistema de Ss.Ss.
bésica 'y, en particular las
haciendas locales.
Comunidad Circular Se ejerceran las competencias que | Es una circular informativa y no
Valenciana Informativa | los ayuntamientos desarrollaban en | un decreto-Ley, en este sentido no
(18/2014) virtud de la Ley 8/2010 de | vincula con fuerza de ley a los
Régimen Local de la Comunitat | ayuntamientos ni en un sentido ni
Valenciana como las atribuidas por | en otro.
otras legislaciones en vigor. (entre | La prevision es que en funcion de
ellas Ss.Ss) En tanto no se | la capacidad, compromiso y
produzca la asuncion de la | sensibilidad se mantendrdn o se
competencia por la comunidad | suprimirdn servicios (en particular
auténoma. aquellos ayuntamientos en
situacion financiera de
desequilibrio)
FEMP Circulares Aclara la LRSAL y hace un | Las circulares refuerzan Ia
Informativas | resumen de la misma sin entrar a | posicion de la ley en cuanto a la
valorarla o a proponer alternativas | supresion de servicios.
alas CC.LL.
Ayuntamiento | Informe Considera competencias propias: | Realiza el céalculo del coste
de Zaragoza detallado informacion, valoracion, | efectivo a partir de la LOFCA, en
diagndstico y orientacion; Atencion | ausencia de las instrucciones del
a urgencias sociales y alojamiento | Ministerio.
temporal. El ayuntamiento ha interpuesto
Sefiala que el resto de los Servicios | demanda en el contencioso-
generales o prestaciones asociadas | administrativo solicitando el Plan
no son competencia municipal de Evaluacion, reestructuracion e
implantacion de los servicios.
Ayuntamiento | Informe Seniala que hasta el 31/12/2015 se | No concreta, y por tanto no fija
de Valencia seguiran prestando las | posiciones. Dependera de la
competencias. Posteriormente se | situacion econdmica del

actuara en funcion de la legislacion
autonomica en materia vigente, y
lo que establezca la legislacion de
financiaciéon entre CCAA y las
EE.LL

Ayuntamiento y las posiciones
politicas y las actuaciones de la
Generalitat.

Fuente: elaboracion propia

En conclusion podemos decir que el criterio triunfante sobre la aplicacion de la LRSAL en el

conjunto de las competencias de los Ayuntamientos, y de forma concreta en materia de servicios
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sociales, es que las competencias atribuidas por una ley autondémica son consideradas como
propias de las corporaciones locales. En nuestro caso, todas las CCAA tienen leyes sectoriales
referidas a servicios sociales que establecen que las corporaciones locales ejercen competencias
en esta materia, como minimo en el ambito de la atencion primaria. Este es el criterio de:
Castilla y Leodn; Pais Vasco; Andalucia; Galicia; Catalufia, y Ayuntamientos como Madrid,
Barcelona, Sevilla y Bilbao, por el momento, frente a actitudes de dejacion de competencias
alegando que no lo permite la ley, como Zaragoza y Valladolid, y se intuye por su informe,
aunque aplaza su decision al 31/12/2015, que también el Ayuntamiento de Valencia esta en este

ultimo bloque.

La aprobacion de la LRSAL va a provocar el desmantelamiento de la organizacion funcional y
territorial del sistema de servicios sociales que era mas o menos unitario en el conjunto de
Espafia, pero como ya hemos indicado anteriormente, al existir en realidad 17 legislaciones
autonOmicas en la materia, y capacidad absoluta de cada Comunidad Auténoma para desarrollar
posteriormente el modelo de recentralizacion de los servicios sociales que promueve esta nueva
ley, donde se le deja la potestad absoluta sobre los servicios sociales a las CCAA, nos hallamos
ante una nueva fractura del sistema en su conjunto, pues las decisiones individuales de cada
CCAA sobre su desarrollo marcaran el futuro de su sistema de servicios sociales, que se puede

presentar en tres escenarios muy diferentes:

a. Reordenacion completa del sistema, superando las dificultades que Aguilar (2013)
seflala como arrastres del pasado benéfico-asistencial del sistema y que son de orden
metodoldgico, ideoldgico-conceptual y organizacional, pero en cualquier caso Ila

administracion local ya no seria un actor promotor del mismo.

b. Mantenimiento del sistema tal y como esta actualmente utilizando las férmulas o
subterfugios que la LRSAL y otras leyes autonémicas permitan, lo que puede provocar
situaciones muy diferentes en funcion de la CCAA y de los Ayuntamientos, pues la norma
que se apruebe dependerd de la capacidad econdmica, compromiso y sensibilidad. La
desigualdad entre ayuntamientos de una misma Comunidad Auténoma y entre CCAA, sera

absoluta.

¢. Desaparicion parcial o total del sistema con la excusa de la aplicacion “minuciosa”

de dicha ley, y ubicacion en un sistema asistencial y benéfico.
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10.5. Propuestas para articular los servicios sociales valencianos

El nuevo marco legal para las Administraciones Locales modifica substancialmente su ambito
competencial y, de manera especifica, en materia de servicios sociales. Es un buen momento
para reivindicar dos cuestiones: 1) la derogacion de la LRSAL y 2) la aprobacion de una Ley
Estatal de servicios sociales que establezca el nivel basico comun para todos/as los/as
ciudadanos/as. En tanto se avanza en lo anterior, la Comunidad Valenciana ya tiene
competencias exclusivas en servicios sociales segn su Estatuto de Autonomia, y dispone de un

amplio abanico para ordenar el sistema, por lo que se deben iniciar estos trabajos.

A continuacion sefalaremos los tres ejes para el desarrollo de una agenda de servicios sociales
desde la Generalitat Valenciana, las Diputaciones y los Ayuntamientos: 1) Elementos
sustantivos del sistema; 2) Actuaciones urgentes y 3) Propuestas para una nueva articulacion de

los servicios sociales.
10.5.1. Elementos sustantivos para unos nuevos servicios sociales

La Union Europea considera que las politicas sociales son principalmente responsabilidad de los
Estados miembros, entiende que los servicios sociales tienen, entre otros, los siguientes
objetivos: a) proteger contra los riesgos y apoyar a las familias; b) salvaguardar los derechos
humanos fundamentales; c) contribuir a la no discriminacién reforzando la igualdad y d)
proteger a las personas contribuyendo a la mejora de sus condiciones y calidad de vida,

garantizando su autonomia personal y facilitando la plena participacion social.

Los servicios sociales deben ser concebidos y prestados de manera integrada desde la
proximidad, y de acuerdo con la Comisién Europea: a) se basan en el principio de solidaridad o
universalidad; b) dependen de la financiacion publica para garantizar la igualdad de acceso; c)
son considerados como servicios de interés general, d) garantizan los derechos humanos
fundamentales y protegen a las personas mas vulnerables; e) expresan la solidaridad ciudadana
por la participacion del voluntariado y f) estan integrados en la tradicion cultural o local

(proximidad).

Los servicios sociales valencianos deben analizar lo que ha sido su practica institucional en los
ultimos treinta afios, gestionar el conocimiento producido en el sistema desde el consenso
cientifico y profesional, realizar una mirada hacia las CCAA mas avanzadas y construir su
propio modelo desde la participacion del conjunto de los actores. En cualquier caso deben
reformularse amplia e intensamente desde los siguientes principios: Globalidad, Prevencion,

Normalizacion, Integralidad, Transversalidad, Solidaridad, Dimension Comunitaria, Atencioén
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Personalizada, Interdisciplinariedad, Respeto a la Diferencia y a la Diversidad, Subsidiariedad,

Integracion, Inclusion Social, Autonomia Personal y Participacion Ciudadana.

Es imprescindible realizar un Plan Estratégico de Servicios Sociales de la Comunidad
Valenciana con la participacion del conjunto de los actores del sistema. Es un plan del sistema,
no de la Generalitat, ha de incorporar una evaluacion previa del estado (Diagnostico). Son

demasiados afios sin evaluar, sin conocer las necesidades y sin incorporar a todos en el proceso.

El liderazgo del sistema ha de realizarse desde la responsabilidad publica, como elemento
vertebrador del sistema, es condicion importante para el éxito. Es necesario un liderazgo
politico (la legitimidad y la decision de iniciar y mantener el proceso, la gestion del entorno
interinstitucional), un liderazgo técnico que oriente y coordine el proceso, y un liderazgo

ciudadano en la definicion de los derechos y su articulacion.

Después de un periodo de virulenta crisis econdomica, desempleo y recortes en la proteccion
social, la inclusion social ha de ser una prioridad, nadie ha de quedarse “tirado en la cuneta”. Se
ha de garantizar los minimos vitales, desde el respeto y la normalizacion, excluyendo politicas
sin prevencion ni intervencion social como las “ayudas nutricionales”, y generando una red por
la inclusion con los otros sistemas de proteccion social y las organizaciones y entidades de
accion social. La atencion integral del ciudadano/a es su fin, y no sélo la atencion de causas

colaterales y mediaticas.

Alianza entre los actores del sistema, dado que la interdependencia es cada vez mas visible y
necesaria, desde la honestidad y lealtad institucional, que ayuden a estructurar el sistema y le

confieran la imagen de un verdadero sistema de proteccion social.

Centralidad de la persona en todo el sistema, garantizando sus derechos, acompafidandola desde
el profesional de referencia, y siendo su atencion la base del mismo, ya que actualmente lo son

las prestaciones, y no las personas y sus necesidades.
10.5.2. Actuaciones urgentes

Dado el escenario actual, hallamos que de forma urgente la Generalitat Valenciana y las

Corporaciones Locales han de:

- Aprobar un decreto-ley como el aprobado por otras CCAA, donde se proteja la
prestacion de los servicios sociales desde la proximidad, es decir, desde los
ayuntamientos, de tal manera que la aplicacion de la LRSAL quede
condicionada a la normativa valenciana.

- Desarrollar la Renta Garantizada de Ciudadania, garantizando la accesibilidad a

toda persona en situacién de necesidad, con financiacion suficiente para las
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prestaciones, programas y equipos. Que sea una prestacion real de derecho
subjetivo. Este programa debe ser la base del sistema de servicios sociales para
atender las actuales graves consecuencias de la crisis.

Modificar los decretos autondmicos de desarrollo de la Ley de Atencion a la
Autonomia Personal y la Dependencia, para en el marco actual, garantizar las
prestaciones resolviendo los expedientes y favoreciendo el desarrollo de
programas y servicios, integrando a los profesionales en la red de equipos
municipales, y no creando sistemas paralelos como el actual.

Derogacion de los decretos de copago para el acceso a centros de dia,
residencias y servicios para personas con diversidad funcional.

Garantizar una atencion especifica y especializada de las necesidades de las
personas de todos los municipios, pues esto hoy en dia no se cumple.
Ampliacion y estabilizacion de la red de equipos municipales, cumpliendo los

estandares de la media del resto de CCAA

10.5.3. Propuestas de articulacion de una nueva Ley de servicios sociales de la Comunidad

Valenciana

Es necesario aprobar una nueva Ley de Servicios Sociales de la Comunidad Valenciana, que

articule un modelo de servicios sociales sobre los elementos sustantivos sefalados en el punto

primero, y que sea fruto de un proceso participativo desde un Plan Estratégico, como se ha

mencionado anteriormente.

La nueva Ley de Servicios Sociales ha de incorporar dentro del sistema: los servicios sociales

(nivel local y autonémico), el sistema de atencion para la autonomia personal y las personas en

situacion de dependencia y, las rentas garantizadas de ciudania.

Esta nueva Ley ha de basarse en:

a) Derecho Subjetivo, donde se reconozca y garantice la prestacion a todas las personas

b)

que acrediten necesidad, y no condicionado a presupuestos.

Desde un Catalogo del sistema (prestaciones y servicios) y una Cartera, donde se defina

la extension e intensidad.

Se defina su organizacion funcional basada en tres niveles: Atencién Primaria, la
Especifica y la Especializada, definidos desde la proximidad al ciudadano/a. El
territorio como eje planificador del sistema, articulado en dos niveles: servicios sociales

generales (comunitarios y especificos) y servicios sociales especializados.
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d)

)

h)

3

k)

D

Se estructure la organizacidn territorial de prestacion del sistema basada en zonas
basicas y areas de servicios sociales. La Zona Bdsica presta los servicios sociales de
atencion primaria y las Areas para los servicios especificos, siendo la Comunidad
Autéonoma la responsable de los especializados. Atencion especial a los municipios

rurales.

Se elabore una mapificacion de base territorial, donde se anclen los servicios y recursos

especificos y especializados, desde criterios de proximidad y necesidad.

Se genere una estructura de coordinacion interadministrativa ¢ intra administrativa
donde se recojan las conexiones locales, comarcales y autondmicas, asi como con el

resto de sistemas del bienestar, y entre lo publico y lo privado.

Se identifique y promueva un marco de participacion de la ciudadania en el sistema, y

que la utilizacion del mismo sea real y efectiva.

Se acompaiie de una financiacion local para los servicios sociales basicos y especificos,
(afectada, condicionada) y al 100% para los equipos profesionales. El resto de
actuaciones a financiar por convenios que realmente se sujeten a las planificaciones

estratégicas y sean seguidos y evaluados en su calidad y oportunidad.

Calidad, inspeccién, mejora continua, formacién de profesionales, supervision y
control, (planes de calidad en dos ejes territoriales: local y autonémico), donde haya
estandares definidos entre la administracion local y la comunidad auténoma, y de

cumplimiento para todos aquellos que participen en la gestion del sistema.

Potenciar las sinergias y alianzas que se dan dentro del sistema y con el resto de

sistemas.

Realizar una planificacion estratégica basada en el territorio y que sea “de abajo hacia
arriba” en el mismo, puesto que la base debe ser la participacion de todos los actores

implicados desde el conocimiento real y concreto.

Realizar un Plan de Inclusion Social a nivel local y autonémico. Debe ser el eje
vertebrador de las sinergias y colaboraciones de la atencion centrada en las personas, el
potenciador de alianzas para evitar las causas sociales de la exclusion, y el generador de

empoderamiento de la ciudadania en sus territorios.

Un sistema basado en los Servicios, como impulsores de la atencion social, el desarrollo
local y el empoderamiento, frente a un sistema basado en ayudas econdmicas

individualizadas.
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n) La prevencion de las causas de la exclusion social, por encima de la mera asistencia -lo
unico que se intenta atender en la Comunidad Valenciana- o la insercioén o reinsercion

social.
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AGENDA PARA EL GOBIERNO LOCAL 2015: Cuadro resumen del reparto
competencial por niveles para politicas de servicios sociales

Tipologia de acciones para el

nivel

Propuesta de politicas publicas
identificadas para ese nivel en la Agenda

Nivel autonémico
(incluye nivel
provincial, por sus
caracteristicas de
escala, preferiblemente
coordinadas a nivel
GVA)

Nivel legislativo
Politicas de direccion
y coordinacién
Fiscalizacion y
control de politicas
desarrolladas a otros
niveles

Apoyo a la ejecucion
a niveles
supramunicipales y
locales

Realizacion de un Diagnostico
Estratégico del sistema de Servicios
Sociales a todos sus niveles y con todos
los actores del mismo.

Realizacion de un Plan Estratégico de
Servicios Sociales en la CV de base
territorial (mapificacién del sector ).
Realizacion de un Plan de Inclusion
Social para la CV que incluya y articule
las diferentes situaciones y articule las
actuaciones del conjunto de los sistemas
del bienestar implicados (empleo,
sanidad, educacion, formacion, justicia,
vivienda, servicios sociales, ...)
Modificacion o derogacion de las
siguientes leyes y normativas sectoriales
sobre Servicios Sociales: Renta
Garantizada de Ciudadania, decretos de
copago para el acceso a recursos
(diversidad funcional, tercera edad,...).
Generalitat Valenciana como
administracion responsable de articular
la planificacion, ejecucion, apoyo y
seguimiento a los municipios.

Clarificar la participacion de las
Diputaciones Provinciales en el sistema,
de acuerdo con una planificacion
autonomica.

Desarrollo legislativo mediante decretos
y 6rdenes de las diferentes leyes que han
aprobado las Corts Valencianes como la
Ley de Infancia,...

Aprobacion de una ley de rentas minimas
para todos/as los/as ciudadanos/as que
incorpore un plan de trabajo y movilice
los recursos de los diferentes sistemas.
Clarifica la participacion del tercer sector
en la gestion de los Servicios Sociales.
Aprobacion de una nueva Ley de
Servicios Sociales para la CV que
incluya:

- Organizacion funcional en tres
niveles; atencion primaria(servicios
sociales generales comunitarios),
atencion especifica (servicios
sociales generales especificos) y
atencion especializada (servicios
sociales especializados)
Organizacion territorial; con el
municipio y su proximidad al
ciudadano como base del sistema, y
la comarca como base de las
distintas areas de servicios sociales
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especificos, y en algunos casos de
los especializados

La obligatoriedad de una titularidad
publica de todos los recursos del
sistema, aunque la gestion pueda
ser publica u otorgada al tercer
sector (nunca al sector privado)
Financiacion obligatoria para los
tres niveles funcionales y
territoriales; con una propuesta del
100% para los profesionales del
sistema, y afectada, condicionada y
compartida para otros gastos de los
programas

Catalogo y cartera de servicios
sociales; donde los servicios sean la
base del sistema, y no las
prestaciones econdmicas.

Derecho subjetivo; todo/a
ciudadano/a tiene derecho a los
recursos del sistema

Coordinacion, articulacion y
armonizacion obligatoria de los
diversos niveles, profesionales y
recursos del sistema

La prevencion, y las personas y sus
circunstancias, como eje prioritario
del sistema, siendo la asistencia y la
insercion ejes secundarios
Establecimiento de la ratio de los
diversos profesionales de lo social
en los distintos niveles funcionales
y territoriales, con un
establecimiento minimo de 1
trabajador/a social para ser.soc.
generales comunitarios por cada
5.000 hab. Teniendo en cuenta
dispersion geografica y ruralidad
Participacion real y efectiva de la
ciudadania en todas las acciones y
niveles del sistema. Inclusion de la
investigacion-accion participativa
(analisis y participacion
democratica) en el curriculum
educativo de la ensefianza
obligatoria

La calidad del sistema; con
estandares definidos para todos los
niveles y actores, donde la
rendicion de resultados y la
inspeccion sobre el sistema pueda
ser real y efectiva

Nivel supramunicipal
(intercomunalidad)

Atribucion voluntaria
Modelo flexible (por
voluntariedad, por

dimensiones del area

Creacion del nivel supramunicipal
de servicios sociales generales
especificos, que articule programas
entre los servicios sociales

intercomunal) generales comunitarios y los
Secuenciacion servicios sociales especializados.
temporal tras Creacion de un modelo territorial
experimentacion donde ]a atencién primaria
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(servicios sociales generales
comunitarios) sea estructurada en
Zonas Basicas de Ser. Soc. y la
atencién secundaria (servicios
sociales generales especificos) sea
estructurada en Areas de Ser. Soc.
(sobre la unidon de zonas basicas)
Estructuracion de las Zonas Basicas
(sobre 20.000 hab.) siguiendo las
actuales mancomunidades de
servicios, y sobre una planificacién
estratégica.

Estructuracion de las Areas de
servicios sociales dentro de las
actuales comarcas u otras formas de
agrupacion.

Analizar y consensuar las zonas
basicas en el mundo rural.
Realizacion de un diagnodstico social
y un plan estratégico de servicios
sociales por comarca.

Realizacion de un Plan de Insercion
Social por Area de servicios
sociales que tenga programas
adaptados a las necesidades
territoriales por Zonas Basicas.
Creacion de normativa para
estructuras de coordinacion
profesional entre los diversos
sistemas del bienestar y sus distintos
niveles.

Contactos y sinergias en este nivel
entre lo publico y lo privado (tercer
sector,...)

Nivel local
(ejecucion de
proximidad)

Servicios locales y
politicas segun
criterios de
subsidiaridad
Politicas
necesariamente de
proximidad

Acciones vinculadas a
la democracia local

Creacion de las Zonas Bésicas de
Servicios Sociales (servicios
sociales generales comunitarios) en
los diversos municipios o union de
ellos (sobre 20.000hab) para que
puedan existir equipos
interdisciplinares de servicios
sociales que presten una atencion
integral a las personas.

Realizacion de un diagnoéstico social
municipal (o zona basica de
servicios sociales) con la
participacion de todos los actores
del sistema (promocion de la
gobernanza local)

Realizacion de un Plan Estratégico
municipal de Ser. Soc. (o zona
bésica) con todos los actores del
sistema.

Realizacion de Planes de Insercion
Social municipal o Zona Baésica,
con actuaciones muy concretas y de
proximidad.

Creacion de Consejos Locales o de
Zona de Servicios Sociales, con
cardcter vinculante en sus
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decisiones y que se unan a otros
consejos locales cuyo fin sea el
bienestar social para posibilitar la
gobernanza local

- Creacion de normativa para
estructuras de coordinacion técnica
a nivel zona basica (atencion
primaria) de los diversos sistemas
del bienestar.

- Laaccion de los Servicios Sociales
Comunitarios ha de estar guiada
por: a) La prevencion como eje
principal del sistema, b) El trabajo
social comunitario como actuacion
prioritaria para la resolucion de las
necesidades, y la participacion
activa de la ciudadania en su
eleccion y desarrollo; ¢) La
designacion de un profesional de
referencia para cada caso social;
d)Atencion integral de los casos
sociales: participacion
normativizada de todas las areas del
bienestar que afecten a la situacion

- Creacion de servicios de titularidad
y gestion publica que atiendan las
necesidades sociales de las personas
en su residencia habitual o en su
proximidad.

- Contactos y sinergias en este nivel
entre lo publico y lo privado (tercer
sector.)
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11. Educacion, formacion y aprendizaje permanente

José Veiga (Profesor de Secundaria — Director Centro FPA Torrent)

11.1. Introduccion

Transcurridos treinta y seis afios desde la restauracion de la democracia municipal, tras las
elecciones del 3 de abril de 1979, se ha consolidado un modelo de Estado en el que los
municipios han puesto de manifiesto reiteradamente su papel en la organizacion del territorio y
en la participacion de la ciudadania, al amparo de lo establecido en la Constitucion espaiiola de
1978 (CE), que garantiza su autonomia y les otorga personalidad juridica plena, ratificando que
“su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos” (Titulo VIII,

Capitulo II, articulo 140).

En este periodo, el Ayuntamiento ha sido una institucion clave para garantizar la convivencia
ciudadana, con acciones dirigidas al fomento de la cohesion social y guiadas por los principios
de proximidad, inmediatez y convivencia. Como administracion mas cercana a la ciudadania, el
Ayuntamiento ha organizado el presente y el futuro de pueblos y ciudades y ha llegado a
convertirse en primera puerta institucional a la que las personas han acudido cuando se han
enfrentado a cualquier contratiempo: su posicion le ha permitido ser el primero en detectar los
problemas de vecinos y vecinas, y también en articular respuestas que muchas veces han ido

mas allé de las propias competencias.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL) establecia
la posibilidad de que el Municipio, para la gestion de sus intereses, promoviera toda clase de
actividades y prestara los servicios publicos necesarios para satisfacer las necesidades y
aspiraciones de vecinos y vecinas. Para ello, diferenciaba las competencias de las entidades
locales como propias o atribuidas por delegacion, y fijaba las competencias en las distintas
materias, entre ellas, la educacion. También afiadia la posibilidad de realizar actividades
complementarias de las propias de otras administraciones publicas, incluidas las relativas a

educacion.

En este contexto normativo, con la existencia de competencias propias y atribuidas por
delegacion y con la posibilidad de realizar actividades complementarias, desde 1979, los
municipios han venido prestando y financiando numerosos servicios educativos considerados
como propios, delegados y complementarios. Muchos de estos servicios tendrian que haber sido

prestados probablemente por instancias de gobierno superiores o, al menos, costeados en mayor
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medida por estas instancias. Pero la realidad es que las instancias superiores no los
desarrollaron, o no lo hicieron en la medida deseable, y el municipio hubo de hacerlo como
administracion mas proxima a la ciudadania sobre la que recaia directamente la demanda de
dichos servicios, aunque la prestacion de los mismos habria podido contribuir, en determinados

casos, a aumentar las dificultades financieras municipales.

La nueva Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local (LRSAL), modifica sustancialmente el texto de la Ley LRBRL, y
establece una nueva redaccion de las competencias municipales, entre ellas las educativas,
diferenciando también la existencia de competencias propias o atribuidas por delegacion, e
indicando que podrian ejercerse competencias distintas de estas cuando no se ponga en riesgo la
sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal y no se incurra en un supuesto

de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion Publica.

A pesar de las limitaciones que la normativa vigente asigna al Municipio en cuanto a
responsabilidad en el disefio y funcionamiento de los sistemas y en los procesos que se llevan a
cabo en educacion, los 542 municipios valencianos, desde la restauracion de la democracia
municipal, han compartido la idea de que la educacion es el motor que promueve el desarrollo
social, economico y cultural, el instrumento clave para la construccion de una auténtica vida

democratica, participativa y critica.

La normativa no considera a los Ayuntamientos como una Administracion educativa, pero la
aportacion municipal a la formacion y la educacion ha sido destacada. Los primeros
ayuntamientos democraticos heredaron un importante déficit en equipamientos e
infraestructuras sociales, singularmente educativas. Con la llegada de la democracia, se crearon
numerosos programas y experiencias educativas formales y no formales que condujeron a una
mejora apreciable en los servicios educativos, y los Ayuntamientos han sido, y son, importantes
artifices de esa mejora. La experiencia de estos treinta y seis afios de democracia municipal
pone de manifiesto que, en materia de educacidén, formacion y aprendizaje perman