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CAPITOL 1. INTRODUCCIO

La manera com organitzem el territori influeix en el model de desenvolupament i en el bon funcionament
de les administracions publiques a I’hora de prestar serveis. Sabem que un element important per al
desenvolupament territorial és la capacitat d’organitzar els actors i la configuracié de xarxes en el
territori. D’altra banda, els serveis requereixen una escala apropiada per a ser eficacos i eficients, que
en funcio de la matéria pot no ajustar-se a les divisions administratives tradicionals. A més, estem en un
context on des dels diferents nivells territorials els governs porten a terme politiques que afecten el
territori i, per tant, el ciutada. Aquests elements, diferents perd interrelacionats, porten a plantejar la
materia que tracta aquest treball: les xarxes de cooperacié entre els municipis i la coheréncia de la
politica territorial, i el paper que tenen per a la prestacio eficient de serveis, per a I’autonomia local i per
al desenvolupament territorial valencia. En aquesta publicacié analitzarem la realitat de la cooperacio
intermunicipal en el territori valencia, sobre la base de la identificacio de les xarxes que els municipis
formen entre ells i de la seua intensitat. Analitzar les dinamiques de col-laboraci6 existents entre els
municipis és d’interés per a encarar des de les actuacions publiques una estratégia territorial més
efectiva, i resulta d’utilitat tant per als mateixos governs locals com per al govern autonomic.

Pel que fa als governs locals, ens pot ajudar a conéixer fins a quin punt les seues estrategies i
politiques, «de baix a dalt» (bottom-up), responen als ambits en qué es produeixen els fendmens socials.
Aixi, podrem posar en relacié les xarxes de caracter institucional amb els espais d’interaccid que formen
els actors i la poblaci6 del territori, per poder aixi valorar si s’adeqiien ambdds sistemes. Es tracta de
veure si els municipis, donades les limitacions dels limits administratius tradicionals, responen de
manera suficientment agil als canvis que es produeixen en la dinamica socioeconomica. La nostra
premissa és que atendre a les arees en qué es desenvolupen aquests fendmens permetra a les
administracions pabliques, i especialment als governs locals, dissenyar i aplicar politiques d’una manera
més efectiva.

Quant al govern autonomic, conéixer les estructures col-laboratives existents des de la
voluntarietat i iniciativa dels municipis permet tindre eines per a articular una millor politica territorial
«de dalt a baix» (top-down). Aixi doncs, estudiar les xarxes de cooperacié pot servir per saber en quins
casos aguestes estructures sén més dinamiques i efectives, i donar aixi pistes sobre quines arees serien
més idonies per a impulsar estratégies localitzades. Al seu torn, conéixer la realitat de I’associacionisme
local i identificar els espais on es déna també ens permetra estar en millors condicions per a plantejar
noves propostes normatives d’organitzacid territorial o de models de col-laboracié que partisquen de la

flexibilitat i la descentralitzacié, de manera coherent a I’esquema presentat en propostes com la de
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«comarcalitzacié funcional» de Boix Palop (2013a). Aco és especialment rellevant, a més, en un moment
en qué la vertebracid territorial i les relacions de cooperacid entre els governs locals té una certa
presencia en I’agenda publica de les institucions politiques valencianes, amb iniciatives normatives i
actuacions remarcables en aquesta linia.

El debat sobre la politica territorial en relacié amb I’articulacié d’estructures de cooperacié entre
els municipis no és cap novetat en el nostre territori. La qlestié de I’organitzacid territorial i la
intermunicipalitat ha estat present durant tot el segle XX, sovint vinculada a la sempre prevista perd mai
articulada (almenys en I’organitzacié administrativa) comarcalitzaci6. En aquest sentit, no sén poques
les propostes de comarcalitzacié que han sorgit historicament, tot i que no han estat mai oficialitzades,
i prova de la rellevancia (si més no simbolica) d’aquesta questié és la seua previsidé en I’Estatut
d’Autonomia, tant en el de 1982 com en el de 2006. Per tant, la preocupacié sobre el conjunt de
municipis i la cooperacio entre ells per a una major eficacia no €s nova, pero sovint aquests debats han
girat historicament dins I’esquema de les formules rigides i estables, de nivells administratius amb uns
limits clars configurats per raons historiques o geografiques.

L’interés dels municipis per la cooperacio es deriva de la voluntat de maximitzar economies
d’escala i d’internalitzar els spillovers que es produeixen entre municipis (De Mello i Lago-Pefias, en
Lago-Pefias i Martinez Vazquez, 2013). Sén aquests els elements que expliquen la insuficiéncia dels
limits administratius per a una gestio eficient i que porten als municipis a col-laborar entre ells i fer front
processos comuns, mitjangant estructures o iniciatives que sovint naixen de la lliure voluntarietat. Ara
bé, els canvis produits en les dinamigues socioecondmiques suposen que els espais de referencia en que
es produeixen els fenomens socials canvien a un ritme més rapid del que ho fan les estructures
administratives (Farinds, 2005), aspecte que ha provocat que aquestes Ultimes hagen estat desbordades.
En consequéncia, les estructures formades per la cooperaci6 intermunicipal no sempre sén rigides ni
configuren nous nivells administratius, com durant molts anys es podia pretendre en un model de
comarcalitzacié de limits administratius clars. Els limits en la practica ja no son unes linies clares
marcades que coincideixen amb delimitacions administratives sind que son limits difusos, flexibles i
canviants (Haughton, Allmendinger i Oosterlynck, 2013).

Aixi doncs, no tots els serveis tenen les mateixes caracteristiques i, en funcié d’aspectes com
I’escala o les necessitats a qué responen, els serveis requeriran unes arees territorials d’intervencié o
altres. Es per aix0 que la col-laboracié pot no ser general sind limitar-se a determinats serveis o ambits
especifics, i per aixo es prenen models flexibles basats en geometries variables, una idea que s’ha
destacat tant des del punt de vista de les xarxes d’interacci6 i la interdependéncia entre escales (Farinds,
2001), com en relacié amb I’escala optima de la prestacié dels serveis (Cadaval i Caramés, 2006). Al
seu torn, la col-laboracio entre els municipis també té diferents intensitats, i pot anar des de la cooperacio

puntual o per a la prestacié d’un determinat servei d’interés general fins a la planificacio estrategica a
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partir del capital intel-lectual i el coneixement del territori, en el que s’ha anomenat intel-ligéncia
territorial (Farinos, 2009). Es tracta d’incidir en els processos que, des de baix, es desenvolupen en el
territori, tenint en compte els diferents tipus de relacions entre els municipis.

Ha canviat, en definitiva, la noci6 del territori. | es tracta de canvis que van més enlla de
fenomens locals o de debats arrelats en el territori com és el de la nostra planta administrativa o
organitzacio territorial. Sense deixar de perdre vigéncia aquests debats, amb elements rellevants com
I’existéncia de les diputacions provincials, aquests canvis responen també a tendéncies que es donen en
diferents paisos i que, fins i tot, es pot apreciar com a fenomen a escala europea en la qual I’Estrategia
Europea té una certa influencia (Farinds, 2013). En aquest sentit, podem destacar treballs en diferents
contextos dins el marc europeu que identifiqguen aquest tipus de nous espais relacionals, com per
exemple el de Haughton, Allmendinger, Counsell i Vigar (2010) en el Regne Unit.

Pel que fa als estudis centrats en la col-laboraci6 intermunicipal en el marc territorial valencia,
fins al moment s han realitzat diferents tipus d’analisis i recopilacions de caracter més especific. Aquests
estudis han girat especialment al voltant de les mancomunitats, la forma més tipica d’intermunicipalitat
en el nostre territori. Respecte a aquestes, en I’ambit valencia podem destacar, ja des de la decada de
1980, les actes de les jornades Primeros encuentros sobre Mancomunidades de la Comunidad
Valenciana celebrades I’any 1986 a Alacant (Conselleria d’ Administracié Publica -CAP-, 1987), el breu
treball de Faroni (1992), les comunicacions de De Juan Fenollar i de Verger i Mompa en les actes del |
Congrés d’Administracio Valenciana Dels Furs a I’Estatut de I’any 1991 (CAP, 1992: 389-426) o
I’analisi de Garcia Tobarra (2002) i, en I’ambit de la provincia de Valéncia, I’estudi de Gil i Pascual
(1999) publicat per la Diputacié de Valencia. A aquests treballs sobre mancomunitats se sumen, en
I’ambit estatal, treballs com, per exemple, I’estudi detallat realitzat per al Ministeri d’ Administracions
Pabliques (MAP) per D’Anjou (1994) o el més general de Riera et al. (2005), aixi com l'informe
descriptiu sobre les entitats locals de la Comunitat Valenciana elaborat pel Ministeri de Politica
Territorial (MPT, 2009). Els estudis sistematitzats sobre altres formes de cooperacié intermunicipal s6n
molt menys freqlents, tot i que si que s’han realitzat alguns estudis especifics des del camp de
I’economia regional o la geografia sobre determinades figures, com els de Gallego i Pitxer (2012, 2017)
sobre els pactes territorials per I’ocupacid i la seua relacié amb la territorialitzacio dels actors socials, 0
els de Esparcia i Escribano sobre els grups d’accié local vinculats al desenvolupament local en les zones
rurals®. Igualment, podem trobar recopilacions recents de certs instruments de planificacio i ordenacid,
com la de Farinds, Aldrey i Del Rio (2015) sobre plans d’ordenacié del territori o les de Farinds, Olcina,
Rico, Rodriguez, Del Romero, Espejo i Vera (2005) i Farinds, Boira, Palomo i Del Rio (2015) en relacié

amb la planificacio estratégica supramunicipal. Per ultim, cal destacar les cartografies sobre

! Entre molts altres, podem destacar I’analisi recent i sistematic d” aquests autors en 1’apartat de programes europeus i enfocament
territorial del volum de recursos institucionals de I’ Atles de recursos territorials valencians (Hermosilla i Iranzo, 2015: 267-276).
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mancomunitats, programes de desenvolupament rural, i xarxes Agenda 21 i AFIC de la provincia de
Valéncia que inclou el volum dedicat als recursos institucionals de I’Atles dels recursos territorials
valencians (Hermosilla i Iranzo, 2015: 258-277).

Tanmateix, des de I’ambit academic i des de les mateixes administracions publiques s’han
realitzat també multiples delimitacions o divisions del territori valencia en funcio de diferents elements.
Des d’un punt de vista més basat en I’evolucié historica, podem destacar documents i treballs al voltant
de la comarcalitzacié com les actes de la Taula Redona sobre la Comarcalitzaci6 al Pais Valencia que
es va celebrar ja I’any 1979 (Diputacié Provincial de Valéncia, 1982a i 1982b), o els treballs de Piqueras
i Membrado (1995) i de Membrado (1997, 2013). Aci cal palesar les propostes de delimitacié comarcal
i les demarcacions que historicament s’han succeit per a la prestacié de serveis i la planificacio,
especialment les «demarcacions territorials homologades» que I’any 1987 va proposar la Generalitat
Valenciana per a la coordinacid dels serveis amb rellevancia territorial (CAP, 1988). D’altra banda, en
la mateixa actuacio de les administracions publiques destaquem les arees que, des de les administracions,
es prenen de referencia per a les actuacions publiques, com el mapa de salut o el de partits judicials,
entre altres. Junt amb aquests, també es poden destacar les arees identificades en funci6 de les
dinamiques economiques i laborals. Entre aquestes trobem, des del camp de I’economia, els mapes de
districtes industrials identificats per Boix i Galletto (2005). Cal remarcar d’una manera especial la
representacié de la mobilitat residencia-treball de la poblacié amb els mercats locals de treball, amb
estudis com el de Salom i Casado (2007) o el més exhaustiu de Casado (2000), a més de la delimitacio
que inclou I'Estratégia Territorial de la Comunitat Valenciana (ETCV). Junt amb aquests podem
destacar, respecte a la delimitacié d’espais urbans, estudis com el de Salom i Albertos (2014) o el de
Salom (2011). Per ultim, per la seua importancia per a la politica territorial, cal destacar la proposta
d’Arees Funcionals elaborada per la Conselleria de Medi Ambient, Aigua, Urbanisme i Habitatge
(CMAAUH) en PETCV (Doménech Gregori, 2011a), pel seu caracter oficial i perqué abasten tot el
territori valencia.

Aixi doncs, no son poques les propostes de delimitacions en el territori valencia que s’han
formulat en funcié de diferents aspectes. No obstant aixd, tot i que aquestes expressen realitats
administratives i socials que influiran en I’actuacié dels municipis, no s’han realitzat fins al moment
mapes especifics d’arees d’interaccié institucional dels municipis que puguen recollir amb qui i com
col-laboren entre ells els ajuntaments valencians. Si que s’han arribat a realitzar aquest tipus d’estudis
en altres territoris, com Andalusia, on destaquen els treballs de Feria (2007, 2013), realitzats des del
camp de la geografia en col-laboracié amb la Junta d’ Andalusia. Aquests estudis posen de manifest que
aquest treball pot ser d’utilitat per a conéixer millor la nostra realitat territorial i adequar les politiques
plbliques en conseqiiéncia. Es pertinent, doncs, estudiar la relacié existent entre la col-laboracié entre

les administracions locals i la configuracid de noves territorialitats.
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El present treball tracta d’identificar quines son els ambits territorials en quée es plasma la
cooperacio intermunicipal existents en el territori valencia i amb quina intensitat. Es tracta d’un aspecte
fonamental que fa referéncia a la resposta institucional que donen els governs locals a les exigéncies
que les economies d’escala i les noves realitats suposen i, per tant, I’estudi d’aquestes relacions és
necessaria i perfectament complementaria a les propostes esmentades. Partim de la premissa que
existeixen dinamiques espontanies de cooperacio intermunicipal que es desenvolupen des dels mateixos
municipis i que prenen diferents formes, intensitats i finalitats, dinamiques de les quals es deriven una
série d’ambits o arees de limits que poden ser difusos i que no s’ajusten necessariament a les divisions
i demarcacions preestablides des de les administracions superiors. D’a¢0 es dedueix un conflicte latent
entre les territorialitats que creen les normes (top-down) i els fluxos espontanis entre territoris (bottom-
up). Entenem que els governs seran més eficients en les seues actuacions si existeix coheréncia en
I’ambit territorial de les politiques publiques de les diferents administracions pabliques i si s’aprofiten
les dinamiques i territorialitats que es generen en el territori. Sobre aquesta base, els nostres objectius
principals sén basicament dos. El primer és identificar i analitzar els instruments de cooperacio
intermunicipal existents i la seua implantacio en el territori valencia. El segon objectiu és estudiar la
relacié i I’adequacid entre els ambits territorials que es deriven de les xarxes de cooperacio
intermunicipal i les arees funcionals que la Generalitat empra en la seua estratégia territorial per a la
planificacio i la prestacio de serveis.

Per a portar-ho a terme, hem adoptat un métode que en gran part és quantitatiu, basat en I’analisi
de dades sobre ambits, caracteristiques i finalitats de les formes de cooperaci6 intermunicipal, tot i que
en el treball també té una rellevancia molt important la tria de les formes d’intermunicipalitat i la seua
classificacié, aspectes en qué s’han emprat necessariament criteris valoratius en relaci6 amb la
representativitat i importancia de cadascuna d’aquestes formes, junt amb la referéncia d’estudis previs.
Igualment, es complementara amb valoracions qualitatives i amb analisis de caracter juridic. Per tant, la
investigacio es basa en la recopilacio, explotacid i analisi de dades secundaries, i en ella cobra un paper
clau I’analisi documental, I’analisi estadistica i la representacié cartografica dels ambits territorials on
es plasmen espacialment les estructures i formes de cooperacié intermunicipal. Les cartografies ens
permetran veure, aixi, la representacid de la realitat social i administrativa sobre I’espai.

En definitiva, la informacid i les dades ja existents ens ofereixen una base suficient per a fer una
primera aproximacio que ens permeta abordar els nostres objectius, un pas necessari per a I’estudi de la
cooperacié intermunicipal en el nostre territori si tenim en compte la inexisténcia de treballs previs que
oferisquen un estat de la questié sobre I’associacionisme municipal valencia. Tot aixo sense perjudici
que les aportacions d’aquest treball puguen ser complementades o desenvolupades en futurs estudis.

El text s’organitza en tres parts ben diferenciades, que es corresponen amb els tres capitols que

segueixen aquesta introduccio. El primer d’ells, el capitol 2, inclou el marc teoric i conceptual, on situem
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I’estudi de la cooperacid intermunicipal i del territori en relacié amb el desenvolupament, la coheréncia
de politiques i la governanga territorial. En aquesta part veurem les diferents nocions de
desenvolupament i el paper que tenen en ell el territori i la interacci6 entre els actors, i tractarem la
problematica de la coherencia de politiques i la politica territorial en un context de govern multinivell.
Seguidament, repassarem la literatura existent sobre la cooperaci6é intermunicipal com a via per a
aconseguir economies d’escala i eficiencia en els serveis publics, i veurem les motivacions dels
municipis per a associar-se i els factors que incentiven o desincentiven la cooperacio. Tractarem també
la relacio entre la cooperacié intermunicipal i el creixement economic amb les nocions d’economies
d’interacci0 i xarxes de ciutats, aixi com el paper que té la cooperacié com a element de governanca
territorial en la cohesié i I’equitat. Finalment, veurem el concepte de soft spaces i la relaci6 entre els
limits administratius i els ambits de limits difusos que es configuren a partir de les geometries variables
de les xarxes de cooperacio, aixi com les implicacions i reptes que suposa.

En el tercer capitol s’analitza quin és el context en que es desenvolupa la cooperacio
intermunicipal al Pais Valencia. Es per aix0 que es tracta el marc legal de I’organitzaci6 territorial i les
caracteristiques del sistema territorial valencia, i es fa un repas, també, de les diferents etapes que ha
hagut en la politica territorial de la Generalitat. Junt amb aix0, veurem les arees que es configuren en el
territori per la dinamica socioeconomica i les delimitacions que el govern autonomic estableix per a la
prestacio de serveis i per a la planificacio de la politica territorial.

Sobre aquesta base, en el quart capitol s’analitzen totes les formes i xarxes de cooperacid
intermunicipal existents i la seua implantacio en el territori valencia, aixi com les finalitats i ambits
territorials, tot des del punt de vista juridic perd també funcional i territorial. Una vegada feta la
catalogacid i caracteritzacié d’aquests instruments, es representen cartograficament les geografies i la
densitat d’iniciatives de la cooperacio intermunicipal en el territori valencia, a partir de les quals poder
oferir una primera diagnosi sobre I’estat de la cooperacié intermunicipal al Pais Valencia.

El text es tanca amb un darrer capitol de sintesi i recapitulacié on es repassen les aportacions i
conclusions del treball i, a partir d’aquestes, es plantegen possibles linies de futur en termes de politica

territorial.
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CAPITOL 2. TERRITORI, COOPERACIO INTERMUNICIPAL
| XARXES: UNA APROXIMACIO TEORICA

Aquest capitol inclou el marc tedric i conceptual que guiara el present treball i la revisio de la literatura
existent al voltant del desenvolupament local, la governanga territorial i la cooperacio intermunicipal.
En primer lloc farem una aproximacié a la nocié de desenvolupament local, i per a aixo es
contextualitzara I’aparicio del concepte en el marc de la globalitzacié, amb el canvi que es produeix des
de les politiques tradicionals de creixement regional fins a les noves estratégies de desenvolupament
local, i veurem quin és el paper que juguen en elles el territori i les xarxes de cooperacio. En segon lloc,
es fara emfasi en la problematica de la coheréncia de politiques en un context multinivell i en com el
territori, I’espai on tenen lloc les interaccions entre els actors, pot contribuir a I’articulacié de les
politiques dels diferents nivells de govern.

A continuacié ens endinsarem en la literatura sobre la cooperaci6 intermunicipal, primer en
relacié amb I’escala per a la prestacid de serveis i les reformes locals i després amb els motius que porten
als municipis a cooperar entre ells i els objectius i finalitats d’aquesta cooperacio. Després veurem les
potencialitats que té la cooperacid en els objectius del creixement economic i de la cohesid territorial.
Ens referirem, des del punt de vista de I’economia regional i urbana, a les economies que es generen per
lainteraccio i, en particular, al paradigma de les xarxes de ciutats, amb un especial émfasi en els elements
en qué la cooperaci6 pot afavorir la generacio d’aquestes economies. Després tractarem la nocio de
governanca territorial i la relacié amb elements com la cohesié territorial i policentrisme, i es remarcaran
les implicacions que la cooperacid, com a element de governanca territorial, pot tindre en I’equitat
territorial.

Per altim, ens referirem a la relacié que hi ha entre les escales de govern establides pels limits i
les estructures administratives i els espais de governanca que es generen mitjancant la cooperacio
intermunicipal i que s’han denominat soft spaces. En aquest sentit, s’estudiaran les aportacions tedriques
sobre aquests espais de governanca i les implicacions progressives i regressives que ago pot tindre des

del punt de vista de I’eficiéncia, la transparéncia i la qualitat democratica.
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1. TERRITORI | DESENVOLUPAMENT

Durant les ultimes décades s’han produit tendéencies i transformacions que han atorgat a les regions i els
territoris un paper rellevant en el desenvolupament i en la creacio de riquesa. La globalitzacié ha generat
un escenari en queé els territoris competeixen entre si sobre la base dels avantatges competitius. Aquest
marc s’ha vist acompanyat per un procés de descentralitzacid politicoadministrativa i per canvis en
I’enfocament de les politiques publiques dirigides al desenvolupament regional, en un marc de
governanca multinivell. Paral-lelament, s’han reformulat les nocions de creixement i de
desenvolupament de manera que, si bé no s’han substituit paradigmes anteriors, si que s’han
complementat i enriquit els elements que utilitzem per a analitzar el desenvolupament dels territoris.
Aixi doncs, el territori i, junt amb aquest, la interaccié entre els actors, han cobrat un paper clau, tant
per al desenvolupament economic i territorial com en I’elaboracio6 i aplicacié de les politiques publiques
dels governs. En aquest apartat veurem quins canvis s’han succeit en la nocié de desenvolupament i
quin és el paper que en ell té el territori.

Des del punt de vista de la ciéncia economica s’ha reformulat la concepcié que es té del
creixement regional. Durant els anys 70 Richardson (1986, vist en Sorribes, 2012: 118) va diferenciar
dues concepcions: creixement competitiu i creixement generador. La concepcié dominant en el segle
XX era el d’un creixement competitiu, en qué I’espai és un contenidor sense cap paper actiu i la
produccid i el creixement es produeixen a escala estatal i ve donada a les regions. Per tant, el creixement
d’aquestes depén del repartiment del creixement nacional que es fa entre elles, per la qual cosa unes
creixen a costa de les altres. La concepcid oposada és la d’un creixement generador, que es basa en el
fet que el creixement nacional és el resultat del creixement autdnom de cadascuna de les regions, per la
qual cosa I’espai deixa de ser un mer contenidor per a ser I’origen del creixement economic. En aquesta
concepcio el creixement de les regions no es produeix pel repartiment del creixement nacional sin6 pels
tipus d’economies i els nivells d’eficiencia. D’aix0 es deriva que I’organitzacié dels recursos en I’espai
condiciona I’eficiéncia, que la planificacié intrarregional cobra un paper principal en les politiques i que
molts models macroeconomics que no preveuen la dimensié espacial deixaran de ser valids en la practica
de I’ambit regional. Amb aquesta concepcid els territoris competeixen entre ells, perd no pel repartiment
del creixement nacional siné mitjancant la millora dels processos de producci6 i I’eficiéncia.

Junt amb aquestes diferents concepcions del creixement regional, cal palesar també els diferents
tipus de creixement economic en funcié de la procedéncia dels impulsos del creixement. En aquest
sentit, el creixement economic es pot classificar entre creixement exogen i creixement endogen. Quan
I’impuls de creixement prové de fora de I’area de referéncia o depén de factors que no es poden alterar
de manera voluntaria el creixement és exogen. D’aix0 se’n deriven una série de caracteristiques: la

capacitat per part del territori d’alterar el creixement és reduida, el creixement cessara quan ho faca
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I’impuls extern i la capacitat d’incidéncia és molt major en arees menudes que en arees de gran dimensio
(Sorribes, 2012: 116). Per contra, el creixement és endogen quan I’impuls del creixement s’origina dins
de I’area de referéncia o es pot controlar mitjangant I’alteracio de factors locals. Algunes caracteristiques
d’aquest model s6n que el territori té una capacitat alta per a alterar el creixement, les politiques
publigues i la planificacié tenen major influéncia i la incidéncia del creixement podra ser elevat tant en
arees menudes com en les grans (Sorribes, 2012: 117).

Aquestes concepcions de creixement regional es corresponen amb diferents tipus de politiques
de desenvolupament regional. Fins als anys 70 i 80 les politiques responien a una concepcié de
creixement competitiu, i el desenvolupament es basava en grans empreses que feien de pols de
creixement i en la producci6 estandarditzada. D’aquest model es derivaven unes politiques top-down
basades en els models macroeconomics i centrades en I’oferta que cercaven I’atraccié de grans empreses
que pogueren generar al seu voltant un teixit industrial, i que es basaven fonamentalment en la dotacid
d’infraestructures i en la industrialitzacio, junt amb altres mesures com el suport financer i subsidis per
a I’atraccié de grans projectes industrials. Podem dir que aquestes politiques responen a un model de
creixement exogen i, al parer de Pike, Rodriguez-Pose i Tomaney (2011: 37), fracassaren. En alguns
casos les causes eren factors externs a les politiques, com son la poca adequacio de les capacitats de les
comunitats locals, les febles estructures economiques, o bé contextos socials o institucionals
desfavorables. Pero en altres casos també hi havia factors interns a les politiques. Aquests foren, d’una
banda, els desequilibris derivats d’entendre que els obstacles al desenvolupament només tenen una causa
principal (falta d’infraestructures o de grans empreses) sense la qual el desenvolupament es produiria
automaticament; i, d’altra banda, el fet d’aplicar unes mateixes politiques a tots els llocs sense atendre
a I’existéncia d’una gran diversitat de realitats, contextos i condicions que determinen en gran part la
seua efectivitat, sense que en aquest proces tinga cap paper la participacié de les comunitats locals. Es
tractava de politiques que s’articulaven pel govern estatal, en les quals I’espai i els recursos locals no
tenien cap paper actiu més enlla de ser contenidors, i per tant no tenia sentit una politica de
desenvolupament local (Gallego, 2009: 87).

Davant el fracas d’aquestes politiques, sorgiren unes estratégies i politiques alternatives «des de
baix» (bottom-up), que s’adeqlien a les derivacions de la concepcié de creixement generador. En
aquestes estratégies el territori té un paper important en el desenvolupament, i es caracteritzen per quatre
elements (White i Gasser, 2001, vist en Pike et al., 2011: 40): requereixen participacid i dialeg social,
estan basades en el territori, impliquen la mobilitzaci6 de recursos locals i avantatges competitius, i
sorgeixen i estan dirigides localment. Es tracta, per tant, d’un model de creixement endogen que es basa
en el potencial del territori per al seu creixement economic.

En aquest canvi de paradigma del creixement regional té una importancia capital la figura de

Becattini i la nocié marshalliana de «districte industrial» rescatada per I’italia. Aixi, en I’anomenada
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Terza Italia va constatar que, contrariament a les conviccions de la teoria economica del moment, en
determinades circumstancies i en un context de demanda variable i fraccionada, conjunts de xicotetes
empreses fortament vinculades entre si i interrelacionades amb una poblacié local amb unes
caracteristiques socioculturals propicies podrien créixer a uns nivells no inferiors a les grans empreses.
L’economista italia constata I’existéncia del districte industrial com «un gran complejo productivo, en
el que la coordinacion entre las distintas fases y el control de su funcionamiento regular, no se lleva a
cabo mediante unes regles preestablecidas y/o mediante mecanismos jerarquizados [...], sino mediante
la confianza en una combinacion del juego automatico del mercado con un sistema de sanciones sociales
impuestas por la comunidad» (Becattini, 1989: 7). En aquest sentit, es generen economies externes
derivades de la flexibilitat i la confianga que es déna en una comunitat local on hi ha determinats valors
socioculturals, de manera que I’activitat productiva i la vida quotidiana de la poblacié s’entrellacen fins
al punt que responen a un mateix sistema social que va més enlla de I’ambit productiu.

La importancia dels intangibles i les diferents vies per al desenvolupament enllacen, en el cas
valencia, amb el «fil industrial» de Lluch (2001), la senda per la qual va arribar la industrialitzaci6 del
Pais Valencia a partir de mitjans del segle XX, la via valenciana cap a la industrialitzacié. En aquest
sentit, mentre que en determinats paisos la manera d’industrialitzar-se fou la gran inddstria i la inversio,
en el cas valencia la industrialitzacio es va generar en contextos en queé la cultura local era especialment
propicia a ’emprenedoria i existia un savoir faire derivat de la tradici6 manufacturera i artesanal local.
El canvi estructural es genera a partir d’un fil de continuitat des de les bases artesanals del segle XIX, a
través d’uns certs valors i unes habilitats interioritzades en la societat local. Es tracta d’un model
d’industrialitzacié que connecta clarament amb el desenvolupament detectat en el cas italia, basat en en
conjunt de Xicotetes i mitjanes empreses aglomerades espontaniament, com ja I’any 1976 (any en qué
es publica la primera edici6 de La via valenciana) assenyalava Lluch (2001: 215).

Aixi doncs, no hi ha només una via per al desenvolupament, ja que aquest també es pot generar
en un teixit productiu format per empreses menudes. En un context globalitzat en el qual la demanda és
variable, les xicotetes empreses fortament vinculades entre elles tenen avantatges que es deriven de la
confianca i la flexibilitat. A més, aquesta pluralitat de models ens suggereix que elements intangibles
com el capital social, el capital relacional i els valors locals sén rellevants en la generaci6 d’innovacié i
en el desenvolupament dels territoris.

Aquest transit entre models de desenvolupament ha estat expressat per Gallego i Pitxer (2017)
com I’evoluci6 des de la coordinacié pel mercat, que és purament impersonal i que té lloc en un context
de produccid estandarditzada en qué el preu és I’Unic factor clau, a la coordinaci6 pel territori, més
adient quan la demanda és variable i la producci6 no és estandarditzada. Es tracta d’un context on entra
en joc la incertesa i s’incrementen els costos de transaccio, i d’aix0 es deriva que altres elements

diferents del preu cobren un paper rellevant, com per exemple la confianca. En aquest marc, la
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proximitat del territori afavoreix la generacio de xarxes de cooperacié entre actors, que contribueixen a
desenvolupar confianca i coneixement tacit que al seu torn faciliten la mobilitzacié dels recursos locals
i el desenvolupament economic, a més d’afavorir I’impuls i la realitzacié de projectes col-lectius.

Des d’un enfocament que fa un especial emfasi en el desenvolupament economic, Pike et al.
destaquen cinc diferéncies principals entre les politiques tradicionals top-down i les estratégies bottom-

up de desenvolupament local, que podem veure de manera sintética en la taula 1.

Taula 1. Enfocaments top-down i bottom-up de desenvolupament local i regional

Politiques de desenvolupament territorial Desenvolupament local i regional

1. Enfocament top-down, en que les decisions al | 1. Promocid del desenvolupament en tots els territoris
voltant de les arees on és necessaria la intervencio es | amb iniciatives que, sovint, emanen des de baix.
prenen des del govern central.

2. Dirigides per I’administracid. 2. Cooperacidé descentralitzada, vertical entre
diferents nivells de govern i cooperacié horitzontal
entre organismes publics i privats.

3. Enfocament sectorial de desenvolupament. 3. Enfocament territorial al desenvolupament
(localitat, entorn).

4. Desenvolupament de grans projectes industrials que | 4. Us del desenvolupament potencial en cada area, per
afavorisquen altres activitats economiques. a estimular un ajustament progressiu del sistema
economic local a I’entorn economic canviant.

5. Suport financer, incentius i subsidis com a principal | 5. Disposici6 de les condicions clau per al
factor d’atraccio d’activitat economica. desenvolupament de I’activitat economica.

Font: Pike, Rodriguez-Pose i Tomaney (2011: 41). Traduit per Iautor.

Més enlla de les reformulacions en la nocié de creixement economic i de les vies per a
aconseguir-lo, paral-lelament a I’adopci6 d’estratégies bottom-up han hagut també canvis en el sentit
d’entendre que les finalitats de les politiques adopten una visié més amplia i integral que va més enlla
del creixement econdomic i que suposa un major emfasi en la idea més completa de desenvolupament.

En el pas des de la idea de creixement cap a una nocié més completa del desenvolupament és
important destacar la influéncia d’Amartya Sen, que considera el desenvolupament com el procés
d’expansié de les llibertats dels individus. Segons aquest enfocament, els nivells de renda pot contribuir
al desenvolupament en la mesura que permeten eixamplar la llibertat, pero també ho fan altres factors
que, independentment de la renda, suposen també una millora dels nivells de llibertat. Des d’aquest punt
de vista, la llibertat és la fi i alhora el mitja per al desenvolupament, i juga per tant un paper constitutiu
perd també instrumental en aquest (Sen, 2000). Del desenvolupament hi ha, també, diferents nocions.
Segons la més restringida, implica canvis en el conjunt de I’economia i la societat en la direcci6 de
modernitzar els seus ideals i incrementar els seus nivells de llibertat, per la qual cosa seria possible fins
i tot que hi haja desenvolupament sense haver-hi creixement. D’altra banda, en una altra nocié mes

amplia s’entén per desenvolupament tots els canvis quantitatius i qualitatius que es traslladen a una
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millora dels nivells de vida. S’inclouen, per tant, millores en aspectes com la renda per capita, el capital
huma, les infraestructures i la competitivitat, pero també en el medi ambient, la cohesié social, la salut
0 la seguretat (Sorribes, 2012: 116).

La noci6 de desenvolupament permet redefinir les teories existents del creixement economic
amb nous components que permeten enriquir-les i donar impuls a noves linies d’actuacié per al
desenvolupament territorial. Boisier (2016) diu al respecte que el desenvolupament, tot i que requereix
una base material, té una naturalesa intangible, i d’aix0 es deriva que, si bé el creixement pot ser induit
des de dalt o des de baix, el desenvolupament anira lligat a capital intangible que esta present en les
comunitats, i per aixo sera sempre un procés local, endogen i descentralitzat.

En aquest sentit, és important destacar la superacié de la nocié de creixement endogen a la qual
hem fet referéncia més amunt per la de desenvolupament endogen. Aquesta noci6 enllaga amb
I’enfocament de Sen en el fet que considera que el desenvolupament huma és la referéncia que esta en
el centre dels processos de transformaci6 de I’economia i de la societat (Vazquez Barquero, 2007).
Segons Vazquez Barquero (2007: 187), la diferéncia entre el creixement endogen i la teoria del
desenvolupament endogen és que aquest integra el creixement economic en |’organitzacio social i
institucional del territori, que adopta una visid territorial i no funcional dels processos de canvi
estructural i que entén que les forces de desenvolupament del territori condicionen la dinamica
economica, per la qual cosa adopta una visi6 més completa en que el territori és el centre del
desenvolupament i la societat civil local té un paper protagonista en el procés. Com veiem, s’integren
caracteristiques que abans hem vist que, segons tant Pike et al. com White i Gasser, defineixen les
estrategies de desenvolupament local i regional.

Del concepte de desenvolupament endogen passem al de desenvolupament local. Tot i que
existeixen molts elements comuns entre aquests dos conceptes, no son en realitat la mateixa cosa. El
concepte de desenvolupament local és més ampli que el de desenvolupament endogen perque, tal com
remarca Alburquerque (2004b: 166), no exclou aprofitar les oportunitats de dinamisme exogen ni
limitar-se a processos tancats al mercat local, ja que és possible endogeneitzar el possible impacte positiu
d’aquestes oportunitats en una estratégia de desenvolupament definida pels actors locals. Cal apuntar
que és freqlient la confusié amb altres conceptes i que en tot cas, com bé posa de manifest Boisier (2016),
sovint aquests adjectius del desenvolupament sén copulatius i no disjuntius. La realitat és que no hi ha
una unica definicio de desenvolupament local, siné al contrari: s6n moltes les aportacions i definicions
que diferents autors han fet, en funcié del major o menor émfasi que fan en uns o altres aspectes del
concepte. Es per aixo que, d’una manera operativa i per a no entrar en una enumeracié de definicions
en funcié dels matisos, ens podem quedar en unes caracteristiques basiques comunes en totes les
nombroses definicions existents, i per aix0 adoptarem els quatre elements clau que destaquen White i

Gasser i als que abans ens hem referit: participacio i dialeg, territorialitat, mobilitzacio dels recursos
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locals, i direccid local. Aquesta noci6 més amplia del desenvolupament, que va més enlla de la seua
vessant economica i que esta present en les noves estratégies bottom-up, es veu en les diferéncies que
destaca Alburquerque entre els enfocaments del desenvolupament i que plasmem aci en la taula 2. Com
veurem, si bé no és contradictori amb les que han destacat Pike et al. (i a les quals abans ens hem referit),

si que ho complementa amb la preocupacio per aspectes que van més enlla del creixement economic.

Taula 2: Diferéncies entre enfocaments de desenvolupament

Enfocament convencional des de dalt Enfocaments de desenvolupament des de baix
Creixement economic quantitatiu com a guia: Preocupacio per:
- Maximitzaci6 de la taxa de creixement del - Satisfaccio de les necessitats basiques de la
Producte Interior Brut poblacio (promoci6  d’emprenedories
- Lageneracio de I’ocupacio es fa dependre del productives per a I’atenci6 de necessitats
ritme de creixement economic fonamentals)

- Millora de I’ocupaci6 i de les relacions
laborals (politiques actives d’ocupacio)

- Accés als actius (terra, credit, formacid, etc.)

- Millora de la distribucié de I’ingrés

- Sostenibilitat ambiental

- Qualitat de vida

Estrategies basades fonamentalment en el suport | Estratégies basades fonamentalment en la potenciacio
extern: dels recursos endogens, sense deixar d’aprofitar les

. oportunitats externes:
- Inversions estrangeres

- Ajuda exterior - Articulaci6 dels sistemes productius locals
- Fons de compensacio territorial i subsidis - Major vinculacié del teixit empresarial i
socials trames productives
- Foment de la creacié de noves empreses
- Major control del procés de

desenvolupament per part dels actors locals

Tesi de la difusio del creixement a partir del | Impuls d’iniciatives de desenvolupament econdmic
dinamisme dels nuclis centrals (la imatge de la | local mitjangant I’enfortiment dels governs locals i el
«locomotora» dels paisos centrals que suposadament | disseny territorial de les politigues de foment
arrossega als paisos en vies de desenvolupament) productiu.

Font: Alburquerque, F. (2004a: 17). Traduit per I’autor.

Dins de I’estratégia de desenvolupament local, Vazquez Barquero (1996) diferencia tres tipus
d’accions que I’estructuren, a les quals anomena metaforicament hardware, software i orgware del
desenvolupament local. En primer lloc, el hardware és la millora de les infraestructures, que serveixen
de base per al procés de canvi estructural i en les quals el paper dels actors locals és estimular I’interés
i ’accid de la resta d’administracions publiques. El software del desenvolupament local fa referéncia
als aspectes qualitatius i immaterials del desenvolupament, tals com la qualificacié dels recursos
humans, el know-how tecnoldgic i innovador, la difusio técnica, la capacitat emprenedora, la informacié
0 la cultura de desenvolupament de la poblacié. Per Gltim, I’orgware seria la capacitat organitzativa del

territori per a donar una resposta més eficag als problemes. Aquest element fa emfasi en aspectes com
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les formes de col-laboracid i cooperacid entre agents (publics i privats) o la formacié de xarxes basades
en la confianca i en objectius comuns, i es relaciona amb I’articulacié de sistemes de governanga, en els
quals la cooperacid local i la coordinaci6 dels diferents nivells de govern tenen un paper clau. Hem vist,
primer pel que fa al desenvolupament economic i després en relacid6 amb objectius més amplis
relacionats amb la qualitat de vida, que la pluralitat d’actors i la interaccid en el territori sén importants,
i per tant també ho és la manera d’organitzar aquestes relacions i vehicular-les cap a projectes comuns.

Es en aquest orgware del desenvolupament local I’element en el qual ens centrem en aquest treball.

2. TERRITORIALITZACIO, GOVERN MULTINIVELL | COHERENCIA DE
POLITIQUES

Durant les Gltimes décades s’han produit una série de transformacions que han matisat el paper que
tenen els estats nacio, ja que aquest ha deixat de ser I’actor que monopolitza les decisions publiques i
s’ha traslladat part de les decisions publiques a altres instancies, tant d’ambit supraestatal com subestatal.
A I’Estat espanyol aco s’ha traduit en un procés de descentralitzacid politica i administrativa pel qual
les comunitats autonomes (CA) i els governs locals han passat a prestar una part molt important dels
serveis publics, fins al punt que les primeres presten els serveis més importants de I’estat del benestar i
comparteixen amb el govern de I’Estat la capacitat d’elaborar i executar politiques publiques amb
impacte sobre el territori. D’altra banda, les administracions publiques s’organitzen en departaments,
que porten a terme politiques sectorials que també incideixen sobre una mateixa realitat. Per tant, les
politiques i les actuacions de les administracions publiques estan segmentades i provenen de diferents
actors, pero totes tenen alhora incidéncia sobre la realitat dels territoris, que és una unica realitat.

Aixi, en un escenari de pluralitat d’actors rellevants i interdependéncia entre ells, canvien també
les formes organitzatives de gestid, que passen d’un model jerarquitzat i burocratic a un basat en les
xarxes i les interrelacions, una gestié més relacional on la interaccio entre els actors publics i privats
cobra un paper important en el funcionament de les administracions. Cal remarcar que, amb la pluralitat
d’actors i la segmentacié a la qual hem fet referéncia, perqué les politiques siguen eficaces i no siguen
contradictories entre elles és desitjable i necessari establir formes de garantir la coheréncia i
complementarietat de les politiques. Com destaca Farinds (2005: 225), hi hauria dues vies per a
aconseguir aquesta coheréncia i coordinacié entre els diferents nivells: la descentralitzaci6 progressiva
cap a I’escala local i el desenvolupament d’un marc d’acord flexible entre les autoritats locals i regionals.

En aquesta tasca de coordinacio, el territori i la politica territorial tenen un paper central. Hem
avancat ja que el territori incentiva la creacid de xarxes i les relacions de confianca entre els actors i que,
per aixo, permet generar la coordinacié necessaria per al desenvolupament. En aquest mateix sentit, el

territori també és I’espai que permet articular les diferents politiques i coordinar les actuacions que
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porten a terme els diferents nivells de govern (Gallicchio, 2010). Aixi, la coheréncia entre els diferents
nivells de govern ha d’anar vinculada a I’adaptacié de les politiques al territori, de manera que les
politiques dels diferents nivells de govern entre elles es puguen complementar i generar sinergies
(Farinds, 2005: 220). Igualment, ha d’implicar la concertacio entre els actors que intervenen en ell, amb
un enfocament integral que supere la segmentacié entre actors i entre politiques sectorials o, en altres
paraules i com proposa Sorribes (2017a), passar del sector al territori com a eix estructurador. En
definitiva, tal com destaca Farinés (2014: 96), es tracta de posar I’émfasi en I’objectiu del
desenvolupament territorial i I’eficacia de les politiques amb impacte sobre el territori, i a partir d’aquest
objectiu articular les relacions i pautes més idonies per part dels actors i les administracions, en lloc de
centrar-se Unicament en les estructures administratives i I’organitzacio territorial. En aquest sentit, cal
destacar I’enfocament de la politica de cohesié de I’'Informe Barca (2009), que aposta per una
territorialitzacié de les politiques que supere els enfocaments sectorials i on juga un paper clau la
governanca territorial.

Cal remarcar en aquest punt la importancia del principi de subsidiarietat. Aquest principi,
provinent de la Uni6 Europea (UE), suposa que sempre que siga possible les actuacions publiques les
han de portar a terme les autoritats més proximes als ciutadans. D’aquesta manera, només es justifica
I’actuacié d’una autoritat superior quan la funcié no puga ser realitzada de manera eficient per I’ens més
proper a la ciutadania i quan per la dimensio, per la naturalesa de la funcié o per raons de major eficacia
0 economia I’ambit superior puga garantir millor la funcié (Boix Palop, 2013a: 40). Més enlla de 1’Us
d’aquests principis pel Tractat de la Unid Europea (TUE) per a regular les competéncies amb els estats
membres, la subsidiarietat té grans potencialitats com a criteri de distribuci6 del poder en el si dels
mateixos estats, ja que enllaca amb I’eficacia i la millora de la qualitat democratica (Boix Palop, 2013a:
40) i, com destaca Martin Cubas (2017), permet construir una distribucié de les responsabilitats
politiques de baix a dalt i implica, per tant, I’apoderament i la repolititzaci6 dels ens locals?.

Pero el paper del territori en la coheréncia i I’eficacia de les politiques no es basa Gnicament en
un procés de descentralitzacio i distribucié competencial que atorgue un major pes als governs locals en
I’elaboracié de politiques. Com hem dit, el territori també té la capacitat d’articular les politiques dels
altres nivells de govern. En aguest cas ja no parlem de politiques locals siné de les que es dissenyen i
formulen en nivells superiors perd que s’implementen en el territori. Des d’un enfocament d’analisi de
politiques publiques, aixo ens permet diferenciar entre dos diferents models tedrics d’implementacio6 de
les politiques: el model top-down i el model bottom-up. Cal remarcar que amb aquests models estem
parlant ara estrictament de la fase d’execuci6 de les politiques ja formulades, i que per tant no ens referim

aci al tipus de politiques o del govern que les impulsa. EI model top-down entén la implantacié com la

2 En aquest mateix sentit, que apunta a les oportunitats del model territorial en la distribucié del poder politic i en la transformacié
de les institucions, resulten interessants les aportacions realitzades per Arrds a banda (2014) (pseudonim) en el blog La Paella
Rusa en una ressenya de 1’obra de Boix Palop Una nova planta per als valencians, a la qual ens hem referit ja.
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posada en marxa de les decisions politiques per part de la maquinaria burocratica de I’administracio i,
com explica Tamayo (1997: 299), se centra en la qualitat de la decisid politica (perqué puga ser
programable) i en el control del procés d’implantacid (per a assegurar el compliment de la decisio), tot
des d’un punt de vista jerarquic que parteix d’una separacié estricta entre I’esfera politica i
I’administrativa. En canvi, el model bottom-up d’implementacid de politiques, en lloc de fixar-se en la
presa de la decisio politica i el seguiment estricte d’aquesta, posa émfasi en I’impacte de la politica en
la poblacid, és a dir, en el moment en qué el ciutada entra en contacte amb I’administracio per raé de la
politica concreta (Tamayo, 1997: 304). Per tant, en aquest model cobren una major importancia les
demandes i pressions particulars dels ciutadans, aixi com els funcionaris que se situen al final de la
jerarquia administrativa i s’encarreguen de modular i interpretar la politica en la seua aplicacié concreta.
Més que la fidelitat a la decisi6 inicial, aci cobra importancia la seua adaptacié al context local, per a
aconseguir amb major eficacia els objectius de la politica. Aquest tipus d’implementacio es vincula a
les xarxes i la gestid relacional a la qual hem fet referéncia, ja que parteix de la concepcié que existeix
una pluralitat d’actors que influeixen en I’aplicaci6 de les politiques en el territori, i impliquen per tant
la necessitat de certa coheréncia i coordinaci6 entre actors i entre nivells. Els diferents nivells de govern
impulsen politiques sobre el territori, perd per a maximitzar la seua eficacia han de coordinar-se i atendre

al context local mitjancant la participacié dels actors.

3. LA QUESTIO DE L’ESCALA: REFORMES LOCALS | COOPERACIO
INTERMUNICIPAL

L’ambit territorial d’actuacié ha guanyat centralitat en els Gltims anys com a element essencial en
I’articulacio de férmules de cooperacié entre municipis. Per a la prestacio de serveis la grandaria
importa, i prova d'aixo sén els estudis que des de diverses disciplines tracten la qlestio de I’escala optima
per a I’actuacid dels governs i per a les politiques pabliques. Prova de la importancia que té la qliestié
de I’escala son la influencia de treballs com el d’Alesina i Spolaore (2008), que estudia la grandaria
optima d’un pais des del punt de vista de I’analisi econdmica, o el de Lago-Pefias i Martinez Vazquez
(2013)%, més centrat en el govern local. En aquest ultim treball s’aprecia bé que I’escala importa no
només en relacié amb I’eficiéncia en la prestacio de serveis des del punt de vista del menor cost, sind
també pel que fa a I’accountability, la corrupci6, la participacié ciutadana o la representacio politica.
En les ultimes décades s’han realitzat esforgos en tota Europa per a augmentar I’escala de
prestacio de serveis. Aixi, de forma heterogenia i amb diferents ritmes, s’han produit transformacions

en paisos amb diferents dinamiques historiques i sistemes politics en la direccid de reduir la

3 Es pot destacar el breu resum d’aquest treball que va realitzar Simén (2013).
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fragmentacid i augmentar I’escala en els serveis. Existeixen fonamentalment dues vies per a aconseguir
aquest objectiu: la fusié de municipis i la cooperacid intermunicipal. Aixi mateix, tant la fusié com la
cooperacio poden ser voluntaries o obligatories. Quant a la cooperacio, a més, aquesta pot prendre
diferents formes i, sobretot quan es tracta de cooperacio voluntaria de municipis, I’heterogeneitat sol ser
la norma.

Si ens atenim a I’experiéncia europea, durant la segona part del segle XX en els paisos nordics
i del centre d’Europa es va escometre una reduccié obligatoria de municipis, com en els casos de
Dinamarca, Alemanya, Bélgica o Regne Unit. Per contra, en els paisos del sud d’Europa durant aquest
periode es va evitar |’amalgamation i es va generalitzar la cooperaci6 entre municipis, com a Franca,
Italia, Portugal i Espanya, encara que en aquest Ultim cas de manera anarquica i poc sistematica
(Rodriguez Alvarez, 2010). Junt amb ells, en altres paisos com Holanda, Austria o Finlandia es va
impulsar, junt amb la reduccié de municipis, també la cooperacid intermunicipal, a vegades amb caracter
obligatori (Tomas, 2002). No obstant aix0, durant molts anys la teoria de la public choice ha tingut una
influéncia notable a Europa®. Des d’aquest punt de vista es reivindica la fragmentacié de governs locals
i la competéncia entre ells, junt amb I’adopcié de la Nova Gestio Publica en els serveis publics.
L’externalitzacid i privatitzacié de serveis, la desregulacid i, en definitiva, I’adopcio dels criteris del
mercat en els serveis publics caracteritzen aquesta orientacid. Es partia de la idea que la competicio entre
governs locals fragmentats comporta una major satisfaccié de les necessitats dels ciutadans, ja que
aquestes tenen una major capacitat d’eleccid.

Aixi doncs, en les perspectives de la reform theory i de la public choice theory trobem dos
elements que s’han de posar en connexio per a obtindre una millor eficiéncia. Com destaquen Alesina i
Spolaore (2008), en relacié amb la grandaria per a la prestacié de serveis hi ha un trade-off entre les
economies d’escala i les preferéncies heterogenies dels ciutadans. El primer element incentiva la
centralitzacid i la reduccid de la fragmentacio, mentre que el segon s’aconsegueix generalment per mitja
de la descentralitzacid, ja que permet percebre les necessitats des de I’ambit més proper. Per tant, els
serveis que presten les entitats locals, per a ser eficients, hauran de donar-se en un ambit que tinga
I’escala apropiada pero també que permeta detectar les necessitats dels ciutadans.

En aquest fragil equilibri i en la voluntat de conjugar ambdds elements es configuren les
actuacions publiques en matéria d’organitzacio territorial, en un context de canvis i gestié multinivell.
Sovint hi ha diferents camins per a aconseguir un determinat fi, i son molts els aspectes que influeixen
en I’éxit o el fracas de les politiques concretes, independentment dels objectius que es pretenguen.
D’aquesta manera, acaben determinant I’efectivitat de les politiques elements que no estan relacionats

directament amb la racionalitat i I’eficiéncia, com per exemple I’existéncia de determinades tradicions

4 Per a veure breument els punts principals del debat entre els defensors de la fragmentacid i els de la consolidaci6 i la influencia
en I’ambit del poder local que han tingut en la Unié Europea és interessant el treball de Tomas (2002).
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o0 de diferents actors, o bé aspectes relacionats amb les correlacions de poder o I’oportunitat politica.
Igualment, elements com el model d’estat, la distribucio de competéncies® o els mecanismes de
finangament® tenen, en un context multinivell, una influéncia molt considerable. En definitiva, hi ha
maltiples elements que interactuen entre ells i que influeixen en el sistema territorial i el govern local, i
perque una reforma que afecte I’organitzacio territorial siga eficag hem de tindre en compte tots aquests
factors. Es per aix0d que s’ha de tindre un tractament global del sistema, de manera que resulta dificil i
poc recomanable aplicar solucions universals a realitats que son particulars i diferents.

Com hem dit ja, les dues grans vies que s’han utilitzat en el nostre entorn per a generar
economies d’escala en la prestacié de serveis locals son la cooperacié intermunicipal i la fusié de
municipis, tot i que sovint també s’ha optat per la privatitzacié de serveis amb I’objectiu d’obtindre un
major estalvi i millorar I’eficiéncia.

La decisio entre la fusi6 de municipis i la cooperacié esta molt influida pel debat entre
plantejaments organics, segons els quals la crisi dels municipis es deu a la seua mateixa esséncia en
haver-se allunyat de la comunitat social; i els funcionalistes, per als quals el municipi representa a la
comunitat i la resposta a la seua crisi ha d’estar en formules que impliquen la cooperaci6 o I’exercici de
funcions en un nivell superior (Vandelli, 1992: 179). No obstant aix0, no es tracta d’un debat abstracte
entre opcions dicotomiques. La cooperacié i la fusio no s6n incompatibles, tal com es veu en
I’experiéncia europea, i és la realitat politica i territorial de cada entorn el que pot fer gque una solucid
siga més o menys apropiada. A més, tant la cooperacié com les fusions de municipis poden produir-se
de forma molt diversa, de manera gque poden ser obligatories o voluntaries i, en aquest Gltim cas, poden
estar incentivades o no estar-ho. De fet, moltes vegades el com pot ser igual 0 més important que el qué,
ja que, més que la fusié o la col-laboracid, la clau ha estat en establir férmules de voluntarietat
incentivades en compte de solucions obligatdries, tant pel conflicte politic i social que poden tindre
mesures d’obligatorietat com per la implementaci6 i viabilitat de la mesura.

La fusio de municipis és I’opcié de reforma territorial suggerida per molts autors’, i estava

present en els primers esborranys de la reforma del régim local a Espanya que, molt matisada, va

5 Un exemple de la importancia que té la distribucié de poders entre administracions en aquesta qtiestid és que la viabilitat de les
fusions de municipis depén en gran part de I’existéncia o no d’ens intermedis, com destaca Boix Palop (2013b). Aixi, en els estats
on s’ha optat per aquesta formula s’ha complementat aquesta mesura amb I’atribuci6 a aquests municipis de competéncies centrals
en I’estat del benestar que aci exerceixen les comunitats autobnomes, o bé s’han creat ens inframunicipals per a possibilitar el control
democratic, la participacid i la rendici6 de comptes.

6 En aquest sentit, i per posar exemples, Canal (2014) explica, pel que fa a la importancia del finangament, la paradoxa que dues
reformes locals aparentment antagoniques com son les que s’han portat a terme en Espanya I’any 2013 i en el Regne Unit (aplicable
només a Anglaterra) I’any 2010 —Ila primera retira capacitat als municipis per a atorgar-ne a les diputacions mentre que la segona
augmenta les funcions dels municipis— poden en Gltima instancia perseguir les mateixes finalitats i tindre les mateixes
consequencies: la privatitzacio de serveis pablics per la falta de capacitat de gesti6 de les diputacions, en el cas d’Espanya, i per la
falta de mitjans i de finangcament dels municipis, en el cas d’ Anglaterra. En la mateixa linia, Ledn (2017), en un article d’opini6 en
El Pais la vespra de les eleccions locals a Anglaterra, apuntava que el cas anglés posa de manifest que I’argument de la proximitat
i la qualitat democratica en un procés de descentralitzacié pot ser un embolcall d’una politica d’austeritat si I’autonomia local no
va acompanyada de recursos per a gestionar-la.

7 A tall d’exemple, vid. Galindo (2013).
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culminar en la Llei 27/2013 de racionalitzacio i sostenibilitat de I’ Administracio local (LRSAL). A més,
és una opcio recurrent que s’ha desenvolupat en gran part dels paisos europeus durant la segona part del
segle XX, com hem vist. El principal argument per a la fusié de municipis és reduir de manera drastica
I’inframunicipalisme, ja que els municipis menuts sén incapacgos de prestar de manera eficient els serveis
i les competéncies que ha de correspondre als poders locals. A vegades s’ha optat per aquesta opcid des
de politiques que defensen que els municipis puguen assumir amplies competencies i serveis basics de
I’estat del benestar (aquesta justificacié ha motivat la fusi6 en molts paisos europeus), pero també ha
estat defensada com a mera mesura d’estalvi economic complementada amb mesures contraries a la
descentralitzacid i I’autonomia local, com en el cas de la reforma local d’Espanya®.

Dit aix0, la fusié de municipis té certs inconvenients o dificultats que hem de remarcar. En
primer lloc cal destacar la pérdua de proximitat a les necessitats dels ciutadans en la prestacié de serveis,
si recordem el trade-off entre economies d’escala i proximitat a les necessitats del ciutada. En relacio
amb aco De Mello i Lago-Pefias destaquen que en els processos de consolidacié és possible que es perda
sensibilitat dels governs a les preferéncies i demandes dels ciutadans i, al mateix temps, control
democratic de la poblaci6, a causa de la menor proximitat existent, tot i que la relaci6 és complexa i hi
ha altres factors (Charron, Fernandez-Albertos i Lapuente en, Lago-Pefias i Martinez VVazquez, 2013).
Aixi, la fusié de municipis genera riscos que poden, almenys en part, reduir-se quan les economies
d’escala es generen per mitja de la cooperacid (tot i que és cert que la transparéncia i el control
democratic sén en molts casos una assignatura pendent també en aquestes estructures). Des del punt de
vista de I’eficacia del servei, per la dificultat de detectar les necessitats concretes i heterogenies dels
ciutadans i, des del punt de vista de la representacio, per poder veure’s afectada de manera negativa la
rendicié de comptes i el control democratic. Per tant, per a salvar aquests inconvenients s’haurien de
complementar les fusions de municipis amb la introduccié de nivells inframunicipals que permeten la
participacio ciutadana i la millor identificacié de les preferencies des de la proximitat, perque, en
definitiva, independentment de les estructures concretes per les quals s’opte, existeixen una série de
funcions i serveis pablics que requereixen una determinada escala i als quals s’ha de donar resposta
(Boix Palop, 2013b: 96), com passa en els paisos del nostre entorn.

A més, com els autors mencionats destaquen i des d’un punt de vista més pragmatic, la fusié de
municipis (sobretot si és imposada) implica, tant en el cas d’Espanya com per les experiéncies a escala
internacional, fer front a una forta oposicio politica i social, ja que es tracta d’una mesura que afecta
components politics, culturals i identitaris. Com destaca Simén (2013), els municipis actuals sén
producte de factors com la historia, la tradicid, la fragmentacio étnica o lingistica o I’existéncia d’altres

ens, i per aixo és dificil reduir-los a la logica de la racionalitat i I’eficiéncia. Tenint en compte que

8 En aquest sentit Boix Palop (2015) explica com tot fa veure que en la reforma local espanyola no hi ha una reflexié de fons sobre
la redistribucio de les funcions publiques sin6 que s’ha tractat de traslladar a les institucions europees, en un moment de greus
dificultats financeres, la voluntat d’un major estalvi i reducci6 de les estructures administratives.
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implementar una reforma territorial que inclou la fusié de municipis pot suposar afrontar el conflicte i
dur a terme la reforma amb oposici6 i cost politic, és frequent que per a aconseguir el mateix objectiu
s’opte per formules alternatives que eviten aquest cost i permeten consensos, com és la cooperacié. No
en va, la Carta europea de I’autonomia local precisa que per a qualsevol modificacié dels limits
territorials locals han de ser consultades les col-lectivitats locals previament, de la qual cosa es deriva
que un proces de fusio «forcada» sense comptar amb els municipis i amb I’oposicié d’aquest resulta
també contrari a I’autonomia local.

D’altra banda, no hem de perdre de vista qliestions com la valoraci6 dels serveis publics i els
nivells de deute. Els politolegs Charron, Fernandez-Albertos i Lapuente, en un estudi empiric basat en
116 regions europees, observen que la percepcio sobre la provisio de serveis publics és millor en els
municipis menuts que en els més grans. | aixo podria deure’s a I’heterogeneitat a qué han de fer front
els municipis més grans. Municipis més menuts permeten restringir aquesta heterogeneitat i detectar de
forma més concreta les diferents preferéncies. Per tant, els serveis publics estan, en la practica, millor
valorats pels ciutadans en els municipis menuts que en els grans. Es tracta d’un aspecte que, si bé no
invalida la necessitat d’assumir una certa escala (ja que certs serveis que la requereixen no poden ser
prestats per aquests municipis), si que matisa la incapacitat dels municipis per a prestar serveis de forma
satisfactoria, i ens suggerix que hi ha també altres factors que s’han de tindre en compte. En la mateixa
linia i ja en el context espanyol, Boix Palop (2013a: 139) destaca que els municipis menuts no sén els
que tenen més despesa i deute, més aina al contrari, i aixo tant en dades absolutes com per capita. Son
els municipis més poblats els que més problemes de deute acumulen i en els que s’orienta una part
important de la despesa a fins relacionats no directament amb la satisfaccié de necessitats dels ciutadans
sind amb la imatge o el prestigi de la ciutat. Si acd ho sumem a la bona valoracio6 que els ciutadans dels
municipis menuts fan dels serveis que aquests presten, podem intuir que el problema no sembla estar
Gnicament en el mapa municipal i en I’escala dels serveis.

A més, hem de tindre en compte que cada tipus de servei té una escala optima per a la seua
prestacio. De Mello i Lago-Pefias diferencien entre serveis verticalment integrats, sovint intensius en
capital i més sensibles a I’augment de I’escala, i serveis horitzontalment integrats, normalment intensius
en treball i menys sensibles a I’escala. D’altra banda, Bel i Fageda (2006) se centren en I’analisi de
guanys d’economies d’escala derivades de la cooperacié en materia de servei d’arreplega de femi en el
subministrament d’aigua. Partint d’aci, si I’objectiu tant de la fusié de municipis com de la cooperacié
intermunicipal és generar economies d’escala perd aquesta és diferent en cada servei, per a una major
eficiéncia des d’aquest punt de vista s’ha d’optar per formes de cooperacié que permeten certa
flexibilitat i adaptabilitat, per poder configurar diferents escales per a cada servei i prestar cadascun

d’aquest a I’escala optima. La cooperacid en les seues diferents modalitats permet I’articulacio d’ambits
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variables de prestacié que permetria, en major grau que altres mecanismes més rigids, la maximitzacio
de les economies d’escala (Cadaval i Caramés, 2006).

Finalment, i des d’un altre punt de vista, en la prestacié de serveis es pot entendre que, donada
la insuficient escala que tenen els municipis, aquests poden considerar la possibilitat de deixar de prestar
aquests serveis i privatitzar-los amb I’objectiu d’estalviar i de millorar I’eficiencia. Hem mencionat ja
que un dels principals factors que estan darrere de la cooperacié son les dificultats fiscals, que
suggereixen articular formules per a millorar I’eficiencia i aconseguir un major estalvi en la prestacié
de serveis. No resulta estrany que, des d’aquest punt de vista, la solucid per la qual s’haja optat haja
sigut sovint la privatitzacio, i la cooperacié seria una alternativa a aquesta en la cerca de I’eficiencia.
Bel i Fageda (2006) han comparat, per a certs serveis, els avantatges que els municipis menuts
aconsegueixen per mitja de privatitzacio i les que permet la cooperacid, i han conclos que en aquests
serveis resulta un menor cost quan els municipis menuts presten el servei per mitja de cooperacié que
quan es privatitza, per la qual cosa podem dir que és possible generar per mitja de la cooperacid

I’economia d’escala que requereixen serveis com I’arreplega de fems o el subministrament d’aigua.

4. MOTIUS | FACTORS DE LA COOPERACIO INTERMUNICIPAL

Tot i que durant la segona part del segle XX s’han produit processos generalitzats de descentralitzacio i
de regionalitzacio a Europa, elements com el model territorial de I’estat, el model de benestar vigent,
I’articulacio del sistema local i els processos d’integracidé urbana han produit una gran varietat de
sistemes de govern local, lligats a factors determinats per les dinamigues econdomiques, politiques i
historiques de cada territori. Dins d’aquesta varietat, I’associacionisme intermunicipal és, en les seues
multiples modalitats i amb els seus avantatges i disfuncions, una realitat persistent en el nostre sistema
administratiu i també en molts paisos del nostre entorn. Per diferents motius, els municipis perceben la
necessitat de col-laborar entre ells, necessitat que en molts casos es manifesta en la forta preséncia
d’estructures col-laboratives fins i tot quan no existeix una politica dels nivells superiors de govern que
ho incentive. Com explica Boix Palop (2013b), hi ha funcions publiques que exerceixen els municipis
que requereixen determinades escales o nivells de proximitat, i per aix0 les estructures administratives
s’acaben adaptant a aquestes funcions, ja siga en el marc d’una politica general per a aquesta fi o per la
cerca espontania d’una millor prestacio de serveis.

Alguns autors com De Mello i Lago-Pefias (en Lago-Pefias i Martinez VVazquez, 2013) han
destacat que en linies generals el que impulsa als municipis a associar-se és la voluntat de maximitzar
les economies d’escala i d’internitzar els spillovers que es produeixen entre ells. Es parteix, d’una banda,
de la premissa que hi ha una escala optima per a la prestacio de serveis, la qual no sera necessariament

la mateixa per a tots els serveis. La possibilitat de reduir els costos de prestacié del servei per habitant a
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mesura que s’incrementa la poblaci6 a qui es dirigeix suposa un incentiu per a la cooperacié entre els
governs locals. D’altra banda, aquests autors destaquen la importancia que tenen les externalitats que es
generen més enlla del municipi, que permeten que persones no residents (free riders) puguen beneficiar-
se dels serveis que presta un determinat municipi sense sufragar-los, ja que dificulten la internalitzacio
dels beneficis i desincentiven per tant la prestacié del servei. En aquestes circumstancies la cooperacid
entre els municipis és una via per a mantindre la prestacié del servei a un nivell optim, ja que permet
internalitzar les externalitats. Tant les economies d’escala com la internalitzacio dels spillovers van en
la mateixa direccio: la de la reducci6 dels costos de prestacié per unitat, en aquest cas per mitja d’una
major escala en la prestacié de serveis. Tenint en compte a¢o, no és estrany que siga una de les possibles
formules de reforma local en un moment de crisi economica i austeritat, almenys en el context europeu?®.
El grau en qué es produeix aquesta reducci6 de costos amb la cooperaci6 intermunicipal, segons la
literatura existent analitzada per Bel i Warner (2014), depén de tres elements principals: I’estructura de
costos dels serveis publics (especialment pel que fa a les economies derivades de I’escala i la densitat),
I’estructura de govern local (mida, localitzacio, competéncies,...) i les férmules de governanca (i els
costos de transaccio que es poden derivar d’aquesta col-laboracio).

D’altra banda, existeixen determinats elements que faciliten o dificulten que aquesta cooperacio
es produisca, tal com plasma I’estudi de Bel i Warner (2015). Segons aquest treball i en funcio de la
literatura existent, els principals factors que afavoreixen I’associacio serien les limitacions financeres,
la generacié d’economies d’escala, la cerca de la professionalitzacié de la geréncia i tractar-se de
municipis menuts o suburbans. Per contra, els elements que obstaculitzarien la cooperacio son els costos
de transaccid, I’heterogeneitat étnica dels municipis, la riquesa de la comunitat o les diferéncies
politiques. Entre aquests factors, tot i que guarden relacié entre si, es percep també una certa
heterogeneitat. Aspectes com la millora de I’eficiéncia, les economies d’escala i les restriccions
pressupostaries es veuen acompanyats d’altres elements com sén la coordinacio regional i la millora de
I’efectivitat en la prestacio de serveis. D’aguesta manera, en molts casos la cooperacié ha sigut una
férmula per a evitar o complementar les privatitzacions en la cerca d’estalvi pressupostari, mentre que
en altres ha sigut la via per a respondre a la fragmentacid i el minifundisme municipal.

La cooperaci6 intermunicipal pot tindre moltes modalitats en funcié dels ens que col-laboren,
de I’estabilitat del vincle associatiu, de la forma juridica que s’adopte o de si aquesta cooperacio ve
determinada per les normes o si en canvi és fruit de I’autoorganitzacié i la voluntat dels municipis.
Durant aquest treball veurem amb detall quines modalitats de cooperacié intermunicipal existeixen en
el territori valencia, tot i que podem avancar que la forma més freqlient en Espanya és la de les

mancomunitats de municipis, aspecte que és coherent amb la idea ja esmentada que els mateixos

% Cal apuntar que, com destaquen Bel i Warner (2014), encara que a la Unié Europea I’estudi de la intercomunalitat gira al voltant
de Pestalvi i la reduccid de costos, als Estats Units la literatura se centra més en ’equitat, les externalitats i la necessitat de la
coordinaci6 regional de la prestacié de serveis.
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municipis han cercat la manera d’associar-se de manera voluntaria per a poder prestar determinats
serveis i fer-ho amb una minima eficiencia. En aquest sentit cal destacar que, segons el treball de De
Mello i Lago-Pefas (2013) la cooperacio té un millor rendiment en termes de participacio i de resultats
guan es produeix entre ens del mateix nivell, entre iguals. No en va, els autors destaquen que paisos com
Bélgica, Finlandia, Alemanya i els Paisos Baixos fomenten la cooperaci6 horitzontal i intenten evitar la

vertical pel risc de perjudicar iniciatives innovadores bottom-up derivades del treball en coma.

5. COOPERACIO INTERURBANA | ECONOMIES D’INTERACCIO: LES XARXES
DE CIUTATS

La cooperaci6 entre els municipis pot suposar avantatges des del punt de vista de I’economia regional i
urbana. En aquest sentit, ens resulta d’utilitat el paradigma de xarxes de ciutats i la contribucio al
creixement economic que es deriva de les economies generades per la interaccid. Tot i que aquestes
Xarxes es basen en criteris socioecondmics i no necessariament institucionals, les administracions
publigues també tenen un paper rellevant a I’hora d’incentivar-les o no i, per tant, sén un element que
cal tindre en compte quan estudiem la cooperacio intermunicipal. Es per aixo que, seguint a Boix
Domeénech (2006), estudiarem en aquest punt les xarxes de ciutats.

El paradigma de xarxes de ciutats es basa en la nocié d’economies externes, que sén les gque, en
una empresa, es produeixen per factors que provenen de fora de I’empresa. Un tipus d’economies
externes son les economies d’aglomeracio, que s6n avantatges sobre els costos o la qualitat que es
deriven de la concentracié de recursos productius, poblacio, empreses i agents col-lectius (Boix
Domeénech, 2006: 252). Aixi, es generen avantatges economics per la interaccidé que hi ha entre els
elements que s’aglomeren en I’espai. Pero, junt amb les economies d’aglomeracid, hi ha també
economies externes que es produeixen per la interaccid entre agents sense necessitat d’aglomerar-se en
I’espai. Sén aquestes les economies que es generen en les xarxes de ciutats.

Segons Boix Doménech (2006: 252), «una red de ciudades constituye una estructura en la cual
los nodos son las ciudades, conectadas por vinculos de naturaleza socioecémica (links), a través de los
cuales se intercambian flujos de distinta naturaleza, sustentados sobre infraestructuras de transportes y
comunicaciones». L’autor extreu d’aix0 tres caracteristiques: la possible coexisténcia de relacions
jerarquiques i no-jerarquiques, la complementarietat entre la competéncia i la cooperacio en les relacions
entre ciutats, i la generacié d’avantatges o economies derivades de I’organitzacié de I’estructura urbana
i la interaccio entre ciutats. Aquestes xarxes poden classificar-se en multiples tipologies en funcié de
diferents criteris (existencia o no de relacions de jerarquia, ambit territorial, complementarietat o

sinergia en el tipus d’activitats,...). Una d’aquestes distingeix entre xarxes naturals, en les quals es
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generen de manera espontania relacions socioeconomiques entre agents de dues ciutats, i xarxes de
cooperacio i politiques, que es deriven d’un acord entre governs locals.

Més enlla d’un concepte o paradigma teoric, les xarxes de ciutats son d’utilitat per a articular
politiques publiques des dels governs locals. En aquest sentit, Boix Domenech destaca la contribucio
d’aquestes xarxes a objectius de la politica territorial com son la competitivitat (les economies externes
permeten generar avantatges competitius); la sostenibilitat (es vincula clarament amb la ciutat compacta
i no amb creixement de poca densitat); i I’equitat (permeten donar accés als recursos disponibles en la
xarxa i fomentar la cohesi6). D’altra banda, els instruments en que es poden articular les politiques
mitjancant xarxes de ciutats son microeconomiques i de coordinacié, i poden donar lloc a una gran

diversitat d’actuacions publiques, tal com s’aprecia en la taula 3.

Taula 3: Xarxes, objectius de la politica territorial i opcions de politica econdmica

Obijectiu Politica microeconomica Politica de coordinacié
- Atracci6 de treballadors qualificats - Organitzacié planificada de la produccio
- Atracci6 de caitals en I’espai-territori (divisié del treball
P entre ciutats)
; 9 necessitats de cada ciutat i de la xarxa.
coneixement especialitzat
o - .. | - Provisi6 coordinada de serveis publics.
Organitzacié espontania de la produccié
en I’espai-territori (divisié del treball | - Lobby
entre ciutats)
Teleworking i minimitzaci6 de la | - Politiques destinades a la gesti6 integrada
mobilitat obligada setmanal del sol en les ciutats de la xarxa, de
manera que s’utilitze més eficientment el
recurs i s’evite I’sprawl.
Sostenibilitat - Ciutat compacta
- Gestid integrada d’altres recursos naturals
- Transport col-lectiu
- Gestid6  del transit.  Cogesti6 i
contaminacio
- Accés als recursos existents en les altres | - Provisi6 coordinada de serveis publics
Equitat ciutats de la xarxa - Acces a infraestructures comunes a cost
reduit
- Lobby

Font: Boix Domenech (2006: 261). Traduit per I’autor.

Aquestes xarxes poden articular-se en diferents sentits i amb objectius diversos, i poden existir
multiples escales de xarxes entre diferents tipus de ciutats que poden operar simultaniament i de manera
complementaria. Per a il-lustrar-ho, podem destacar dos articles d’opinio recents de I’economista Néstor

Novell (2017a, 2017b) que tracten les relacions entre ciutats i el paper que juguen en el context valencia,

36



Governanga territorial i cooperacio intermunicipal al Pais Valencia

i en els quals es poden destacar fins a tres nivells de xarxes que sén complementaries entre elles. En
primer lloc, a escala europea existeix una xarxa de grans ciutats que competeixen i alhora col-laboren
amb un cert grau d’autonomia respecte dels seus estats, xarxa en la qual podria estar present Valéncia
perd que, en canvi, no ho esta. En segon lloc, en I’ambit espanyol, reclama I’existéncia de relacions de
col-laboraci6 de les ciutats valencianes més grans, Valéncia i Alacant, entre elles i amb altres ciutats
espanyoles per fer front al model radial que les perjudica i reivindicar inversions productives (com el
Corredor Mediterrani) que els permeten millorar la competitivitat i la connexié amb altres ciutats
europees (Novell, 2017a). | per ultim, el tercer nivell té lloc en I’ambit valencia, on s'estima convenient
que les ciutats mitjanes valencianes col-laboren en xarxa entre elles i articulen estratégies de
desenvolupament territorial propies que els permeta evitar quedar perjudicades per la concentracio de
I’activitat economica en les grans ciutats. Amb aixo0 es podria generar innovacio i avantatges competitius
a partir de la interacci6 i la flexibilitat i portar a terme iniciatives de desenvolupament de les arees
comunes. A més, permetria estructurar millor el territori mitjangant la col-laboracié amb els municipis
més menuts i la integracié d’aquests en les estratégies territorials (Novell, 2017b). Precisament en el
paper que té la cooperacié en un context de ciutats mitjanes per a fer arribar els serveis a tot el territori

des d’un punt de vista policentric ens centrarem en el segiient apartat.

6. GOVERNANCA TERRITORIAL | POLICENTRISME PER A LA COHESIO |
L’EQUITAT

La cooperacid intermunicipal ha estat assenyalada com un element important de la governanga per a
I’equitat, especialment entre les arees urbanes i les rurals. En aquest sentit, des de les institucions
europees s’han realitzat esforcos per fomentar el policentrisme i el desenvolupament integrat de les
regions i els territoris. En aix0 té un paper important la cooperacio entre les ciutats mitjanes i el seu
entorn ja que, des d’aquest enfocament, amb la cooperacio es pot també fer arribar serveis i possibilitats
de desenvolupament als entorns rurals, de manera que se cerca un desenvolupament endogen amb la
complementarietat entre arees urbanes i rurals.

La governanca és un terme polisémic que pot tindre una gran diversitat de significats i
enfocaments'®, tot i que en la major part dels casos tenen alguns elements en comd. D’una manera
genérica que engloba aquests elements, Cerrillo (2005: 13) caracteritza la governanca per «la interaccion
entre una pluralidad de actores, las relaciones horizontales, la blsqueda del equilibrio entre poder

publico y sociedad civil y la participacion en el gobierno de la sociedad en general, y no de un Gnico

10 En el treball de Cerrillo (2005) es recull, des de la politologia, una bona mostra d’aquesta diversitat.
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actor, sea éste politico, econémico, social o cultural». Per tant, veiem que hi ha un patré comu, que és
la importancia de la interaccio entre actors, i que es fa un emfasi especial en els processos.

D’altra banda, per a treballar amb aquest concepte resulta imprescindible fer referéncia al Llibre
blanc sobre la governanca (CE, 2001), que proposa cinc principis, interrelacionats, que son la base de la
bona governanca: apertura, participacio, responsabilitat, eficacia i coheréncia (vid. Taula 4). Es tracta
de principis que impligquen un enfocament integrat, que es poden aplicar a tots els nivells de govern i
que reforcen els principis de proporcionalitat i de subsidiarietat, de manera que ha de plantejar-se abans
de cada actuacio si aquesta és necessaria, si el nivell d’actuacio és el més apropiat i si les mesures son

proporcionals als objectius.

Taula 4: Els principis de la bona governanca de la Comissio Europea

Principi Implicacions

Apertura Les institucions han de ser més obertes i accessibles a la ciutadania, i en aixo resulta important
la comunicacid i el tipus de llenguatge que utilitzen.

Participacio Per a una major eficacia de les politiques ha d’haver-hi participacio de la ciutadania en totes
les fases d’aquestes, i aixd permetra generar confianca en les politiques i en les institucions.

Responsabilitat | Aquest principi esta relacionat amb la rendicié de comptes, ja que implica una major
clarificacié dels papers de cada actor en els processos, de manera que cada institucio i actor
en cada nivell de govern assumisca les seues accions i la responsabilitat per aquestes.

Eficacia Segons aquest principi les mesures han de ser oportunes per a obtindre els resultats proposats
sobre la base d’uns objectius, de I’avaluacié de I’impacte i de I’experiéncia, de la manera que
siga mes proporcionada i en el nivell més apropiat.

Coheréncia Tenint en compte la diversitat i complexitat de les actuacions en unarealitat que és transversal
i on participen diferents nivells de govern, és important que les politiques siguen coherents i
comprensibles, i per a aixo cal lideratge politic i un compromis de les institucions perqué hi
haja coheréncia en les actuacions publiques.

Font: Elaboracio propia a partir del Llibre blanc sobre la governanga (CE, 2001).

Dit aco, cal apuntar que en aquest treball adoptem un enfocament territorial de la governanga
que es plasma en la noci6 de governanca territorial, que ha estat definida pel grup de treball ESPON
Project 2.3.2 (2007: 13) com «el procés de I’organitzaci6 i coordinacié d’actors per a desenvolupar
capital territorial de manera no destructiva per a millorar la cohesio territorial a diferents nivells».
Aguesta nocié entén el territori no com un espai estatic sind com un actor en el procés de
desenvolupament, per la qual cosa la proximitat, el sentit de pertinenca i la identitat territorial cobren un
paper rellevant per a I’accio6 col-lectiva de les coalicions locals i la seua capacitat de relacionar-se amb
altres territoris (ESPON Project, 2007: 18). Aixi mateix, les accions de governanca territorial son el
resultat d’un procés negociat en queé se cerquen consensos a partir dels recursos i la definicié d’objectius,
i que impliquen la coordinacié i cooperacio —tant horitzontal (entre diferents nivells) com vertical (entre

territoris, actors o estructures del mateix nivell)—, la participacio i la promoci6 del desenvolupament
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sostenible (ESPON Project, 2007: 19). Ara bé, aquesta noci6 de governanca territorial com a procés
d’organitzacié dels actors no ha de suposar que els governs, democraticament elegits, cedisquen el seu
paper en les decisions publiques a altres actors, ni tampoc pot significar que les decisions passen a
dependre de determinats grups d’interés amb capacitat d’influir. L’informe del projecte ESPON (2007:
44) remarca que la governanca territorial ha de ser una governanga democratica. Aixo implica que s’ha
de donar lloc a la participacio de tots els actors i interessos presents en el territori i no només a una part,
ja que aixo portaria al segrest de les decisions publiques per part de determinats grups i interessos sense
legitimitat democratica. Precisament per aix0, els actors publics han de tindre el paper central en aquest
proces, perqué son els que democraticament son elegits per a prendre les decisions que afecten a tots.
Es des d’aquest paper central que ha d’adoptar un model de gesti6 més relacional i inclusiu i s’ha
d’organitzar la resta d’actors del territori.

Aixi doncs, es considera la governanca territorial com una condici6 per a la cohesi6 territorial
que ha de portar a un desenvolupament equilibrat i sostenible. Per tant, I’element central en aquest
plantejament és la cohesio territorial. La noci6é de cohesio territorial s’ha desenvolupat progressivament
a partir dels instruments de la politica de cohesi6 de la UE. Tot i que ja en els documents fundacionals
existeixen referéncies a la importancia de la cohesio, és amb I’Estratégia Territorial Europea (ETE) de
1999, el Tercer informe sobre la cohesid economica i social (Comissio Europea, 2004: 27) i el Tractat
de Lisboa del 2007 quan es va reconéixer el concepte’’. Com a resposta al desenvolupament
desequilibrat de la UE, en ’ETE s’aposta pel policentrisme i la descentralitzacié per a aconseguir la
competitivitat i equitat territorial en el conjunt de la UE. L’objectiu del policentrisme és promoure el
desenvolupament de diferents pols periférics per complementar la concentracio de I’activitat existent en
el conegut com a Pentagon europeu (Londres, Paris, Mila, Munic i Hamburg). Aquesta aposta ha
continuat present en les successives agendes territorials (2004, 2007 i 2011), i en ella cobra rellevancia
la cooperacio territorial, que passa a ser un dels objectius de la politica de cohesio.

Aquest reconeixement va culminar I’any 2008 amb la publicaci6 del Llibre verd sobre la cohesio
territorial (Comissié Europea, 2008), on s’adverteixen els riscos gque implica la tendencia a la
concentracié de I’activitat economica i es destaquen les possibilitats que ofereix la xarxa urbana europea.
En aquest document es proposen tres objectius: potenciar el desenvolupament coordinat de ciutats en
zones mixtes i rurals per a compensar les diferéncies de densitat de poblacid entre territoris, connectar
els territoris mitjancant I’accés als principals serveis, i promoure la cooperacié a diferents nivells. En el
mateix sentit, I’Estratégia Europa 2020 (EE2020), base de la politica de cohesié 2014-2020, proposa
com a prioritats el creixement intel-ligent, sostenible i integrador, i estableix una série d’objectius

principals que es tradueixen també en objectius en cadascun dels estats. S’ha de dir d’aquest document

1 vid. Farinds (2009, 2013).

39



Andrés Gomis Fons

que ha sigut criticat I’escas émfasi que fa en el component territorial (Lois, Feal i Pail, 2013: 212), tot i
que aquesta circumstancia s’ha tractat de pal-liar amb I’Agenda Territorial de la Unié Europea 2020.
En el procés de discussio de I’esmentat Llibre verd van sorgir aportacions com les del Forum
d Experts sobre la cohesid, la diversitat i el desenvolupament territorial, organitzat per I’Observatori
de la Diversitat, Cohesi6 i el Desenvolupament Territorial d’Andalusia (ODTA), que van ser recollides
per Fernandez Tabales et al. (2009). Aquest forum va oferir una definicié de cohesio territorial en els

termes seguents:

La cohesién territorial podria definirse como un principio para las actuaciones publicas
encaminadas al logro de objetivos como crear lazos de unidn entre los miembros de una
comunidad territorial (cohesién social) y favorecer su acceso equitativo a servicios y
equipamientos (equidad/justicia espacial), configurar un auténtico proyecto territorial comun
(identidad) partiendo del respeto a la diversidad y a las particularidades, articular y comunicar
las distintas partes del territorio y romper las actuales tendencias hacia la polarizaciéon y
desigualdad entre territorios (de la Unién Europea o de Espafia) aprovechando las fortalezas y
rasgos inherentes de cada uno de ellos. Se trata, ademas, de buscar la cohesién o coherencia
interna del territorio, asi como la mejor conectividad de dicho territorio con otros territorios
Vecinos.

Si seguim aquesta definicid, podem dir que la cohesio territorial inclou tres elements
interrelacionats: I’articulacio fisica entre les parts del territori, I’equitat territorial i la identificacio de la
comunitat amb un projecte en comu. El policentrisme opera a diferents escales, entre elles les regions, i
parteix de la interrelacio i complementarietat entre els entorns rurals i urbans, en la qual els limits entre
ells resulten més difusos. D’aquesta manera, el territori s’organitza a partir dels centres urbans, que fan
de pols de desenvolupament en la dinamitzaci6 dels seus entorns, perd alhora es pretén que els territoris
cobren un paper més proactiu i es convertisquen en agents actius del seu propi desenvolupament.
Aquesta dinamitzaci6 es pot traduir en estructures de gestidé més participatives, en formules especifiques
per a I’equitat i en una gestio del territori articulada mitjangant estratégies territorials locals integrades
basades en la iniciativa i potencial territorial propis.

D’acord amb els principis de proximitat i subsidiarietat, I’ambit més apropiat per a plasmar el
policentrisme i la complementarietat entre diferents entorns és el supramunicipal i subregional
(Fernandez Tabales et al., 2009), i es posa de manifest en espais com les arees funcionals, les ciutats-
regid i en I’enfocament local place based en les politiques de desenvolupament local (Barca, 2009). En
aquest ambit, cal remarcar el paper que juguen en la difusi6 de la innovaci6 les ciutats mitjanes, que
poden actuar com a intermediaris entre les grans ciutats i les arees rurals (Méndez, 2006). En aquest
sentit, les regions que compten amb un gran nombre de ciutats mitjanes poden articular xarxes que els

permeten actuar de manera cooperativa i facilitar aixi serveis als espais rurals, els quals aporten els seus
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propis serveis i recursos a les seues regions, de manera que es configura un espai de desenvolupament
més cohesionat en el qual es dona cabuda a les arees rurals en el seu desenvolupament.

Amb aquests elements, es planteja la qliestio de quines estructures s’adeqiien millor als objectius
de la cohesié territorial, és a dir, quina governanca territorial s’articula. Aixi, cobra importancia la
questio de com es relacionen entre elles les administracions per a la prestacio de serveis, i en aquest punt
s’evidencia la conveniéncia de formes de cooperacié més eficients: formes de governanca entre
territoris, en un sentit horitzontal, i entre nivells administratius, en un sentit vertical, en les quals es pot
donar cabuda a la societat civil. La governanca s’adapta a cada territori en funcié de les seues
caracteristiques, i en ella la col-laboracié i la flexibilitat resulten aspectes clau. En aquest sentit, i atesa
la idoneitat de I’escala supramunicipal i subregional, la cooperaci6 intermunicipal és un element
important, i ho és pels avantatges col-laboratius que implica en termes d’eficiéncia i d’accessibilitat als
béns i serveis publics, perd també per afavorir, en coheréncia amb els principis de subsidiarietat i
proximitat, el compliment dels principis d’obertura, participacio, responsabilitat, eficacia i coheréncia

que caracteritzen la bona governanca.

7. ESPAIS RELACIONALS DE GEOMETRIES VARIABLES: HARD SPACES | SOFT
SPACES

Hem dit ja que els canvis produits per la globalitzacié han portat a una revaloritzacio dels territoris
paral-lela a ’laugment de la importancia dels ambits local i regional i al replantejament del paper de
I’estat nacid. Igualment, hem fet referencia també a la rellevancia que han cobrat les formes de gestid i
d’intervencio sobre el territori basades en la interacci6 entre actors i en la proximitat. En aquest marc la
coordinacio i les relacions tant en un sentit vertical entre governs com en un sentit horitzontal entre
actors del territori cobren un paper central, i aixd ha comportat una revisio de la nocié del territori i de
la funci6 dels governs. El territori s’entén no com un espai estatic i neutre, siné com un fet social en
construccio que esta basat en una série de processos i interaccions i que té un paper actiu en els processos
de desenvolupament (Farin6s, 2005). Pel que fa a la funcié dels governs, deixen de considerar-se I’Unic
actor amb la potestat d’actuar sobre el territori per a compartir el seu paper preeminent amb la resta
d’actors, amb els quals col-labora i es complementa. Aquestes relacions de col-laboraci6 es produeixen
entre actors publics i privats i, també, entre els actors publics del mateix o de diferents nivells de govern,
i es tradueixen en cada cas en diferents instruments, ambits territorials i finalitats. Aixo obliga a
replantejar la noci6 d’escala i a adoptar una visié interescalar, que atenga a la interacci6 i
interdependéncia que es produeix entre les multiples escales (Farinds, 2001). D’aquesta manera, es
conforma un escenari de geometries variables, en el qual es plasma sobre el territori tota una xarxa

d’interrelacions en diferents sentits que articulen diferents espais que se superposen entre si.
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En aquest context, alguns autors com Haughton i Allmendinger plantegen I’emergéncia
d’“espais blans’ (soft spaces) de governanga que contrasten i complementen els ‘espais durs’ (hard
spaces). Els hard spaces responen als limits i delimitacions classiques de les diferents escales de govern,
és a dir, les unitats territorials formals de govern establides legalment i que tenen uns limits territorials
definits, els quals estan vinculats a les estructures administratives dels diferents nivells governamentals
i als corresponents processos electorals i mecanismes de control democratic (Haughton et al., 2010: 52).
Al voltant d’aquest, els soft spaces serien territorialitats de planificacié no definides legalment i de
caracter informal o semiformal que es generen per les associacions i relacions que existeixen, d’una
banda, entre els limits i els nivells de govern i planificacié formalment establits i, d’altra, entre les
divisions sectorials predefinides (Metzger i Schmitt, 2012: 265-266, vist en Haughton et al., 2013).

Es tracta, aixi, d’espais de governanca que es formen de manera relativament espontania entre i
al voltant de les escales formals de govern, i que es caracteritzen per la seua flexibilitat i per tindre uns
limits difusos. Aco és consequiéncia de les geometries variables que s’articulen en el territori, i que estan
vinculades a les diferents escales funcionals que es poden generar per les relacions que s’estableixen.
Aquestes relacions es poden derivar de calculs de racionalitzacié economica en la prestacio de serveis,
pero també de factors culturals o fins i tot fisics o naturals. Amb aquests espais se supera la rigidesa dels
limits de les estructures administratives i la burocracia, i sén una via perqué els governs, relacionant-se
entre ells, adapten la seua actuacio a les escales funcionals que en cada cas siguen més adients. Es tracta
d’una perspectiva pragmatica que, sense oblidar que la planificacié no pot desvincular-se dels limits i
les estructures legalment establides, posa I’emfasi en el fet que aquesta ha de tindre en compte també
altres escales per a reflectir la realitat associativa dels ens locals, que es tradueix en un escenari relacional
complex que s’estén en multiples geografies (Allmendinger i Haughton, 2009). En resum, i seguint
Walsh et al. (2012), els motius gque estan darrere d’aquests nous espais son, d’una banda, millorar
I’eficiéncia en els processos de planificacio separant-se dels procediments burocratics tradicionals i,
d’altra, reflectir millor les geografies reals que es donen en el territori.

La proliferacié d’aquests espais esta vinculada als processos de descentralitzacio politica i
administrativa, amb el canvi en la distribucié de poder que comporta i la conseglient revaloritzacié del
paper dels territoris. Hem destacat ja la relacio entre aquest procés cap a I’apoderament dels governs
locals i regionals, la distribucié de poders entre diferents actors publics i privats i I’articulacio de
mecanismes de cooperacio i governanca. Els soft spaces son, per damunt de tot, espais relacionals, que
es deriven directament de les interaccions i les xarxes que es desenvolupen en I’espai, les quals passen
a articular noves territorialitats (Walsh et al., 2012).

D’altra banda, si bé els autors esmentats observen el fenomen inicialment en el Regne Unit i el

proces de devolucid de poders, es tracta d’una tendencia que es produeix també a escala internacional i,
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especialment, a Europa, on s’han estudiat diferents experiéncies*?. En aquest sentit, alguns autors han
remarcat que la politica regional europea, amb el seu émfasi en la cohesio territorial i els incentius cap
a la cooperacio, ha jugat un paper rellevant en aquesta tendencia. Aquesta cooperacié a escala
subregional que es genera de manera espontania en les regions europees té, com ja hem vist, una
contribuci6 positiva en la cohesio territorial, la qual cosa fa que autors com Farin6s (2013) destaquen el
paper de la cooperacié territorial des de baix en el procés d’integracié europea.

Cal remarcar que la configuracié d’aquest escenari de soft spaces amb limits difusos que
complementen els ambits rigids derivats dels limits administratius és una realitat que podem qualificar
de neutra i descriptiva, en el sentit que no és per se positiva ni negativa. O, millor dit, com assenyalen
Haughton et al. (2013), poden tindre un sentit progressista i poden tindre també un sentit regressiu.

Aixi, hem destacat ja els avantatges que la cooperacié intermunicipal i les relacions de
governanca poden suposar, que van des de les economies d’escala fins a I’equitat i la cohesid territorial.
A més, la col-laboracié lligada als processos de desenvolupament des de baix incentiva la creativitat i
la innovacid a I’hora d’articular nous marcs d’actuacié més eficients o democratics, i permet obrir debats
sobre organitzacié administrativa i noves identitats territorials (Paasi, 2010; Painter, 2008, vist en
Haughton et al., 2013: 218). Igualment, propicia I’oportunitat d’experimentar en el disseny i I’aplicacio
de nous ambits d’actuacid i de politiques innovadores per a prestar millor els serveis publics, cosa que
genera correlacions positives amb els processos de descentralitzacié politica i administrativa (Doménech
Pascual, 2005)", En aquest sentit, la col-laboracio voluntaria lligada a la diversitat en el mén local
permet I’intercanvi d’informacio i la possibilitat de compartir bones practiques i iniciar nous projectes
basats en I’experiencia. A més, els costos en cas que els exits no siguen els esperats no sén especialment
elevats, atesa la flexibilitat que permeten els instruments de col-laboracid (Boix Palop, 2013: 174).

No obstant aix0, els espais relacionals als quals ens hem referit també poden tindre un sentit
regressiu. Els limits administratius establits legalment es corresponen amb ambits d’actuacié dels
governs, que estan subjectes a processos de control democratic i eleccions periodiques que possibiliten
retre comptes de cara a la ciutadania. En canvi, es pot considerar que els softs spaces son espais sense
limits clars on es prenen decisions i es dissenyen i apliquen politiques pabliques en ambits més allunyats
de la ciutadania, en els quals no existeixen mecanismes de control democratic. Amb aquests espais
resulta dificil delimitar les responsabilitats per les actuacions publiques. Aixo es déna tant per la
naturalesa relacional, que dificulta delimitar els deures i actuacions de cadascun dels actors implicats,
com per la porositat dels limits, per la qual ni tan sols és senzill identificar els marcs d’actuacio de les

politiques. Per tant, la dispersi6 i difuminacié del poder que es produeix amb els mecanismes de

12Vid. Othengrafen et al. (2015).

13 En aquest mateix sentit, tambe es pot destacar Iarticle en premsa de Lapuente (2012) en qué reivindica I’existéncia de diferents
governs autonoms (amb la metafora dels «regnes de taifes») per les potencialitats que ofereix per a la millora de les politiques per
la via de I’experimentacié amb les politiques publiques, des d’un punt de vista federal.
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col-laboraci6 pot dificultar la transparéncia i desfigurar la rendicié de comptes. Es per aixo que poden,
fins i tot, ser un instrument que s’use deliberadament per a poder actuar amb opacitat, escapar del debat
politic que legitima les decisions puabliques i evitar el control democratic i l’assumpcié de
responsabilitats, elements que sdn consubstancials a un sistema democratic. A aix0 se suma, a més, que
les relacions associatives poden consistir en instruments juridics propis del dret privat que, tot i que
poden permetre una major flexibilitat, també poden ser una eina per a la desregulacié i la fugida dels
controls juridics propis de dret administratiu, la qual cosa, vinculada a la falta de transparéncia, pot
propiciar practiques corruptes i I’Us dels poders publics amb fins privats.

Com hem dit, els soft spaces de governanca estan vinculats a una concepcio relacional del poder
en que I’autoritat pablica no és I’Gnic actor que actua en les decisions publiques i on el poder es reparteix
entre diferents actors puablics i privats, procés de distribucié de poders que es produeix tant
horitzontalment entre els actors del territori com verticalment entre els diferents nivells territorials. Aixo
es combina amb I’adopci6 de mecanismes més informals i flexibles que els propis del dret administratiu
i amb la incorporacié de criteris de mercat en I’actuacio i el funcionament de les administracions
publiques. Aquests processos, que suggereixen un canvi en el rol de I’Estat, fan que els autors del
concepte de soft spaces vinculen aquesta forma de planificacié a un model de governabilitat neoliberal,
que substituiria el model propi de I’estat del benestar en qué els poders publics ocupaven clarament el
paper central en la vida economica i social (Haughton et al., 2013).

Els soft spaces també han sigut vistos com a possibles espais postpolitics. En aquest sentit, es
gliestiona el paper en qué queda la confrontacié politica entre models de societat, propia de la
democracia, en un escenari on primen les relacions de col-laboracié entre determinats actors i la cerca
del consens. Igualment, cal remarcar la tensid sempre existent entre les demandes democratiques
particulars que poden ser integrades en un determinat ordre social i la seua conversié en demandes
universals gue pretenen canviar aquest ordre, tot des del punt de vista de la planificacié territorial, que
se situa en el camp entre I’ambit de les relacions politiques entre actors i el de I’elaboracié de les
politiques publiques (Haughton et al., 2013). Aixi, tal com plantegen Allmendinger et al. (2015: 14),
podria donar-se un escenari en el qual els ambits governamentals definits legalment siguen els que
atraguen I’atencio de la ciutadania i on es desenvolupe el corresponent debat politic democratic mentre
que, paral-lelament, els espais reals de planificacio siguen uns altres, en els quals només podrien influir
determinats actors amb més poder i que estiguen fora del control democratic.

En definitiva, el concepte de soft spaces ofereix una visiéo més completa de la realitat local i dels
processos de planificacio, ja que si aquests es limiten a les estructures i els limits legalment establits
seran necessariament parcials. A més, es tracta d’una perspectiva que ofereix maltiples oportunitats per
a millorar I’eficiencia en la planificacid i en la prestacio de serveis publics, ja que permet incentivar la

innovacio i experimentar amb les politiques publiques. No obstant aixo, hem vist també que aquests
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espais poden ser instruments per a I’opacitat i la fugida dels controls legals i democratics propis de les
administracions publiques, es poden convertir en espais que escapen del debat politic que ha de legitimar
les decisions publiques en un sistema democratic i, per tant, poden contribuir a desconfigurar la rendicid
de comptes i desplacar la planificacio i les politiques de I’abast de la ciutadania. Aquests aspectes
evidencien la necessitat que els espais relacionals paral-lels als limits administratius que es generen a
partir de les interrelacions incloguen la participacio dels diferents interessos i sectors i incorporen
mecanismes de transparéncia i control democratic, necessitat i preocupacio a qué no han sigut alienes

les experiéncies europees més avancades (Othengrafen et al., 2015).

8. RECAPITULACIO

Al llarg del capitol s’han repassat en primer lloc les diferents estrategies que s’han utilitzat per al
creixement regional, amb el transit des de les politiques tradicionals top-down, vinculades a un
creixement competitiu en el qual I’espai no pren un paper actiu en el creixement, fins a les estratégies
bottom-up de desenvolupament local, que es generen a partir del potencial endogen del territori i de la
col-laboracid entre els actors locals. Aquest transit ha anat paral-lel a una série de processos de canvi en
els paradigmes i objectius de les politiques. S’ha passat de tindre en el creixement economic I’objectiu
clar de les politiques tradicionals de creixement regional a una nocié més integral de desenvolupament,
primer, i de desenvolupament local, després, en que la millora de la qualitat de vida i I’increment dels
nivells de llibertat, entesa en un sentit ampli, cobren rellevancia. Junt amb la millora de les
infraestructures i la innovacid i el capital social, un component dels processos de desenvolupament local
és la capacitat organitzativa del territori, que implica les xarxes, els mecanismes de col-laboracio entre
els actors i la governancga del territori.

Un altre canvi que s’ha produit en les ultimes decades esta relacionat amb el paper del govern
estatal, que ha passat a compartir el seu paper central en les politiques amb altres actors pablics i privats,
amb el canvi progressiu que aixo ha produit des d’un model de govern burocratic a un govern relacional,
basat en les xarxes i les interrelacions. En aquest marc, s’ha revaloritzat el territori, entés com a fet social
generat per les relacions entre els actors, perqué permet generar la confianga necessaria per als processos
de desenvolupament.

Hem vist també que, en un marc de govern multinivell en el qual diferents nivells de govern
impulsen politiques simultanies que tenen impacte en el territori, és necessari establir mecanismes per a
garantir la coheréncia i complementarietat d’aquestes perqué siguen eficaces. El territori és, de nou,
I’espai que permet garantir aquesta coordinacié i coherencia. D’una banda, mitjancant la
descentralitzacid i la subsidiarietat, que permet una major eficacia, proximitat i control democratic quan

les politiques s’impulsen des de I’ambit local. D’altra banda, el territori permet articular i coordinar les
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politiques impulsades pels nivells superiors de govern, ja que aquest ambit és sempre el desti Gltim
d’aquestes. Aixi, les politiques s’han d’adaptar a les caracteristiques del territori i per aixo és convenient
que la seua implementaci6 siga bottom-up, és a dir, que siga flexible i es base en la interaccié amb els
actors i el context local. Aixi doncs, hem vist que per a una millor coherencia de les politiques és
desitjable complementar la descentralitzacié politica i administrativa amb I’execucié flexible i
participada de les politiques dels diferents nivells de govern basada en les caracteristiques del territori.

Després hem analitzat els elements que expliquen que els municipis cooperen entre si. En primer
lloc, hem tractat la quiestio de I’escala per a la prestacio de serveis i les diferents vies de reforma local
que en diferents circumstancies s’han adoptat perque la prestacio de serveis locals es porte a terme a una
escala idonia, vies que fonamentalment han sigut tres: la fusi6 de municipis, la cooperacid
intermunicipal i la privatitzacié. Després de veure els avantatges i inconvenients de cadascuna
d’aquestes opcions, hem vist, per una part, que en molts casos és més rellevant com es porta a terme una
reforma local més que la reforma en si, i, per I’altra, que la cooperaci6 intermunicipal possibilita obtindre
economies d’escala i reduir costos, i que per la seua flexibilitat permet l'adaptaci6 a les geometries
variables que es deriven de les diferents escales optimes de prestacid de serveis.

A continuacio, hem vist que segons De Mello i Lago-Pefias el que motiva als municipis a
associar-se s maximitzar les economies d’escala i internalitzar els spillovers que es produeixen entre
els municipis, per a aixi reduir els costos i prestar serveis de manera més eficient. Aixo permet que la
cooperacid siga utilitzada com a via per a I’estalvi economic o bé per a respondre la fragmentacio
municipal. D’acord amb Bel i Warner (2014), el grau en qué es produeix la reduccié de costos depén de
I’estructura de costos dels serveis publics, I’estructura del govern local i les férmules de governanca.
Hem repassat també els factors que, segons Bel i Warner (2015), afavoreixen o desincentiven la
cooperacié intermunicipal. Les limitacions financeres, la generacid d’economies d’escala, la cerca de la
professionalitzacié de la gerencia i tractar-se de municipis menuts o suburbans sén elements que
afavoreixen I’associacio, mentre que els costos de transaccio, I’heterogeneitat étnica dels municipis, la
riguesa de la comunitat o les diferéncies politiques I’obstaculitzen.

En el quart apartat hem vist el paper que pot jugar la cooperacio per a la dinamitzacié economica
i per a la cohesio territorial, i ho hem fet des de diferents perspectives. Dins d'aquest apartat, hem adoptat
en primer lloc un enfocament d’economia regional i urbana per a fer émfasi en les xarxes de ciutats i la
contribucié al creixement econdmic que es pot derivar de les economies generades per la interaccid. Les
xarxes, basades en vincles de naturalesa socioecondmica, poden ser espontanies o deliberades, i
permeten complementar les relacions de competéncia que mantenen les ciutats amb relacions de
cooperacié i afavorir avantatges des del punt de vista de la innovacio i el creixement econdmic. Tot i
que es tracta d’una nocid que en aquest cas parteix de relacions socioeconomiques, les xarxes de ciutats

son d’utilitat per a articular politiques publiques des dels governs locals, ja que poden contribuir als
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objectius de la politica territorial i al creixement economic. Els governs poden col-laborar
institucionalment entre ells per a incentivar i fomentar la generacio i el desenvolupament de xarxes.

Després ens hem referit a la cooperacié intermunicipal com a element de la governanca
territorial i a la seua relacié amb I’equitat i la cohesio territorial. En aquest punt hem repassat breument
la noci6 de governanga, com a paradigma de gestio basada en la interaccié entre actors, i hem fet
referencia als principis de la bona governanca (CE, 2001): obertura, participacio, responsabilitat,
eficacia i coheréncia. A partir d’aci ens hem centrat en la nocié de governanca territorial desenvolupada
pels treballs del Projecte ESPON, per la qual entenem el procés d’organitzacié i coordinacio d’actors
per a desenvolupar capital territorial per a la millora de la cohesid territorial (ESPON Project 2.3.2,
2007). D’aquesta manera, a partir dels diferents documents de la politica de cohesié europea hem
analitzat el concepte de cohesié territorial, amb el qual es pretén promoure el desenvolupament
equilibrat i policéntric a la Uni6 Europea. La cohesi6 territorial la formen tres elements (Fernandez
Tabales et al., 2009), que estan interrelacionats entre si: I’articulacio fisica entre les parts del territori,
I’equitat territorial i la identificacio de la comunitat amb un projecte en comud. Des d’aquest punt de
vista, la cooperaci6 intermunicipal, amb estructures flexibles que s’adapten al territori, pot servir per a
la millora de I’equitat i el desenvolupament policentric. En aquest sentit, es tracta d’organitzar el territori
a través d’estructures i instruments que integren entorns rurals i urbans, de manera que puguen
complementar les seues funcions i articular pols de desenvolupament per a fer arribar els serveis publics
i la innovacio a totes les parts del territori, i aixo és especialment factible a través de les ciutats mitjanes
i en un ambit supramunicipal i subregional.

En I’ultim apartat del marc tedric ens hem centrat en el concepte de soft spaces o ‘espais blans’
de governanca, i la seua interrelacié amb els ‘espais durs’. En un marc de gestié relacional, hem dit més
amunt que les politiques sén producte de les relacions de col-laboraci6 entre actors, i aco es tradueix en
cada cas en diferents instruments, ambits territorials i finalitats, de manera que s’articula un escenari de
geografies variables en el qual es plasma sobre el territori tota una xarxa d’interrelacions en diferents
sentits que articulen diferents espais superposats entre si. En aquest marc, autors com Haughton i
Allmendinger destaquen I’emergencia d’aquests soft spaces, que serien territorialitats de planificacioé no
definides legalment i de caracter informal o semiformal que es generen per les associacions i relacions
que existeixen, d’una banda, entre els limits i els nivells de govern i planificacié formalment establits i,
d’altra, entre les divisions sectorials predefinides (Metzger i Schmitt, 2012: 265-266, en Haughton et
al., 2013). Per tant, es tracta d’espais flexibles de limits difusos, que complementen i es generen al
voltant dels hard spaces, que son les unitats territorials formals de govern que tenen uns limits definits
i es vinculen a les estructures administratives.

Els elements que motiven aquests nous espais relacionals son millorar I’eficiéncia en els

processos de planificacio, més enlla dels procediments burocratics tradicionals, i reflectir millor les
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geografies reals que es donen en el territori (Walsh et al., 2012). Aquests espais poden tindre un sentit
progressiu i regressiu. D’una banda, permeten superar la rigidesa de la burocracia i de les estructures
administratives i adaptar-se als espais funcionals derivats de les diferents escales que requereix cada
ambit o servei, i poden incentivar la innovacio i obrir debats sobre noves identitats territorials i nous
ambits d’actuacié més eficients. Per0, d’altra banda, per la seua naturalesa relacional i per la falta de
limits definits, aquests espais poden suposar difuminar les responsabilitats per les actuacions publiques
i allunyar les decisions politiques de la ciutadania per a portar-les a espais que no estan sotmesos als
processos de control democratic que si que tenen les estructures governamentals. A més, si la
col-laboracié amb qué es generen aquests espais s’articula a través d’instruments juridics propis del dret
privat, pot ser una eina per a la desregulacio i la fugida dels controls juridics propis de dret administratiu
que, tot i que s6n més rigids, garanteixen un Us correcte dels recursos publics. Aixi doncs, si bé la nocid
d’espais blans de governanca ofereix una visié més completa de la realitat i ofereix moltes possibilitats
per a una gestié més eficient, s’evidencia per a legitimar aquests espais de governanca paral-lels la
necessitat de reforcar la participacio de la ciutadania i dels diferents interessos i, sobretot, d’establir

mecanismes de transparéncia, control democratic i rendicié de comptes.
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CAPITOL 3. INSTITUCIONS, TERRITORI | POLITICA
TERRITORIAL VALENCIANA

En aquest capitol ens endinsarem en la caracteritzacio territorial i administrativa del Pais Valencia des
del punt de vista de I’accid territorial i veurem les diferents demarcacions que, ja siga perque ha establit
el govern de la Generalitat en la prestacio de serveis, 0 bé per ser representatives de les dinamiques
socioeconomiques, s’utilitzen en la planificacio i en I’accié administrativa. D’aquesta manera, veurem
quin és el marc en que es desenvolupen les relacions de cooperacio entre els municipis, i per a aixo
repassarem el marc legal de I’organitzacié territorial, les caracteristiques del sistema territorial i
municipal valencia i la manera en que des del govern autonomic s’ha abordat la politica territorial,
perque tots aquests aspectes tenen influéncia en com els governs locals prenen decisions i treballen
conjuntament.

En primer lloc, a partir de la normativa vigent i d’estudis i treballs juridics previs repassarem el
marc constitucional de I’organitzacid territorial d’Espanya, veurem com es reparteix el poder entre els
diferents nivells territorials existents i en quin lloc queden els municipis i I’autonomia local, ja que
aquests elements dénen sentit a la cooperacid intermunicipal i condicionen els limits i les possibilitats
d’actuacid pel que fa a la politica territorial.

A continuacio, farem una caracteritzacio del nostre marc territorial de referencia, el Pais
Valencia, i incidirem en els elements més directament relacionats amb la col-laboraci6 dels municipis,
com sén I’organitzacio territorial i el sistema de municipis. En aquesta part tractarem de veure quines
son les notes definitories del nostre territori i quins desequilibris i potencialitats resideixen en ell. A tal
fi, junt amb la base dels estudis i treballs previs, emprem informacio estadistica per a la caracteritzacio
general del territori i la millor coneixenca de la realitat d’aquest, amb un emfasi especial en les
diferencies entre les arees del territori pel que fa als indicadors demografics i a la seua contextualitzacid.
S’han emprat dades estadistiques de diferents fonts, com el portal estadistic de la Generalitat o I’Institut
Nacional d’Estadistica (INE), junt amb informacié extreta de diversos portals oficials com el portal
d’informacid Argos o el registre d’entitats locals (RELGVA) i les dades i referéncies dels documents
elaborats I’any 2011 per la CMAAUH que conformen I’Estratégia Territorial de la Comunitat
Valenciana (ETCV). Tanmateix, s’ha fet Us també de la cartografia que inclou PETCV en relacié amb
les arees del territori o el sistema urba. En alguns casos s’han plasmat aci cartografies o dades que ja

consten en alguns d’aquests documents, mentre que en altres s’han elaborat estadistiques i
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classificacions a partir de les dades de les fonts mencionades per poder representar de manera suficient
les notes caracteristiques del nostre sistema territorial.

En tercer lloc, repassarem amb perspectiva historica la politica territorial de la Generalitat, i en
aquest punt posarem una especial atencio als debats i a les fites relacionades amb la cooperacid
intermunicipal i I’organitzacio territorial valenciana, que a vegades ha sigut dificilment destriable del
debat sobre la comarcalitzacio. En aquesta part hem treballat sobre la base de la diferenciacio per etapes
de Membrado (2013), i hem fet Us dels estudis existents, de la normativa juridica i dels butlletins i diaris
oficials. També hem utilitzat documents publicats en moments puntuals que expressen I’estat dels debats
i de la politica territorial autonomica en determinats moments historics, com son els de la Diputacio
Provincial de Valéncia (1982a i 1982b) o els de la Conselleria d’Administracié Publica (1986, 1988 i
1992). Finalment, de manera sintética hem elaborat una representacio grafica cronologica de les etapes
i fites de la politica territorial en els dltims 25 anys.

Per altim, una vegada feta aquesta contextualitzacié legal, territorial i historicopolitica,
tractarem les demarcacions territorials i les arees funcionals que s’han proposat, tant les que es
configuren per la mobilitat socioeconomica com les que es deriven dels ambits de prestacié de serveis
administratius. D’aquesta manera, veurem en primer lloc les que es formen de manera relativament
espontania per la dinamica socioeconomica, per a la qual cosa hem agafat com a referencia els mercats
locals de treball, que representen les arees de mobilitat entre la residéncia i el lloc de treball, amb les
dades de I’annex documental de PETCV (Doménech Gregori, 2011c). Vistes aquestes, ens centrarem
d’una manera especial en els ambits que ha establit la Generalitat en la prestacié de serveis i en
I’organitzacié del territori. Aixi, veurem primerament els ambits configurats pels governs per a la
prestacio dels seus serveis publics, i en aquest sentit hem partit de les «demarcacions territorials
homologades» (DTH) que va establir I'any 1987 la Generalitat a través de I’informe publicat per la CAP
(1988), com a antecedent de document oficial que estableix ambits per a la prestacié de serveis amb
caracter general. A partir d’aquest hem vist quines sén les demarcacions sectorials de referéncia per a
alguns serveis a tall d’exemple, per a la qual cosa hem representat cartograficament, amb les dades
obtingudes dels portals web oficials, el mapa de salut i el de partits judicials, aixi com les oficines PROP
d’atencid al ciutada, les oficines comarcals agraries i els centres oficials d’ocupacio i de formacio del
SERVOF, tot contrastant aquestes arees amb les DTH per a veure la influencia d’aquestes. Per ltim,
junt amb aquests, també destacarem uns altres ambits que no es corresponen amb la prestacié de serveis
perd que, més recentment i des del punt de vista funcional, ha establit la Generalitat com a adequades
per a la planificacié territorial en PETCV. Es tracta de les arees urbanes integrades i, principalment, de
les arees funcionals, les quals responen tant a les dinamiques socioecondomiques com a les arees de
prestacio de serveis. Amb tot, contrastarem aquestes arees funcionals amb les antigues DTH mitjancant

la superposicioé de les cartografies. En aquesta Gltima part posarem una especial atencio, perqué ens
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resultara clau per a poder contrastar les arees funcionals amb I’ambit de les xarxes de cooperacid

intermunicipal existents i que veurem en el capitol segtient.

1. MARC CONSTITUCIONAL DE L’ORGANITZACIO TERRITORIAL

En el sistema territorial els diferents nivells de govern interactuen i entre ells es distribueix les
competéncies i els serveis, per la qual cosa el model d’estat cobra una importancia capital en el
funcionament dels governs locals i, per aixo, també en la cooperacié intermunicipal. L'organitzacio
territorial que estableix la Constitucié espanyola (CE) inclou diferents nivells. D’una banda, junt amb
I’Administraci6 General de I’Estat (AGE), preveu la cessié de sobirania i integracié en un ens
supraestatal com és la Unié Europea (UE), que ha passat a constituir un nivell d’accié politica amb
competéncies i influéncia sobre les politiques que afecten el territori. D’altra banda, articula un procés
de descentralitzaci6 i una distribucié competencial amb unes noves estructures territorials dotades
d’autogovern, les comunitats autonomes (CA), que tindran la capacitat d’organitzar el territori. Junt amb
aquestes, a més, reconeix els ens locals, que inclouen la provincia i els municipis, que queden dotats
d’autonomia local. Aquesta realitat constitucionalment establida condiciona els limits i les possibilitats
per a I’organitzacio territorial i I’actuacio dels municipis. Per a veure I’abast de I’accié de cada nivell
territorial en termes de politiques publiques que afecten el territori resulta molt interessant i clarificador
I’esquema que presenta Boix Palop en Romero i Boix (2015: 43-59). En qualsevol cas, farem aci un
breu resum d’aquest esquema en relacié amb les principals notes que afecten a I’autonomia local i a
I’accio territorial.

Pel que fa al nivell europeu, I’actuaci6 de la UE es regeix pels principis de subsidiarietat i
proporcionalitat segons I’art. 5 del Tractat de la Unié Europea (TUE). En virtut del principi de
subsidiarietat, la UE només actua quan no hi ha un altre nivell de govern més proper al ciutada que puga
aconseguir de manera eficac I’objectiu que es pretén. Ara bé, des del punt de vista juridic la referéncia
a aquest principi en el TUE només opera en el repartiment de competéncies entre els estats i la UE. Per
tant, no incideix en la distribucié competencial entre els nivells de govern dins d'un mateix estat, sense
perjudici que el principi de subsidiarietat puga connectar bé amb les idees de proximitat i
descentralitzacio i siga una bona referéncia per a I’acci6 territorial. Una vegada la UE assumeix unes
determinades competéncies, el dret comunitari europeu prima juridicament sobre I’estatal i per tant
aquest Ultim s’ha d’adaptar. Junt amb aix0, cal destacar que la UE també té instruments de foment, com
és el cas de la politica regional i els seus fons, que afecten les CA i els ens locals, i que veurem amb més
deteniment en el capitol seguent, al referir-nos als instruments de cooperacié intermunicipal que es

deriven de la politica de cohesio.
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Una vegada ens situem en I’ambit estatal, el repartiment de competéncies entre I’Estat i les CA
té una certa complexitat i es regeix per una serie de normes establides en la CE a partir de les quals tant
I’Estat com les CA actuen, de manera que els equilibris i els resultats sén dinamics i vénen condicionts
per les relacions entre els actors, amb I’arbitri del Tribunal Constitucional (TC), que en ultima instancia
determina amb la seua jurisprudéncia els limits competencials. L art. 149 de la CE atribueix a I’Estat,
d’una banda, una série de competéncies amb caracter exclusiu i, d’altra, competéncies per a legislar les
bases de determinades materies, sobre les quals les CA poden exercir competéncies de desplegament
normatiu i execucié si aixi ho assumeixen en els estatuts d’autonomia. A més, a I’Estat també se li
atribueixen una série de competencies de caracter horitzontal, que afecten a tot I’ordenament juridic
(incloses les competencies exclusives de les CA), com per exemple la que el faculta per a regular les
condicions per a garantir la igualtat dels espanyols en I’exercici de drets. En la practica, I’aplicacio
d’aquests titols permet a I’Estat legislar en matéries per a les quals no té atribuida la competéncia
especifica. Ara bé, el desenvolupament de tots aquests titols competencials estatals ha de ser compatible
amb I’exercici de les competéncies autondomiques i també amb I’autonomia local. Les CA poden
assumir, si aixi ho preveuen en el seu estatut d’autonomia, totes les competéncies que no estiguen
atribuides a I’Estat, i en I’exercici de cadascuna d’elles son lliures per a legislar i desplegar les seues
politiques publiques. La delimitacié de fins on arriba I’abast de les competéncies exclusives estatals, la
determinacié de qué entra dins de les bases que pot legislar en les competencies compartides o la
concrecié de I’abast de les competencies horitzontals han de fer-se respectant les competencies
autonomiques. Es tracta de titols que donen peu a la interpretacid i els limits els determina, a posteriori,
el TC amb la seua jurisprudéncia. Com explica Boix Palop, els limits s estableixen de manera reactiva,
per la qual cosa el repartiment de competéncies respon a I’acci6 plural i conflictiva dels diferents actors.

L’altim nivell territorial sén els ens locals, que sén els municipis i les provincies. Els ens locals
exerceixen funcions d’execucio6 dels objectius establits pels nivells superiors, tot i que tenen una gran
capacitat per a influir en la realitat perqué participen en la implantacio de les politiques publiques (Boix
Palop, en Boix i Romero, 2015: 52). Tot i que les seues funcions estan relacionades principalment amb
competéncies autondmiques, es veuen també afectats per I’actuacié de I’Estat en I’exercici dels titols
competencials als quals ens hem referit. En qualsevol cas, constitucionalment es reconeix I’autonomia
local, i per tant els municipis tenen una minima capacitat d’actuacio reconeguda i garantida que les
administracions superiors han de respectar. La CE estableix una garantia institucional de I’autonomia
local, que ho és per a la gesti6 dels respectius interessos dels ens locals, si bé no desenvolupa I’abast
d’aquesta autonomia i deixa la seua plasmacio a les lleis. Aixi mateix, també estableix que les hisendes
locals hauran de comptar amb mitjans suficients per a I’exercici de les funcions dels ens locals i la gestio

dels seus interessos.
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Un instrument de referéncia per a identificar el contingut d’aquesta autonomia és la Carta
europea de I’autonomia local (CEAL), que la defineix com «el dret i la capacitat efectiva de les Entitats
locals d’ordenar i gestionar una part important dels assumptes publics, en el marc de la llei, davall la
seua propia responsabilitat i en benefici dels seus habitants». En la CEAL, aprovada en 1985 pel Consell
d’Europa i ratificada per Espanya en 1988, apareix en el preambul que el dret dels ciutadans a participar
en la gestio d’allo pablic és un dels principis democratics dels estats membres i que aquest dret pot ser
exercit més directament en el nivell local. L’art. 4.3 estableix, com a manifestacio de I’autonomia local,
que I’exercici de les competencies publiques en general deu incumbir preferentment a les autoritats més
proximes als ciutadans, per la qual cosa només és justificable I’atribucié d’una competéncia a una altra
autoritat per I’amplitud o naturalesa de la tasca o per necessitats d’eficacia o economia.

L’ Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana (EACV) també reconeix en I’article 63
I’autonomia dels ens locals per a administrar els assumptes propis, i estableix en I’art. 64.2 que les Corts
han d’impulsar I’autonomia local i que poden delegar I’execuci6 de funcions i competencies en els
ajuntaments i ens supramunicipals que tinguen mitjans per a assumir-les. Aquest article també fa
referencia a la CEAL en relaci6 amb el principi de subsidiarietat per a la distribucié de les
responsabilitats administratives, al qual afegeix el principi de diferenciacié en funcié de les
caracteristiques de la realitat municipal. No obstant aixo, segons indica Agull6é (2013: 252), I’abast de
I’autonomia local que reconeix ’EACV no és el mateix que el que preveu la CEAL, perque no atribueix
directament competéncies propies als governs locals sind que recull la possibilitat d’una delegacié de
competencies o funcions per part de la Generalitat a ens locals que tinguen mitjans per a assumir-les.

El regim local és una competéncia exclusiva de la Generalitat en virtut de I’art. 49.1.8 de
PEACV, tot i que I’Estat també ha aprovat normativa en I’exercici de la seua competencia per a legislar
les bases del régim juridic de les administracions publiques (art. 149.1.18 CE). Aquestes bases del regim
local les va establir I’any 1985 amb la Llei 7/1985 de bases de regim local (LBRL). L’art. 2.1 d’aquesta
estableix que les lleis de I’Estat i de les CA hauran d’assegurar als ens locals el dret a intervenir «en
quants assumptes afecten directament el cercle dels seus interessos», i que atribuiran les competéncies
atenent a les caracteristiques de I’activitat i la capacitat de gestid de I’ens i d’acord amb els principis de
descentralitzaci6, proximitat, eficacia i eficiéncia i a les normes d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera. Per tant, correspon garantir aquesta autonomia tant a I’Estat com a les CA, que
han de respectar el contingut minim de I’autonomia local vinculat als interessos de la comunitat local.
Tal com ha assenyalat el TC, el regim local és una competéncia de caracter bifront (STC 84/1982, de 23
de desembre), perd amb «un fort grau d’interioritzacié autondmica» (STC 214/1989, de 21 de
desembre). El régim local esta regulat per la legislacié basica de I’Estat (LBRL) i, amb més detall, per
la llei valenciana, la Llei 8/2010, de 23 de juny, de régim local de la Comunitat Valenciana (LRLCV).

Ara bé, hem vist ja que la legislacio estatal pot tindre en la practica, mitjangant la legislacié basica i
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I’exercici de competencies horitzontals, una forta influéncia no prevista, i reduir aixi el marge per al
desplegament legislatiu per part de les CA. Aquest fenomen es veu de manera molt clara en la LRSAL,
part de la qual ha sigut anul-lada posteriorment pel TC, en un exemple de la delimitacid reactiva i a
posteriori dels limits competencials.

De I’autonomia local se’n deriven diferents garanties. Aixi, es reconeixen una serie de potestats
que en tot cas tenen les entitats locals, que son les que estableix I’art. 4 de la LBRL i, pel que fa a les
competencies, I’art. 25 de la LBRL inclou una clausula general que faculta els municipis per a gestionar
els seus interessos i prestar serveis publics per a satisfer les necessitats i aspiracions de la comunitat
veinal, per a la qual cosa s’estableix una llista de competencies propies que en tot cas han d’exercir els
municipis. A partir d’aquest minim, que s’ha de respectar, res impedeix que la Generalitat puga ampliar
les atribucions i els ambits d’actuacié dels ens locals, ja siga mitjancant lleis autonomiques o bé per via
de la delegacié de competencies autonomiques. Per Ultim, com a mecanisme de garantia cal destacar
també que I’any 1999 es va introduir una via per a impugnar davant el TC normes que vulneren
I’autonomia local, el conflicte en defensa de I’autonomia local.

Per ultim, la CE fa referéncia també a les agrupacions de municipis. En aquest sentit, la CEAL
preveu el dret de les entitats locals a col-laborar i associar-se amb altres per a la realitzacié de tasques
d’interés comu o per a la proteccid i promoci6 dels interessos comuns. Per la seua banda, ’EACV en el
seu art. 63 recull com a principis rectors de les relacions de les administracions locals la coordinacio, la
cooperacid i la col-laboracid, i estableix el foment de la creacid de figures associatives per a millorar la
gestio dels interessos comuns i garantir I’eficacia en la prestacio de serveis. Tant la LBRL com la
LRLCYV recullen diferents formes i modalitats que es deriven d’aquest dret, amb varietat quant a
I’objecte, els fins, la forma de creacio, la rigidesa, la permanéncia o els ens associats. Com explica Boix
Palop (en Romero i Boix, 57 i 58), tot i que la Generalitat fins ara ha sigut poc ambiciosa al respecte, en
relacié amb els mecanismes de cooperacid intermunicipal també té plena llibertat per a establir la
regulacio i els incentius que estime oportuns, sempre gue respecte I’autonomia local i els continguts

minims que fixa la LBRL.

2. CARACTERISTIQUES TERRITORIALS I SISTEMA MUNICIPAL VALENCIA

En I’apartat anterior hem repassat el model d’organitzacié territorial que estableix la Constitucio i la
manera com s’efectua el repartiment del poder entre els diferents nivells territorials, i hem vist també
com es reconeix i opera I’autonomia local i, en definitiva, quin és el punt de partida legal i competencial
per a la politica territorial. En aquest apartat pertoca analitzar el nostre marc territorial de referéncia i,
per tant, veurem les caracteristiques del territori valencia, amb un especial emfasi en el sistema de

municipis i en els elements que estan més directament relacionats amb la col-laboracio6 intermunicipal.
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De manera introductoria cal apuntar que, des del punt de vista de les tradicions estatals de
sistemes de governs locals i si seguim la tipologia de Hendriks, Loughlin i Lindstrém (2010, vist en
Colino, 2013: 182), el sistema de govern local espanyol (i, com a producte de la tradicié administrativa
espanyola, el valencia) s’emmarca dins dels sistemes propis del grup d’estats del sud d’Europa. Aquest
grup, en el qual estarien també paisos com Franga, Portugal i Grécia, obeeix a la tradicié napoleonica, i
es relaciona amb una historia de forta centralitzaci6 i concentracio del poder politic i administratiu
(Colino, 2013: 183), tot aix0 sense perjudici que s’hagen introduit després transformacions en un sentit
descentralitzador o federalitzant que hagen reformat aquest patrd, com és el cas d’Espanya. Els
principals trets del model revolucionari napolednic originari son, segons Vandelli (1992: 33), la
generalitzaci6 i uniformitat del regim municipal, la creaci6 d’un municipi per cada nucli de poblacio, el
caracter electiu de les administracions locals, la biparticié de les funcions assignades als municipis entre
propies i delegades, I’existéncia de departaments com a principal circumscripcié desconcentrada de
I’administraci6 estatal, la instauracié d’un prefecte en cada departament representant del govern central
dotat de poders de direccid i control, i el sotmetiment a tutela dels organs i actes de I’administracio local.
La divisio per departaments i la figura del prefecte francés, claus en el model centralitzat napoleonic, es
van estendre a Espanya en el segle X1X, amb la creaci6 en 1833 de les provincies i de la figura del
governador civil. Al Pais Valencia es creen tres provincies, actualment vigents: Alacant, Castelld i
Valencia. Aquests elements s’han modulat, ja que els governadors civils han passat a ser delegats de
Govern i les provincies, tot i estar protegides constitucionalment, han perdut rellevancia en la mesura
que, amb el procés descentralitzador, es van crear i van consolidar les autonomies, fins al punt que
actualment sén un dels elements més questionats de I’organitzacié territorial. Quant a les
caracteristiques de la divisio territorial local, cal destacar de manera especial dos elements del model
napolednic que vigeixen a Espanya i, amb alguns matisos, també al Pais Valencia: la uniformitat entre
els municipis i la fragmentacio. Aixi, esta present la idea revolucionaria francesa per la qual a cada nucli
de poblaci6 ha de correspondre un municipi, cosa que comporta una gran fragmentacié que deriva en
inframunicipalisme. En consequéncia, la generalitzacié i uniformitat suposa que es done el mateix
tractament juridic a realitats que s6n molt diverses.

Fetes aquestes apreciacions, veurem ara les principals caracteristiques del sistema local
valencia. Pel que fa a les dades demografiques, el Pais Valencia esta habitat per 4.959.968 persones™,
que es distribueixen entre 542 municipis en una extensio de 23.254,49 kmz. Per tant, té una densitat de
poblacid de 213 habitants/km?, i la poblacié mitjana dels municipis és de 9.151 persones. Aquestes dades
sOn superiors a la mitjana espanyola, ja que a Espanya la densitat és de 92 hab./km2 i la poblacié mitjana
dels municipis és de 5.730. Igualment, entre les CA ens trobem en la part superior en ambdos indicadors.

Per tant, si ens atenim a les dades globals i en comparacié amb el nostre entorn, trobem que el territori

14 Dades de I’INE a data d’1 de gener de 2016. Consulta (17/03/2017): <http://www.ine.es/jaxiT3/Datos.htm?t=2853>.
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valencia és relativament dens i que té una realitat municipal no excessivament fragmentada. No obstant
aix0, aquestes dades amaguen certs desequilibris que podem intuir si ens fixem en les dades desglossades
per provincies. Aixi, si bé en les provincies d’Alacant i de Valencia la densitat de poblacid i la poblacio
mitjana per municipi son altes en comparacié amb les CA, les dades de la provincia de Castello se situen
en aquests dos aspectes per davall de la mitjana espanyola, com veiem en les figures 1 i 2. No en va, els
266 municipis que integren aquesta provincia son el 25% dels municipis valencians perd nomeés
representen el 12% de la poblaci6 (vid. figures 3 i 4). En aquest sentit, cal remarcar que, en la tipologia
de regions que fa I’Eurostat™ des del punt de vist urba-rural, les provincies d’Alacant i de Valéncia son
considerades regions urbanes, és a dir, amb menys d’un 20% de poblacié rural, mentre que I’ambit de
la provincia de Castell6 no és rural pero si que té la consideracio de regi6 intermedia, amb entre un 20 i

un 50% de poblacié rural.

Figura 1: Poblaci6é mitjana per municipi en comparacié amb les comunitats autonomes
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de I’INE del 2016.

15 vid. Atles estadistic Eurostat. Apartat «Tipologies, regions i ciutats» <http:/ec.europa.eu/eurostat/statistical-
atlas/gis/viewer/?mids=2,99,101&0=1,1,0.7&center=39.34071,0.41447,6 &ch=17,95,96 &> (Consulta 18/03/2017).
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Figura 2: Densitat de poblaci6 en comparacié amb les comunitats autonomes
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Figura 3: Municipis valencians per provincies

Font: Elaboraci6 propia. Dades d’Argos (2016).
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Figura 4: Poblacié per provincies
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Font: Elaboraci6 propia. Dades d’Argos (2016)

Igualment, si atenem a les dades de la densitat dels municipis valencians, trobem que més de la
meitat dels municipis estan per davall de la mitjana espanyola, i que un 25% dels municipis del Pais
Valencia tenen una densitat de menys de 15 habitants/km?, el tram de densitat en qué més municipis hi
ha. Pel que fa a la poblacio, més de la meitat dels municipis valencians tenen menys de 2.000 habitants,
tot i que suposen en total menys d’un 5% de la poblacié valenciana (vid. figura 6). Pel costat contrari,
veiem que quant a densitat de poblacio el segon tram on més municipis s’integren és precisament el de
densitat més elevada, per damunt de 400 hab./km? i que el 31% de la poblacid resideix en municipis de
més de 100.000 persones, que son I’1% dels municipis valencians. Totes aquestes dades ens mostren
una caracteristica important del nostre sistema territorial, i €s que coexisteixen grans ciutats i arees
urbanes amb municipis molt fragmentats i, a més, la concentracié urbana es situa en una serie de
poblacions, que sén fonamentalment les del litoral i les que estan situades en els eixos de les grans
ciutats.

Fa més de 20 anys, V. M. Rossell6 (1995: 318-319), quan analitzava els enormes canvis en els
moviments interiors de la poblacio valenciana entre 1950 i 1990, explicava que, tot i que historicament
ja existia un contrast rellevant en la densitat que es relacionava fonamentalment amb I’agricultura
intensiva, aquest s’havia intensificat amb el procés de despoblament de les arees rurals que s’havia
produit des de mitjans del segle XX i el desenvolupament de I’activitat de la indlstria i del sector serveis.
Aqguest procés portava al fet que els municipis accentuen progressivament aquesta tendéncia i s’ integren
en els trams més baixos i més alts de densitat en detriment dels trams intermedis (Rossellé, 1995: 320).
Aco es manifesta hui en el fet que, com es veu en la figura 5, els trams amb un major nombre de
municipis siguen precisament els dos extrems: el de densitats inferior a 15 hab./km? i superior a 400
hab./km?. Podem dir, aixi, que els nuclis urbans i la major part de la poblacid es troben concentrades en

el litoral, pero en canvi la major part dels municipis son menuts i poc poblats.
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Figura 5: Municipis valencians per trams de densitat de poblacid
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L’ETCV, en el volum dedicat al sistema urba (Doménech Gregori, 2011a: 13-15), distingeix
tres grans zones geografiques al Pais Valencia: el litoral-cota 100, la franja intermedia del territori i el
sistema rural d’interior. La cota 100, que representa la major part de la poblaci6 i de I’activitat
economica, es caracteritza per la preeminéncia del sector serveis i el predomini de I’agricultura de
regadiu, i esta formada per espais litorals i arees metropolitanes. La franja intermédia ocupa la major
part d’extensid del territori, i el seu impacte en termes de poblaci6, densitat i activitat economica és
menor pero també important. En aquest espai, on predominen altiplans i ciutats mitjanes, té una major
rellevancia la indUstria i I’agricultura de seca. Finalment, el sistema rural d’interior ocupa una part molt
important del territori, pero en ella a penes hi ha poblaci6, de manera que la densitat és molt baixa i
I’impacte economic és, també, molt reduit quant a percentatge del PIB. Aquesta zona esta formada per
espais de muntanya i pobles menuts, predomina I’Us forestal i en ella el principal sector econdomic és
I’agricultura junt amb els serveis. Tenint en compte el contrast entre interior i litoral, la franja intermeédia
cobra un paper rellevant en I’equilibri en el territori i la cohesio, ja que en ell s’integren ciutats mitjanes
que permeten establir relacions de cooperaci6 i complementarietat entre I’ambit urba del litoral i el
sistema rural. En la figura 7 podem veure la delimitaci6 d’aquestes zones en el territori, i la taula 5 recull

les dades demografiques i les notes caracteristiques de cadascuna d’elles.

Taula 5: Caracteristiques dels ambits territorials del Pais Valencia

Cota 100 Franja intermedia del territori Sistema rural d’interior
81,6 % de la poblacié 17% de la poblaci6 1,5% de la poblacio
25,7% de la superficie 42,7% de la superficie 31,6% de la superficie
700 hab./km? 97 hab./km? 11 hab./km?
85% del PIB 13% del PIB 2% del PIB
Espais litorals i arees | Altiplans i ciutats mitjanes Espais muntanyosos i pobles
metropolitanes menuts
Predomini de [I’agricultura de | Predomini de I’agricultura de seca | Predomini de I’Us forestal
regadiu
Major pes economic dels serveis Major pes economic de la indistria | Economia d’agricultura/serveis

Font: ETCV (Doménech Gregori, 2011a: 14). Dades de I’any 2009.

Aquesta realitat diversa suposa un repte per a la gestio i la prestacié de serveis, pero el territori
valencia també ofereix importants potencialitats derivades de la seua diversitat urbana. Tal com destaca
’ETCV, el gran nombre de ciutats mitjanes i la seua disposicié converteixen el sistema de ciutats
valencia en un dels millor distribuits i equilibrats, com s’observa en la figura 8. Aixi, com veiem en la
taula 6, la presencia de ciutats mitjanes al territori valencia és molt superior a la mitjana espanyola i
europea, i més de la meitat de la poblacio resideix en ciutats d’entre 10.000 i 100.000 habitants. Aquest

aspecte, al qual hem d’afegir I’existéncia d’infraestructures de comunicacié (Sorribes, 2004: 122),
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ofereix oportunitats per a millorar I’accés a béns i serveis en tot el territori i suposa un important
potencial en termes d’equilibri territorial. Ago és important, ja que el sistema urba és, en paraules de
Boira (en Hermosilla i Iranzo, 2015: 264), I’esquelet del sistema de relacions entre els territoris i, per

tant, determina en gran part els comportaments i les dinamiques que es donen en el territori.

Taula 6: Distribuci6 territorial de ciutats mitjanes

Municipis de 10.000 a 100.000 hab./1.000 km?

Europa-15 1,75
Espanya 1,12
Comunitat Valenciana 3,53

Font: ETCV (Doménech Gregori, 2011a: 6). Dades de I’any 2009.

El document de ’ETCV fa Us de les arees d’influéncia de les ciutats per a dividir el territori en
quinze arees funcionals segons criteris de polaritat territorial, que es basen en els fluxos de mobilitat per
motius de treball, consum, oci i provisié de serveis administratius i pels fluxos de provisié de serveis
avancats a empreses, com després veurem (vid. figura 13). L’ETCV destaca el policentrisme i I’equilibri
del sistema de ciutats valencia com una fortalesa en tres dels seus objectius: mantindre la diversitat i la
vertebracio del sistema de ciutats (objectiu 1), aplicar de forma eficient els instruments d’equitat
territorial (objectiu 12), i desenvolupar formules innovadores de governanga territorial (objectiu 25).

Ara bé, tot i que es donen les condicions per teixir una xarxa eficient de nuclis que permeten
equilibrar el territori, per a un adequat i equilibrat accés als béns i serveis és necessaria la cooperacid
entre les distintes administracions i amb els actors privats. En aquest aspecte la situacié és menys
favorable. Els documents que consideren una fortalesa la xarxa de ciutats assenyalen en canvi com a
debilitat el deficit existent quant a governanca, planificacié i cooperacié supramunicipal i
intermunicipal. Cal destacar, a més, que els plans d’acci6 territorial de caracter integral, plans
d’ordenacio territorial subregionals integrals que haurien d’aplicar les recomanacions de ’ETCV en
ambits territorials concrets coincidents amb les arees funcionals, a penes han estat desenvolupats fins al
punt que cap d’ells ha sigut aprovat definitivament. Cal afegir, a més, que alguns dels instruments que
es van preveure per a la compensaci6 interterritorial pels diferents usos del sol permesos, com els fons
d’equitat territorial, que figuraven en la Llei 4/2004, d’ordenacié del territori i proteccid del paisatge
(LOTPP) i en els quals PETCV centrava la seua atencid, mai es van arribar a aplicar i han deixat d’estar
presents en la vigent Llei 5/2014, d’ordenacié del territori, urbanisme i paisatge de la Comunitat
Valenciana (LOTUP), que va derogar la LOTPP. En definitiva, com deia Sorribes (2004: 131) s’esta
desaprofitant I’avantatge que suposa una xarxa de ciutats com la que té el Pais Valencia per no assumir
les potencialitats d’aquesta realitat amb unes estructures de col-laboracié supramunicipal que permeten

planificar i prestar serveis de manera més eficag.
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3. LAPOLITICA TERRITORIAL DE LA GENERALITAT: EVOLUCIO | ETAPES

La questié de I’organitzacié administrativa i la supramunicipalitat ha estat present en el Pais Valencia
des de fa temps, si bé no sempre amb la mateixa intensitat. Durant molts anys aquest debat ha estat
centrat especialment en la comarcalitzacio, i el seu interés sovint anava lligat a la idea d’autogovern. No
és d’estranyar, doncs, que durant el segle XX féra durant la 1l Republica quan apareixen les primeres
propostes de divisio comarcal i en els anys 70 quan aquestes es multipliquen®®. En un debat on entraven
elements ara més consolidats com I’existéncia o no de les diputacions, es tractava de plasmar en les
estructures administratives i en la divisio territorial valenciana una realitat historica i social pero també
unes arees de prestacid de serveis més funcionals i eficients.

Durant els anys 70 i 80 la questio de I'organitzacio del territori era de plena actualitat, i els debats
sobre aquesta eren dinamics i vius, tal com destacava —i reivindicava amb certa perspectiva en un
moment de crisi politica, econdmica i «reputacional» al Pais Valencia— Josep Vicent Boira en el seu
assaig Valencia, la tormenta perfecta (2012: 198-199). Com a prova d’aquest interés dels anys de la
recuperacié de I’autonomia, podem destacar la Taula Redona sobre la Comarcalitzacié al Pais
Valencia'’ que va organitzar la Diputacié de Valéncia en novembre de I’any 1979, amb les quals es
pretenia oferir una base técnica i cientifica per a prendre les decisions politiques futures en un moment
en qué s’estava iniciant I’elaboracié de I’avantprojecte d'estatut d'autonomia’®. Aquestes jornades,
després de ponéncies i debats entre intel-lectuals de diversos ambits i disciplines®, van finalitzar amb
unes conclusions que es van remetre a la comissié redactora de I’estatut, que incloien quatre punts
(Diputacié de Valéncia, 1982b: 109): que I’estatut havia de posar les bases per a una profunda
remodelacid de I’ordenacid territorial valenciana en un futur immediat; que en ella la comarcalitzacio i
la reestructuracio dels partits judicials havien de ser el primer pas procurant que aquests Ultims agruparen
comarques integres i amb caracteristiques comunes; que I’estatut havia de deixar la porta oberta a la
possibilitat futura d’una remodelacié de la divisio provincial de manera més coherent i efica¢ en
«governacions»; i que I’autonomia havia de significar també una descentralitzaci6 interna del Pais
Valencia que a llarg termini havia de tindre com a elements basics els municipis, les comarques i les

governacions.

16 Per a una analisi detallada dels precedents de les demarcacions comarcal i de les propostes existents durant el segle XX vegeu
Membrado (2013: 37-65).

7 Vid. Diputaci6 de Valencia (1982a i 1982h).

18 Aquesta pretensio queda palesa en les intervencions del president de la Diputacié en aquell moment Manuel Girona. Es coneguda
I’anécdota en la qual Girona es va anunciar com a I”dltim president de la Diputacid de Valéncia, a la qual ell mateix es refereix en
la presentacid de la taula redona (vid. Diputacid de Valéncia, 1982a: 12).

19 Entre els participants (tots homes, aixo sf) estaven geografs com Josep M? Bernabé, Viceng M. Rosselld, Pedro Pérez Puchal o
Joan F. Mateu, economistes com Vicent Soler, Manuel Lépez Estornell, Antoni Rico, José Honrubia (aquest per part de I’equip
PREVASA) o Bernardi Cabrer, sociolegs com Josep Vicent Marqués, Josep M? Tortosa i Rafael Ninyoles, juristes com Lluis
Aguild i Vicent Franch, periodistes com Vicent Ventura i Ferran Vidal i Gil i altres personalitats com Joan Francesc Mira, Max
Cahner o Josep Piera (aquest per part del Col-lectiu de Mestres de la Safor). Algunes d’aquestes persones assumiren després
responsabilitats pabliques en els governs socialistes de la Generalitat.
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Tot i que la consolidacio de les provincies en el sistema constitucional espanyol va determinar
en gran part la falta de plasmacio de propostes ambicioses en relacié amb I’organitzacio territorial, el
contingut de les referides jornades evidencia I’estat dels debats que estaven tenint lloc de manera
simultania al procés autonomic. Questions com les economies d’escala, I’inframunicipalisme, la
insuficiéncia de I’ambit comarcal des del punt de vista funcional (que porta a pensar en governacions),
els diferents criteris per a la divisi6 comarcal, els sentits i objectius de la comarcalitzacio, les
implicacions politiques d’aquest procés i les vies per a la seua implantacio tenint en compte el recent
model constitucional ens parlen d’un debat de certa sofisticacié i riquesa en un moment en qué
comencaven a intuir-se alguns dels canvis que hem vist en el segon capitol. Aquest interés per la
comarcalitzacid i I’organitzacio territorial que va acompanyar la recuperacié de I’autonomia va estar
present de diferents maneres en els primers governs socialistes de la Generalitat. Membrado (2013: 66-
75) distingeix, pel que fa a I’actitud de la Generalitat respecte a la questio, quatre fases 0 moments
diferenciats. Inspirats amb aquesta diferenciacio, podem adaptar-la i completar-la amb altres elements
per a identificar, fins a dia de hui, un total de cinc etapes, que analitzarem a continuacié i que hem
sintetitzat en la figura 9 que trobarem al final d’aquest apartat.

El primer moment (1982-1987) es caracteritza per un fort interés per la comarcalitzacio, que
s’identifica directament amb la idea d’autogovern, tot des de la concepcio que és a la Generalitat a qui
correspon el seu impuls, segons apunta Membrado (2013: 66)%. Cal remarcar que una de les primeres
lleis de la Generalitat (fins i tot prévia a la llei que regula el Consell i la seua estructura administrativa®')
va ser la Llei 2/1983, per la qual es declaren d’interés general per a la Comunitat Valenciana
determinades funcions propies de les diputacions provincials, llei que faculta el Consell per a coordinar,
segons directrius establides per decret, determinades funcions de les diputacions provincials que

|22

considere d’interés general“. D’altra banda, durant aquest periode es convoca una comissio d’experts

sobre la comarcalitzacio, es crea en 1985 la Conselleria d’Administracié Pablica (amb Vicent Soler al

seu capdavant) i, I’any seguent, el Consell Valencia d’Administracio Local®

, organ de col-laboracié
entre la Generalitat i els governs locals que tenia com a funcié emetre informes i propostes en relacio
amb I’ambit local. Resulta paradigmatic que en el mateix decret de creaci6 es preveu com un Organ
provisional fins a I’aprovaci6 de la Llei valenciana del régim local i organitzaci6 territorial, que

finalment mai es va aprovar. Cal destacar en aquest periode també el Decret 170/1985, de 28 d’octubre,

2 Tal com es reflecteix en la Taula Redona de 1979 (Diputacié de Valéncia, 1982a i 1982b), una qiestié que des del primer
moment estava en els debats sobre la comarcalitzacid era si aquesta s’havia de produir des de dalt a iniciativa de la Generalitat o
si, per contra, havia de ser inicialment un procés articulat a partir de la creacié de mancomunitats, almenys transitoriament.

2 |_a Llei 5/1983, de 30 de desembre, del Consell.

2 Aquesta llei, que després de ser recorreguda davant el TC va ser validada per aquest, es va desplegar en diferents ambits
mitjancant una serie de decrets que van quedar integrats en el Decret 129/1985, de 23 d’agost, pel qual es determinen les directrius
de coordinacio de les funcions propies de les diputacions provincials de la Comunitat VValenciana declarades d’interés comunitari,
decret que va ser derogat I’any 2010 per la LRLCV.

23 Decret 99/1986, de 30 de juliol, pel qual és creat i regulat provisionalment el Consell Valencia d’ Administracié Local.
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sobre procediment en la creacio de demarcacions funcionals amb incidéncia territorial, amb el qual es
pretenia coordinar la base territorial de les actuacions amb impacte en el territori que portaren a terme
les diferents administracions, amb la vista posada a la futura divisié comarcal en la prestacio dels serveis
de la Generalitat. Finalment, cal remarcar d’una manera especial que en aquesta etapa, concretament
I’any 1986, es va crear el Consell Metropolita de I’Horta (CMH), la primera i la més ambiciosa
experiéncia d’entitat metropolitana que s’ha portat a terme des de la recuperacié de I’autonomia.

Una segona fase (1988-1993) s’inicia amb I’arribada de Joaquin Azagra, que substitueix Vicent
Soler, i es caracteritza per una certa perdua de protagonisme de la quiestié comarcal en I’agenda politica
i I’assumpci6 d’una via més flexible i graduada que va rebre el nom de de comarcalitzaci6 a la carta,
que s’havia de produir des de baix, a partir de la lliure voluntarietat dels mateixos municipis i del foment
dels instruments de I’associacionisme municipal, especialment les mancomunitats. Es descarta,
d’aquesta manera, I'opcié d’una comarcalitzaci6 feta per llei a iniciativa del Consell.

Per a conéixer les linies basiques d’aquesta etapa resulta interessant atendre a la ponéencia del
que fou director general d’ Administracié Local entre 1985 i 1987 Martin Sevilla durant les jornades
Primeros encuentros sobre Mancomunidades de la Comunidad Valenciana celebrades I’any 1986* i a
les del director general de I’Institut Valencia d’ Administracio Publica Rafael De Juan i Fenollar en el |
Congrés d’ Administracié Valenciana de I’any 1991%. Sevilla incideix en el gran canvi que va suposar
la transferencia de la competéncia a la Generalitat en I’impuls de I’associacionisme intermunicipal, que
es manifesta en I’evoluci6 del nombre de mancomunitats. En aquest sentit, remarca la conveniéncia de
fomentar la constitucié de mancomunitats perque la prestacié dels serveis minims siga compatible amb
I’autonomia local en un procés que puga derivar en un model més eficient d’administracio, i deixa veure
gue amb aquest fi s’estava treballant en nous instruments normatius com so6n noves lleis de
mancomunitats i de régim local valencia (Sevilla, en CAP, 1986: 105). De Juan entra amb més detall en
el projecte de llei de mancomunitats i I’avantprojecte de llei de govern local i organitzacié territorial, en
els problemes del mapa municipal i en aquest model de comarcalitzacié gradual com a manera
d’aconseguir les economies d’escala necessaries per a I’autonomia local.

Un dels elements que influiren en la decisi6 de no optar per una comarcalitzacio «per llei» va
ser el possible cost politic pel reviscolament de la «guerra de simbols», junt amb I’adopcié d’una visi6

més funcional, que no considera les comarques com un fi sin6 com un instrument més dins de

24\/jd. Sevilla, en Conselleria d’ Administracié Publica, 1987: 99-106.

% De Juan i Fenollar, abans de ser director general de ’Institut Valencia d’ Administracid Publica, havia substituit I’any 1987 a
Sevilla en la Direccié General d’ Administracio Local, carrec que va exercir fins ’any 1990. A més, uns anys abans havia escrit el
llibre La quiestio comarcal, publicat I’any 1981, en el qual defensava la conveniéncia d’institucionalitzar la comarcalitzacid en el
futur Estatut d’ Autonomia i de preveure en aquest la possibilitat d’ens supracomarcals com governacions o regions (Juan i Fenollar,
1981: 74-75), en el mateix sentit de les conclusions de la Taula Redona sobre la Comarcalitzacid al Pais Valencia de 1979.
Resulten d’interés les ponéncies en el I Congrés d” Administracié Valenciana sobre les mancomunitats d’interés comarcal (vid. De
Juan i Fenollar, en CAP, 1992: 309-320) i sobre el mapa municipal valencia, aquesta dltima junt amb el que en aquell moment era
director general d’ Administracié Local Salvador Verger i Estrela (vid. De Juan i Verger, en CAP, 1992: 389-399).
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I’associacionisme municipal i I'organitzacio territorial (De Juan i Verger, en CAP, 1992: 395). Aquesta
comarcalitzacio a la carta s’impulsa mitjangant diferents instruments. Durant aquesta etapa es va
elaborar en 1988, per mandat del Decret 170/1985 i fruit dels treballs de la comissi6 d’experts®, una
proposta de demarcacions territorials homologades (DTH), que incloia una delimitacié de referéencia
amb tres nivells territorials. Amb aix0 es pretenia coordinar les arees funcionals d’actuacio de les
administracions publiques en el sentit a qué es referia el mencionat decret per a facilitar la futura divisid
comarcal en la prestacio de serveis. Al seu torn, servia també de referéncia per a promoure la formacio
de mancomunitats que s’adequaren a aquestes demarcacions. Per a aconseguir aco ultim es va crear la
figura de les «mancomunitats d’interés comarcal», que va incentivar la Generalitat per a fer compatible
I’associacionisme local amb els criteris d’organitzacio territorial eficient. Es per aixd que es cercava
clarament I’objectiu d’articular un mapa comarcal a partir de les mancomunitats i de reduir al minim la
superposicio entre elles. Per a aconseguir-ho es va crear un fons de cooperacié amb les mancomunitats
i es valoraven aquests aspectes com a criteris de distribuci6 de les subvencions, criteris que s’establien
en col-laboracié amb un Consell Assessor de Mancomunitats format per presidents d’algunes d’aquestes
(vid. Verger i Mompd, en CAP, 1992: 407-413). En definitiva, s’intentava fer compatible
I’associacionisme i la voluntarietat dels municipis amb una visié completa de I'organitzacid territorial
valenciana, tot amb la vista posada en una futura comarcalitzacid i en la conveniéncia d’una major
descentralitzacio des del nivell autonomic cap a aquests ens. Es tractava d’una via per a aconseguir
economies d’escala i garantir I’autonomia local alternativa a solucions més costoses.

Tot i aquest emfasi en futures lleis i normes, durant el mandat d’Emeérit Bono (1988-1993)
aquests projectes van quedar paralitzats i mai no es van aprovar. El projecte de llei de mancomunitats
valencianes va arribar a presentar-se a les Corts I’any 1987, perd va decaure en coincidir amb el final de
la legislatura. No es va tornar a presentar en la seglient amb I’argument que s’incorporava el seu
contingut a I’avantprojecte de llei de governs locals i organitzacid territorial, perd aquest projecte mai
va arribar a les Corts, fins al punt que no va haver-hi una llei valenciana de régim local fins I’any 2010,
amb la LRLCV, i que la primera llei especifica de mancomunitats es troba actualment en tramitacid
parlamentaria. Finalment, I’any 1993 va desaparéixer la Direccié General d’Administracié Local i
també ho va fer aquesta via d’impuls de les mancomunitats. Tot i aix0, cal dir que els anys 80 fou quan
més mancomunitats es van crear i que és d’aquell periode d’on es deriven la majoria de les existents
actualment, especialment les que coincideixen amb els limits comarcals.

Des d’un punt de vista politic i amb la perspectiva dels anys, pel que fa a les causes que
contribuiren a la pérdua de centralitat de I'organitzacio territorial en I’agenda publica i institucional
durant els governs del PSPV, un protagonista directe com Vicent Soler apuntava fa uns anys a

I’existéncia d’una certa oposici6 interna dins del seu partit en les capitals provincials i, sobretot, en les

% per a més informacio sobre les propostes i concepcions existents en el si d’aquesta comissié vegeu Membrado (1997: 84).
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comarques d’Alacant, tal com recull Membrado (2013: 67). Aixi mateix, Manuel Alcaraz, en el seu
assaig De | éxit a la crisi (2009: 47-48) considerava aquesta perdua de centralitat en el discurs del PSPV
com una mena d’«efecte col-lateral» dels traumes derivats dels conflictes identitaris de la Transicid, ja
que en intentar desactivar les causes d’aquest conflicte sense elaborar un relat autonom valencia
s’abandonarien les referéncies que pogueren jugar un paper cohesionador, com poden ser les vinculades
a I’organitzacio territorial. En qualsevol cas, amb el pas dels anys aspectes com la comarcalitzacio i la
vertebracid del territori perderen preséncia paulatinament en I’agenda fins a deixar de ser una prioritat®’.

La tercera etapa que recull Membrado va des de I’Gltima etapa de govern socialista fins a
practicament la darrera crisi economica, i es caracteritza pel desinterés cap a la reforma del sistema
territorial valencia i I’ajornament de la qlesti6 comarcal. La indiferencia cap a la questio en les
politiques publiques reals no ha impedit que en determinats moments es puga fer referéncia retoricament
a elles, i en aquest sentit s’explica la introducci6 de la referéncia a les comarques en I’Estatut
d’Autonomia i en la LRLCV. Per9, en qualsevol cas, ja sense estar en I’agenda politica ni existir a penes
cap probabilitat real que es porte a terme, almenys com es plantejava en els primers debats. En dues
ocasions, el 1994% i el 2002, el Grup Parlamentari EUPV va presentar en les Corts Valencianes
proposicions de llei de comarcalitzacio per a la creacié de comarques com a entitats locals territorials,
pero en els dos casos va comptar amb el criteri desfavorable del Consell (el 1994 del PSPV i el 2002 del
PP) i no van ser preses en consideracio per les Corts. Amb tot, les DTH a qué hem fet referencia
segueixen servint de referéncia, almenys en gran part, per a la prestacié de serveis de la Generalitat en
ambits com I’educatiu, el judicial, el sanitari, I’agrari o el dels centres d’atencio a la ciutadania®. En
aquest sentit, tot i que no s’ha formalitzat en normes juridiques, aquest mapa també s’utilitza per a
representar els ambits comarcals en les bases de dades estadistiques de la Generalitat, com I’Institut
Valencia d’Estadistica o el Portal d’Informacié Argos®. En definitiva, podem dir que, a falta d’una
divisié comarcal oficial, el mapa que s’ha utilitzat en tot moment per a representar les comarques és el

de les DTH, tant popularment com per les mateixes administracions®.

27 En relacié amb la (complicada) relaci6 entre el PSPV i I'organitzacio territorial en la seua primera etapa de govern, és ben
coneguda I’anécdota segons la qual, en relacié amb la falta de vertebracid territorial, el president Joan Lerma va declarar en alguna
ocasié amb ironia una cosa aixi com que «els invertebrats també poden ser feligos».

28 |_a proposicié de llei de 1994 es va publicar en el BOCV 234/111 de 25 de novembre de 1994 (es pot veure la tramitacid en el
segient  enllag:  <http://ww.cortsvalencianes.es/cs/Satellite/Layout/Page/1268673580626/Consultalniciativas.html?lang=
ca_VA#iniciativa/181890764820001>) i la del 2002 en el BOCV 141/V de 25 de febrer de 2002 (<http://www.corts
valencianes.es/cs/Satellite/Layout/Page/1268673580626/Consultalniciativas.html?lang=ca_VA#iniciativa/183388420960000>)
(Consultes: 17/09/2017).

2 Vid. Piqueras i Membrado (1995: 354-358).

30 per exemple, en el Banc de Dades Territorial podem destacar les dades relatives als municipis agrupats per comarques (per les
quals entén les DTH-1), sense perjudici de les agrupacions que inclouen les estadistiques sectorials
(<http://www.pegv.gva.es/ca/muncom>). Igualment en el cas de les bases de dades municipals del Portal d’Informacié Argos
(<http://www.argos.gva.es/bdmun/pls/argos_mun/DMEDB_COMALISTADO.dibujaPagina?aNComuld=17&aVLengua=v>)
(Consultes: 14/05/2017).

31 Sense anar més lluny, les Corts Valencianes i I’ Institut Cartografic Valencia han publicat I’any 2016 un mapa de comarques que
es basa per a la divisi6 comarcal de la proposta de DTH de 1987. Aquest mapa esta disponible en linia:
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També cal destacar que durant aquesta etapa, si bé no s’avanca de manera significativa en la
vertebracid territorial, si que van guanyant pes una serie de reivindicacions del municipalisme que posen
el focus en la necessitat d’una segona descentralitzacio que s’havia de produir des de les comunitats
autonomes cap als governs locals. Agullé (2013: 246-249) explica molt bé com va ser el procés
d’extensid i implantacio d’aquesta segona descentralitzacio i en que es va arribar a plasmar exactament,
primer a escala estatal i després en I’ambit valencia. Aixi, en el marc de la reivindicacio de la segona
descentralitzacio es va impulsar des de la Federacié Espanyola de Municipis i Provincies (FEMP)
I’anomenat «Pacte Local» entre aquesta federacid, I’AGE i les CA. A¢0 es va plasmar a escala estatal
en una serie de reformes legals, com la que va suposar la creaci6 d’un procediment de defensa de
I’autonomia local davant el TC i altres reformes que afectaven la LBRL, i va continuar amb la publicacio
I’any 2005 del Llibre blanc per a la reforma del govern local®’. En I’ambit valencia es va posar de
manifest també la necessitat d’avancar cap al Pacte Local VValencia. No en va, ja I’any 1996 es va aprovar

una resolucié®

en les Corts Valencianes per a la creacio de la Comissio paritaria entre el Govern
Valencia i la Federacié Valenciana de Municipis i Provincies (FVMP) per a desplegar aquest pacte,
comissié que havia d’elaborar una proposta que incloguera entre altres coses el financament i les
competencies dels governs locals, el fons de cooperacié municipal i la comarcalitzacid. Aixi mateix,
I’any 1999, en la seua VII Assemblea General Extraordinaria, la FVMP va aprovar el Pacte Local amb
el suport de totes les forces politiques representades, compromis politic que incloia impulsar la segona
descentralitzacio i aprovar una llei valenciana de régim local i un fons de cooperacié municipal. En els
anys seguents, des d’aquesta federacid es va continuar demandant aquestes mateixes questions, fins
arribar a elaborar I’any 2004 en la seua X Assemblea un document de bases per al Pacte Local Valencia
que incloia els principis d’una futura regulacié del régim local valencia. Després d’anys de
reivindicacions per part dels municipis, la Generalitat va constituir I’any 2005 la Comissio
Interdepartamental per al Desplegament de la Segona Descentralitzacio®, i es van introduir en la reforma
de P’Estatut d’Autonomia del 2006 les demandes del moviment municipalista. Una de les novetats
d’aquesta reforma és que inclou la Comissi6é Mixta entre la Generalitat i la FVMP, creada finalment per

decret I’any 2008%. La comissié interdepartamental va promoure una major preséncia dels governs

<http://wwwv.cortsvalencianes.es/cs/Satellite/Layout/Noticia_C/1286320772092/Noticias.html?lang=ca_VA&p=1260974715054
> (Consulta 30/05/2017).

32 Vid. Ministeri d’Administracions Plbliques (2005).

33 Resoluci6 99/1V sobre desplegament del pacte local a la nostra comunitat, aprovada el 25 de setembre de 1996 i publicada en el
BOCV 87/IV de 4 doctubre de 1996. Enllag: <http:/mww.cortsvalencianes.es/BASISCGI/BASIS/BOCV/WEB/
IMAGENES_PDF/DDD/831.pdf> (Consulta 01/07/2017).

3 Decret 87/2005, de 29 d’abril, del Consell de la Generalitat, pel qual es crea la Comissio Interdepartamental per al Desplegament
de la Segona Descentralitzacio.

% Aquesta comissié es va crear pel Decret 81/2008, de 6 de juny, pel qual es crea la Comissié mixta de cooperacio entre la
Generalitat i la Federacio Valenciana de Municipis i Provincies. Aquests organ, inclos en PEACV, té la peculiaritat de qué la
representacid institucional dels governs locals la porte a terme una associaci6 de caracter privat com la FVMP, a diferéncia de
’antic Consell Valencia d’ Administracié Local creat I’any 1986.
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locals en els diferents ambits, i el procés va culminar finalment amb I’aprovacié I’any 2010, onze anys
després de I’acord unanime de la FVMP, de la llei valenciana de régim local, la LRLCV.

La quarta etapa a qué es refereix Membrado es déna amb la crisi econdmica i el context de les
politiques d’austeritat, que porten al govern de I’Estat a adoptar una politica recentralitzadora i a
actuacions que, especialment de cara a I’exterior, visibilitzaren la voluntat de redimensionar el sector
public i d’estalviar i racionalitzar recursos. Es passa de I’apatia i el desinterés cap a la intermunicipalitat
a un veritable quiestionament de tot el que supose I’existeéncia de nous ens i, per extensio, dels ens
intermunicipals, i s’assimila aquests a les entitats del sector public dependent. Amb el mateix argument
de la racionalitzacio, es questiona la fragmentacié del mapa municipal i s’adopten vies per a reduir o
tutelar les competéncies els municipis, en un procés en qué alhora s’enforteixen les diputacions
provincials. EI maxim exponent d’aquesta etapa seria la LRSAL. D’altra banda, com explica amb detall
Beneyto (2015) en la seua analisi del periode 2010-2013, aquests anys es caracteritzen també per una
politica d’estabilitat pressupostaria que s’intensifica a partir de la reforma de I’art. 135 de la CE del 2011
i que suposa una forta restriccio de la despesa i la impossibilitat d’endeutament dels municipis. Aquesta
politica va fer recaure I’esfor¢ de reduccié del déficit de les administracions especialment en les
comunitats autonomes i els municipis, les que presten els serveis més basics, la qual cosa va limitar molt
la capacitat de gestio i prestacio de serveis d’aquests i va agreujar el seu problema de finangcament, en
no poder endeutar-se ni comptar amb ingressos suficients. Per ultim, en aquesta etapa s’abandonen els
projectes existents en la linia de la segona descentralitzacio i, en I’ambit valencia, una vegada aprovada
la LRLCV, no arriba mai a crear-se el Fons de cooperacié municipal, una reivindicacio historica del
moviment municipalista prevista en PEACV i en la mateixa LRLCV.

Si seguim en aquesta distincio entre etapes pel que fa a sensibilitat territorial i actitud respecte
a la vertebracid territorial d’acord amb I’esquema amb que ens guiem, podriem pensar que ens trobem
actualment en una cingquena etapa des del canvi en el govern de la Generalitat I’any 2015. Actualment
esta tramitant-se el Projecte de llei de Mancomunitats, que inclou una regulacié molt més completa de
les mancomunitats que la que recull actualment la LRLCV, que es basa en la flexibilitat i amb la que es
promouen les mancomunitats mitjangant I’incentiu a la col-laboracié voluntaria entre els municipis,
d’acord amb el principi de subsidiarietat. El projecte inclou un mandat al Consell perqué establisca per
decret les demarcacions territorials, i crea la qualificacié de «mancomunitats d’ambit comarcal» per a
les que complisquen una série de requisits. Per tant, es cerca una espécie de procés de comarcalitzacid

des de baix®, d’una manera que recorda a la segona etapa que hem tractat més amunt. Aquest projecte

% Aixi es va destacar en la primera presentacié del projecte (http://www.president.gva.es/va/inicio/area de_prensa/
not_detalle_area_prensa;jsessionid=B168138D6F3971A1E37205EE431DD235?id=682305) i va ser acollit pels mitjans de
comunicacio com es veu, per posar tres exemples, en la cobertura de El Temps (http://eltemps.cat/una-comarcalitzacio-a-la-carta/),
Levante-EMV (http://lwww.levante-emv.com/comunitat-valenciana/2016/06/14/puig-desafia-diputaciones-avanzar-
comarcalizacion/1431554.html) o Las Provincias ( http://www.lasprovincias.es/agencias/valencia/201606/13/puig-anuncia-
nueva-comarcalizacion-700817.html), tot i que més recentment el director general d’ Administracié Local Antoni Such, sense negar
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normatiu es complementa amb altres politiques en el sentit d’enfortir I’autonomia locals mitjangant la
suficiencia financera dels municipis, com son la dotacio i regulacié efectiva del Fons de cooperacio
municipal® —previst en P’Estatut d’Autonomia i en la LRLCV perd mai articulat efectivament— i
I’anunci d’una llei valenciana d’hisendes locals®. Junt amb aixo, en relacié amb la vertebracio territorial
i la coherencia de politiques s'han tractat d'impulsar des de la Generalitat instruments per a la coordinacio
de determinades funcions de les diputacions provincials considerades d’interés general autonomic. En
aquest sentit, s’ha intentat «desempolsar» la Llei 2/1983 per a, a la seua empara, aprovar dos decrets per
a fixar directrius de coordinacio de les funcions de les diputacions en les matéries d’esport i de turisme®.
Donat que aquests decrets han estat anul-lats judicialment“’ per considerar el TSICV que la referida llei
de 1983 no vigeix, des del Consell s’ha anunciat que s’esta treballant en una nova llei per fer possible
aquest coordinacio*. Per Gltim, cal destacar que actualment es troba en tramitacié en les Corts una
Proposicid de llei del grup parlamentari Compromis amb la qual es pretén oficialitzar la delimitacid
comarcal sobre la base (explicitada en la iniciativa) de les DTH-1 de 1987, i establir el mandat per a la
Generalitat de prendre-la com a referéncia per a la prestacié de serveis. Aquesta iniciativa posa de
manifest també una de les dificultats que comporten sempre iniciatives d’aquestes caracteristiques: les

suspicacies locals per les capitalitats comarcals o per I’adscripcié a una o a una altra demarcacio®.

la voluntat de fons d’enfortir I’ambit comarcal, si que ha matisat aquesta equiparacio entre el projecte de llei de mancomunitats i
la comarcalitzacio (https://www.eltemps.cat/article/1101/les-mancomunitats-amenacen-el-futur-de-la-comarcalitzacio). (Consulta
20/05/2017).

37 Decret 51/2017, de 7 d’abril, pel qual es regula el Fons de Cooperacié Municipal Incondicionat de la Comunitat Valenciana.

% http://www.europapress.es/valencia/noticia-puig-anuncia-llei-valenciana-dhisendes-locals-per-dotar-dun-marc-financer-
estable-als-municipis-20170301190549.html_(Consulta 01/07/2017).

%9 Es tracta del Decret 25/2016, de 4 de marg, pel qual es fixen les directrius de coordinacio per a les funcions que, en matéria
d’esport, gestionen les diputacions provincials en I’ambit territorial de la Comunitat Valenciana, i del Decret 26/2016, de 4 de
marg, pel qual es fixen les directrius de coordinacio de les funcions propies de les diputacions provincials d’Alacant, Castell6 i
Valéncia en materia de turisme.

40 E1 TSICV entén que la Llei 2/1983 va quedar derogada per la clausula general derogatoria de la reforma de PEACV de I’any
2006 i de la LRLCV de I’any 2010, tot i no haver-se derogat expressament. El Tribunal Suprem va desestimar el recurs de la
Generalitat sense entrar en el fons de I’assumpte per no versar sobre dret europeu ni estatal sind sobre normes autondomiques.

4 http://www.levante-emv.com/comunitat-valenciana/2017/09/15/consell-prepara-ley-coordinar-diputaciones/1615477.html
(Consulta 23/09/2017).

42 La Proposici6 de llei sobre delimitacid territorial comarcal s’ha publicat en el BOCV 176/1X del 10 de maig de 2017 i, tot i que
compta amb el criteri favorable del Consell, es troba en les fases inicials de la tramitacié. Tot i explicitar-se que es pren de referéncia
les DTH com a punt de partida, ha hagut una certa polémica a I’Horta Sud (ja que es considera que es divideix la comarca en
incloure la proposta també 1’Horta Oest) i per la capitalitat de les comarques de la Serrania i de la Plana Baixa (http://www.levante-
emv.com/comarcas/2017/06/13/ley-comarcas-enfrenta-borriana-vila/ 1579601.html). (Consulta 23/09/2017).

70


http://www.dogv.gva.es/portal/results_temas.jsp
http://www.dogv.gva.es/portal/results_temas.jsp

Governanga territorial i cooperacio intermunicipal al Pais Valencia

ei1doud gloeloge|3 :juo4

1040 5 Rt 3p oo
Eﬁﬁg Eﬁrﬂ

E %ﬁﬂsﬂﬁnﬂ_%giﬁa s3] ap

%Eﬂ. Iy ‘T00Z/Z 111

[E1403 LIS B{IUSPHIAT qUIt STEED|uny

JEE T IRER ]

&P ORRENSRIO | GEATXFEIE]]
.....____.___.”:_._._.r._.__ LN
v sk g spuine gpeEgg
NEEInEaanem

§ R AR
ke o myday
1 |

sanbizeg
STUROLALISU] S

ﬁﬁsﬁnﬂa arg 1y é&%ﬁmﬁnuim@ng:sﬁs
ﬁua_d..u__.uwiu_m::eﬁ 0] )2E4 i) FEE# affoele
hﬂﬁﬁhﬁ e e aad Juelg aaqiy _ _ﬂﬁaaajluﬂﬁva - pesuo3jap mu.&. ﬁmﬂ
| EME[OPSenL/E :.E ap vdem wuﬂ.ﬂ_
oo BILOUQINE P ST, | op _ zﬂm
pLvYIP 3P j L 1_ |@
gl ey !
- - - R - - S T R R R R e R (.
2 23
AdSd
! mepodona
s ap suotaamy | (TTYHST) [enuas OIITPIOOD IP SIUUON = | S[3 GUIE QEMIOLLINT €]
Tempano w03 [ap P QIR HNE] -
2P HE wed zadl anrpod sanlitispod s
I IS MUY [ONN0Y 3P [eronL sseq v v ad | ‘oreysand 3p
stwiepodon £ stoRzemdip HLQ S 7 R - | SIQUEs spap otaenbape, |
stbonE U2 [y | 9] ap o] ua ol spaayin) - =
#p psepmmer] - | sjpnngmie spap AJVL] AP DIUOJRL EMIEN0D |
EAUMENE, | 3P ef 12 tarochioomn, s siue S0 ap spedsap snb sapuensap quoe jeso] Moed) | SR P SRARDOMEEEY ypjodona uamota M
SqURAILSS | ARSI - squztumumli sp wed sad oravzienE s3] V0SS VT, P QINENPIELALN] - ap mred v ageg | 12 aRpEOqE P IO, - .m,
SIRITIAONERLTT 7 53 UIPTIRAIANIG
ap Ao (R prysanh u) ap yueniofe 1 Eoogas e ap sacnnspodogai st Ip BES2IenST - suotaindg M
maaod (ap | sop aad ouunsans (LIS s mmredonann ermestsdes [ ap spaen] - £a] #p sEpOIMmY &
O] IR, | | SARPEZIRnu2d Toualn | wmpaoos sxd sy - =
o 13 SIS ‘SIEIB0S SEOIAE S{Ep OIIEZIMERIO ] 1 staatss ap oraersand ep v ad ermesaqpan edizga, | e 2ub sinam |
SUTAUILISTEL [T VTR ELLD i) NiaTiHas TUalstee eanakagal eanen ‘H L saf anl 0100 watod | anb 1 01 GlesERGOD | OREEN RIS €]
squding ione epuad, | ap waxianedisap [eL0LLA QEVZINELD,| T OLERT[EIIWOD B - ef aad saragn] - | ap spudon, poemey, -
(-s107)| (ST0Z-1T02) - - leesr|  (L86T| wwonomeag|
asey ug |ase] e (T10Z-£661) ase) vg = BBGT) ISE] BT (-786T) asE]  ef g

1e11[ed8UdS) B 9p |el11011443] eonljod e| us sadel3 g eanbi4

71



Andrés Gomis Fons

4. BASE TERRITORIAL DE LES POLITIQUES AUTONOMIQUES:
DEMARCACIONS TERRITORIALS | AREES FUNCIONALS

Si volem atendre a la coheréncia de politiques sobre el territori hem de tindre en compte dues vessants.
D’una banda, les delimitacions establides pel govern autonomic en la planificacio i en la prestacié de
serveis i, d’altra banda, les formes de col-laboracié i associacionisme que s’articula entre els mateixos
municipis. Aixi, es tracta d’entendre la intermunicipalitat com un element que es pot generar des de les
actuacions top-down que articulen els governs de nivell superior i també des de I’associacionisme dels
municipis. Igualment, és rellevant des d’ambdues perspectives atendre a quines son les arees territorials
que configuren les dinamiques socioeconomiques, ja que, al cap i a la fi, les politiques i la seua base
territorial cerquen gestionar les necessitats que es deriven d’aquestes dinamiques.

La relacid entre aquestes dues vessants és clara. Hem dit ja que un dels principals reptes per
qualsevol govern és abordar la realitat multinivell en les politiques publiques i les interdependéncies
entre els diferents actors. Igualment, hem fet emfasi també en la necessaria coheréncia que ha d’haver
entre les actuacions publiques i en la potencialitat que té el territori per a articular aquesta pluralitat. Es
per aixo que quan s’aborden reformes en I’organitzacio territorial s’ha de fer de manera integral posant
la vista en els diferents vessants a que ens hem referit. Hem vist ja amb una certa perspectiva historica
que, quan ha hagut interés per la politica territorial, les iniciatives per a la reorganitzacio de la prestacié
de serveis han tingut en compte tant els ambits territorials de les politiques de la Generalitat com els de
la prestacid de serveis i la planificacié local, és a dir, una reordenacio alhora des de dalt i des de baix.

Les dinamiques socioeconomiques de la poblacié i la planificacié i prestacid de serveis de les
administracions publiques configuren determinades delimitacions territorials. En el cas de les
dinamiques socioecondmiques, aquestes arees es generen de manera espontania, ja que son producte de
multiples decisions individuals de la poblacio, tot i que aquestes vénen determinades per diversos
elements, com sén la localitzacié de I’activitat economica i administrativa. Aixi doncs, els llocs i les
arees en qué les administracions presten serveis influeixen en la localitzacié i la dinamica de mobilitat
de les persones. Per0, al seu torn, aquestes mateixes dinamiques influeixen en la base territorial de les
politiques pabliques, perqué les administracions, per a ser eficaces, volen amb les seues actuacions donar
resposta a les necessitats que es generen en la societat. Per tant, hi ha una interdependéncia mutua entre
les decisions que prenen individualment les persones d’un territori i les que adopten els governs.

Tenint en compte aco, veurem primer quins son els espais significatius pel que fa a les
dinamiques de la poblacié i als quals, per tant, han d’atendre els poders publics per a gestionar el territori.
El concepte més utilitzat per a veure aquestes dinamiques és el de mercats locals de treball (MLT), que
expressa els desplacaments de la poblacié des de la residencia al treball. Es considera que una area és

un mercat local de treball quan conté en ella un 75 o un 90% (en funcié del criteri que s’utilitze) dels
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desplagcaments de la residencia al treball de la poblacid. Evidentment, si agafem el parametre de 75%,
les arees seran de menor grandaria i en un nombre major que si el criteri és del 90%.

L’ETCV empra amb aquesta delimitacio un concepte que ha sigut utilitzat per diversos treballs
que, a partir normalment dels censos de poblacié, han delimitat en diferents moments el que es considera
la mobilitat quotidiana de la poblacio. En aquest sentit, podem destacar el llibre centrat exclusivament
en els MLT del territori valencia de Casado (2000), o bé el treball de Salom i Casado (2007). Nosaltres
hem agafat com a referéncia les dades de la delimitacié de MLT que inclou I’annex documental de
I’ETCV. Aquesta noci6 indica les arees d’influencia i els ambits territorials en les relacions laborals, i
en les quals les persones del territori es mouen per a anar a treballar. Per tant, com es remarca en la
mateixa ETCV, aquestes arees suposen I’existéncia d’una certa autosuficiéncia en matéria laboral que
les converteixen en els espais més significatius per a articular estratégies i politiques economiques i
laborals. Segons les dades de I’ETCV, s’identificarien un total de 55 MLT en el territori valencia, que
son els que apareixen en la figura 11. Com podem veure, hi ha coincidéncia entre les arees i els fluxes
intermunicipals de mobilitat per raons de treball que identifica Salom i que observem en la figura 10, en
els quals s’observa I’existencia de diferents nivells de polaritat.

Junt amb les arees de MLT, el document de I’lETCV relatiu al sistema de ciutats recull dos altres
fluxos rellevants per a analitzar les arees d’influéncia, i que guarden relacio també amb la mobilitat. Un
s’emmarca també dins de la dinamica de I’activitat economica, i es refereix als fluxos de relacions per
a la provisié de serveis especialitzats a empreses, que en aquest cas ja no sén tnicament desplacaments
en I’espai sind també relacions per via telefonica o per internet. Segons el referit document, tot i no
haver moltes dades al respecte, les pogues aproximacions que s’han realitzat indiquen gque Valéncia,
Alacant, Castell6 i EIx son evidentment les que més influéncia tenen, pero que ciutats mitjanes com
Vinaros, Xativa, Ontinyent, Alzira, Villena i Dénia també doten d’aquest tipus de serveis al seu entorn
(Doménech Gregori, 2011a: 23).

L’altre flux rellevant per a veure les arees d’influencia és el de mobilitat per motiu d’oci, consum
0 provisio de serveis administratius, que no es produeix diariament com en el cas dels desplagaments al
treball perd si amb una frequéncia relativament habitual. Aquests fluxos estan molt determinats per les
decisions de les administracions publiques sobre la base territorial de la planificacio i la prestacio de
serveis, decisions que varien en funcié de I’estratégia sectorial. Es evident que les arees en qué
s’organitzen les arees sanitaries o educatives determinen d’una manera clara la mobilitat de les persones.

Es per aix0 que cal fer émfasi en la coheréncia de les politiques sectorials quant a la seua base territorial.
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L’adequacio de les politiques sectorials de les diferents administracions és un element
fonamental en I’organitzacid territorial. Com hem vist, els projectes de comarcalitzacié i organitzacid
territorial que van haver en el marc del procés de recuperacié de I’autogovern partien, com a primer pas,
de la reorganitzacio dels ambits de prestacio de serveis publics de governs superiors, com el cas dels
partits judicials o els ambits sanitaris. Durant la primera legislatura es va procurar la coordinacio dels
ambits de prestacio mitjancant el ja esmentat Decret 170/1985, amb el qual s’estableix que la CAP havia
d’emetre un informe preceptiu previ a la creacié de demarcacions funcionals amb incidéncia sobre el
territori. Aquesta norma es justificava en la necessitat d’establir una coordinacié de les demarcacions
que les diferents administracions estaven delimitant en I’exercici de les seues competéncies per a
«facilitar i avancar homogéniament en la tasca comuna d’assolir una divisié comarcal», demarcacions
que suposarien «la necessitat d’una estructura organica que els done suport».

Aquest decret va donar lloc a un mapa de demarcacions territorials, que es va publicar I’any
1988 amb el nom de Proposta de demarcacions territorials homologades i que incloia tres nivells
d’agregacid. El primer rang i el de menor extensio territorial sén les DTH-1, que el document anomena
«comarques tradicionals». Sumen un total de 34 delimitacions basades en peculiaritats historiques i
geografiques, que han creat certa consciéncia comarcal i que es plasmen «per a la seua utilitzacié en
treballs d’estudi i de recollida d’estadistiques, a més de servir com a zonificacions per a diverses
institucions i organismes» (CAP, 1988: 9). El segon rang, les DTH-2, és una delimitacié intermedia
entre la comarca tradicional i la provincia, que es justifica perqué el nombre de comargues és excessiu
i les provincies sén poc representatives de la diversitat del territori. EI document les anomena
«comarques modernes 0 urbanes», que se situen entre les grans ciutats capitals de provincia i les
capcaleres d’ambit local i que sén un total de 16. Sén aquestes delimitacions les que tindrien la capacitat
de vertebrar tot el territori i equilibrar el sistema urba, i per aixo el document considera d’«importancia
estrategica» potenciar aquestes delimitacions per davant de les DTH-1 i les DTH-3, ja que s’identifica
amb una politica moderna de programaci6 econdmica i d’ordenacio territorial (CAP, 1988: 10). El tercer
rang rep el nom de DTH-3 i es correspon amb les tres provincies, atés que es tracta d’ambits reconeguts
per la CE i per ’EACV. Des del punt de vista de la politica territorial, amb el seu reconeixement com a
DTH es pretenia reforgar la seua consideracio com a divisio politicoadministrativa de la Generalitat i no
Gnicament com a part de I’AGE, fins al punt que en el document passen a anomenar-se aquestes
delimitacions «governacions». La funcionalitat d’aquestes regions havia de ser fonamentalment
administrativa, ja que la planificacié econdmica i social, que fins al moment s’havia portat a terme
segons els ambits provincials, havia de passar des d’aquests ambits a centrar-se en les comarques
modernes DTH-2, més representatives de la diversitat. En la figura 12 podem veure les delimitacions i
els ambits dels DTH-1 i DTH-2.
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Tot i que, a falta de comarcalitzacio oficial, el mapa de demarcacions territorials homologades
s’ha conegut popularment com a mapa de comarques, hem vist que aquesta proposta incloia tres nivells
d’agregaci6 superposats, i que, com a delimitacions funcionals per a la vertebracio territorial i la
prestacié de serveis, aposta clarament per les DTH-2, a les quals anomena «comarques modernes o
urbanes» en contraposicio a les «comarques tradicionals» de rang 1. D’aquesta manera, amb les DTH-
1 es pretenia reconéixer els ambits d’identificacio comarcal sobre la base de peculiaritats territorials i
arrels historicoculturals, ambits que per tant es caracteritzen per I’lhomogeneitat i que des del punt de
vista de la funcionalitat podien constituir arees de prestacid de serveis en un ambit d’influéncia de molta
proximitat. No obstant aix0, els ambits funcionalment viables s6n les comarques modernes DTH-2, que
integren I’homogeneitat de la base cultural i historica amb «I’heterogeneitat jerarquitzada» de la base
economica i urbana (CAP, 1988: 19). Aquests ambits son els que poden articular i organitzar el territori
i difondre la innovacid, es basen en les relacions interlocals i permeten generar economies d’escala i
aproximar-se a una grandaria més adient per a la prestacio de serveis. Segons el document, aquests
ambits complementen les caracteristiques de les comarques tradicionals amb la jerarquia urbana de les
seues ciutats, i per aixo resulten els ambits més viables per a la planificacié des dels punts de vista
politic, administratiu, economic i de prestacié de serveis.

Aixi doncs, amb el Decret 170/1985 va haver-hi una norma juridica amb la voluntat d’adequar
les politiques sectorials i de fer-ho en ambits funcionals i operatius des del punt de vista de la prestacid
de serveis i la planificacid. Tot i que en els serveis que depenen de la Generalitat la base territorial no
és ni molt menys Unica, la referéncia de la divisié de les DTH hi esta present d’alguna manera, tot i que
amb algunes variacions. Podem veure, per exemple, el mapa sanitari (figura 14), els partits judicials
(figura 15), les oficines comarcals agraries (figura 16) o, de manera més indirecta, el de les oficines
PROP d’atencid a la ciutadania (figura 17). En els primers casos existeixen delimitacions territorials que
vinculen directament a les persones usuaries del servei. Aci veiem que, especialment en les OCA, la
influéncia més clara és de les DTH-1 (comarques), tot i que en els mapes sanitari i judicial®® hi ha una
certa modulaci6 per densitat i poblacié que fa que, en arees menys poblades, les demarcacions es
corresponguen més amb les DTH-2. En el cas de les oficines PROP no existeix aquesta vinculacié tan
directa perque qualsevol persona, independentment del municipi de residéncia, pot ser atesa en igualtat
de condicions en qualsevol oficina, si bé en els criteris de localitzacié de les oficines es deixa veure la
influéncia del pes poblacional i la preséncia en ambits comarcals. En canvi, en la localitzacié dels centres
del SERVOF d’ocupacié (figura 18) i els de formacié del SERVOF i FP (figura 19) trobem que, tot i
que en els primers hi ha una certa sensibilitat territorial i presencia en les comarques, no és aixi en els
centres de formacié, on no s’aprecia influéncia de les DTH ni tampoc cap criteri destacable

d’organitzacio6 del territori més enlla de la major preséncia d’oficines en les arees més poblades.

4 Tot i que la planta judicial la fixa una llei estatal, les demarcacions s’establiren amb proposta de les CCAA.
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Hem vist en primer lloc les arees de treball, les quals, junt amb els ambits de provisio de serveis
especialitzats a empreses, representen arees configurades per les dinamiques socioeconomiques en el
territori, a les quals els governs han d’atendre en la planificacio de les seues politiques. Hem vist també
que les arees que configuren les administracions publiques en la planificacio i en la prestacio de serveis
d’acord amb les estratégies sectorials influeixen en la mobilitat i la localitzacié de les persones. Per tant,
s’evidencia la necessitat de que hi haja coherencia i coordinaci6 entre les politiques publiques sectorials
i entre les de les diferents administracions. Per aixd ens hem referit d’una manera especial als intents
que ha fet la Generalitat d’adequar la base territorial dels serveis i la planificacio i de millorar aixi
I’eficacia, eficiencia i coheréncia de les actuacions publiques, fonamentalment amb la proposta de
demarcacions territorials homologades de 1988.

En el marc de 'ETCV, la CMAAUH va elaborar I’any 2011 una série de treballs en qué
proposava una serie d’arees de referéncia per a la planificacié supramunicipal: les arees urbanes
integrades i les arees funcionals. Com a primer i més immediat ambit de planificacié supramunicipal,
les arees urbanes integrades son espais que, independentment dels limits administratius existents,
funcionen com a unitats urbanes de funcionament conjunt. En la figura 20 podem veure les que, segons
PETCV, es podien identificar al Pais Valencia. Per a determinar-les, es considera la continuitat de I’espai
urbanitzat residencial, terciari i industrial, i s’entén per continuitat una distancia menor a un quilometre
0 a dos, en funcio del tipus d’espai o d’activitats economiques existents. Junt amb aixo, té en compte
altres aspectes com la grandaria demografica, la mobilitat, I’ocupacié no agraria o raons d’estratégia
territorial, aixi com la voluntat dels municipis (Doménech Gregori, 2011a: 35). Cal apuntar que la
metodologia per a la identificacio de la contiguitat urbana ha estat emprada en treballs previs a ’ETCV,
i que posteriorment s’han publicat també estudis per a la delimitacié d’aquest tipus d’unitats en el
territori valencia, com el de Salom (2011), realitzat en el marc de I’elaboracio6 de la mateixa ETCV, o el
més recent de Salom i Albertos (2014). Igual que en el cas dels MLT i de les arees funcionals, hem
agafat com a referéncia les dades que inclou I’annex documental de ’ETCV.

Les altres delimitacions que proposa I’ETCV per a la planificacié son les arees funcionals, que
sOn una referéncia necessaria i abasten tot el territori. Segons I’art. 15.4.e) de I’actualment vigent
LOTUP, les arees funcionals sén ambits territorials d’escala intermedia per a una planificacié i gestié
supramunicipal capag d’articular I’espai regional. L’aleshores vigent LOTPP, que incloia en el seu art.
38 el mandat de qué I’ETCV les identificara, establia que aquestes arees s’havien de delimitar amb
criteris que reflexaren la funcionalitat del territori, com poden ser els moviments de poblacié per a
obtindre serveis, les relacions entre espais de residéncia i arees d’activitat, els fluxos de transit i els

processos d’expansi6 urbana i industrial.
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Segons el document de I’ETCV dedicat al sistema de ciutats, la proposta d’arees funcionals es
determina, a més d’amb els criteris que estableix la llei, amb altres tals com I’accessibilitat dels nuclis a
les capgaleres que proveeixen béns i serveis, la tradici6 comarcal historica, les arees de treball, les
necessitats dels nuclis d’interior i la complementarietat entre entorns urbans i rurals (Doménech Gregori,
2011a: 45). Com veiem en la figura 13, el resultat és un mapa amb un total de 15 arees funcionals, una
area menys que en la proposta de DTH-2. En general hi ha una certa adequacio entre les DTH-2 i
aquestes arees funcionals, com s’observa en la figura 23, tot i que amb alguns canvis rellevants. En
primer lloc, destaca que en les arees funcionals de I’ETCV ja no hi ha una correspondencia exacta amb
les comarques tradicionals, a diferencia de la proposta de DTH que es basava en una superposicio exacta,
per la qual cosa hi ha determinades parts d’algunes comarques que s’integren en arees funcionals
diferents, com es veu en la figura 22. D’altra banda, les principals diferéncies estan relacionades amb
I’abast de les arees afectades pel fenomen metropolita, ja que les arees funcionals en les quals s’integren
son ara molt més extenses, especialment en el cas de la de Valéncia i també en Castell6. En Alacant
passen a incloure’s en la mateixa area funcional I’entorn metropolita Alacant-Elx, que abans quedaven
en demarcacions diferents. Amb ag0 contrasta el fet que en ’ETCV guanyen substantivitat propia
comarques denses amb nuclis urbans mitjans de les Comarques Centrals Valencianes. Aixi, destaquen
les arees funcionals de Xativa (que inclou les mancomunitats de la Canal de Navarrés i la Costera) i de
la Vall d”Albaida, que en les antigues DTH-2 formaven part d'una Unica demarcacio. Igualment, sén ara
dues arees funcionals separades la Marina Alta i la Marina Baixa, que abans estaven dins de la mateixa
DTH-2. Cal remarcar que algunes d’aquestes diferéncies poden respondre a canvis en els MLT, tot i que
les arees funcionals tenen un ambit superior a les arees de treball. Podem veure la relaci6 entre les arees
funcionals de PETCV i els MLT en la figura 21.

5. RECAPITULACIO

En aquest capitol hem vist el context en qué es mouen els governs que desenvolupen politiques sobre el
territori i, d’una manera especial, els governs locals. En primer lloc hem repassat el marc de
I’organitzacié territorial en el sistema constitucional espanyol i hem vist quines sén les regles que
determinen el repartiment del poder entre els quatre nivells territorials existents (europeu, estatal,
autonomic i local). També hem vist que la Constitucié garanteix I’autonomia local i la suficiéncia de les
hisendes locals, i que Espanya ha ratificat la Carta europea de I’autonomia local de 1985, una referéncia
ineludible per a veure el contingut d’aquesta autonomia. Ara bé, constitucionalment no s’explicita en
que es concreta aquesta autonomia, i son I’Estat i les comunitats autonomes les que han de garantir-la.
Hem vist també que el régim local és una competencia de la Generalitat, tot i que amb una influencia

molt destacada de la normativa basica estatal. En qualsevol vas, tant "EACV com la LBRL i la LRLCV
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regulen I’associacionisme municipal i les formes de cooperacio entre els governs locals, que es deriven
de la seua autonomia. Per ultim, hem destacat que, vista la distribucié competencial, res impedeix que
des de la Generalitat s’amplie el poder local més enlla dels minims que estableix la LBRL i que
s’incentiven i es regulen mecanismes de cooperacid intermunicipal.

En segon lloc hem tractat les caracteristiques territorials i el sistema municipal valencia, i hem
vist que el territori valencia, dins del que és un sistema d’arrel napoleonic (amb la fragmentacio
municipal que aixo implica), és un territori relativament poblat i dens, en comparacié amb la resta de
I’Estat. No obstant aix0, també té una série de desequilibris, que fonamentalment es veuen entre el litoral
i les arees metropolitanes, on es concentra I’activitat economica i la poblacid, i I’interior despoblat. Aixi
i tot, el territori valencia té un gran nombre de ciutats mitjanes i una important area intermédia entre el
litoral i I’interior, la qual suposa una gran potencialitat per la funci6 d’equilibri i cohesié que juguen
aquestes ciutats. Ara bé, aquesta potencialitat derivada del sistema urba ha estat desaprofitada pel poc
impuls que han tingut les estructures de cooperacid i governanca local.

En tercer lloc, hem vist quines han sigut les politiques i actuacions del govern autonomic en
relacié amb la politica territorial i, seguint el model de Membrado, hem distingit cinc etapes diferents
amb les seues notes caracteritzadores. En les dues primeres, durant els primers governs socialistes, va
haver-hi un fort interés per la vertebracio territorial, la comarcalitzacio i el foment de la cooperaci6
intermunicipal, fonamentalment a partir de les mancomunitats i I’impuls del Consell Metropoita de
I’Horta. D’eixes etapes queden un gran nombre de mancomunitats i I’existéncia d’unes demarcacions
territorials que, en major 0 en menor mesura, han tingut influéncia en la prestacié de serveis de la
Generalitat. La tercera etapa va des dels Gltims anys del govern socialista fins a la crisi economica que
hem viscut, i es caracteritza per la indiferencia respecte a la vertebracid i la cooperacio intermunicipal,
que es manifesta en la postergaciod de la llei valenciana de régim local i de la comarcalitzacio, aixi com
la dissolucio del CMH. Aixo no és incompatible amb declaracions puntuals o a una certa influéncia del
mapa comarcal en alguns casos pel que fa a estadistiques i prestacio de serveis. En qualsevol cas, durant
aquesta etapa s’estén la reivindicacié municipalista del Pacte Local per a la segona descentralitzacio, la
qual, tot i que amb molts anys de retard respecte als compromisos adquirits, acaba donant lloc a la
inclusié de demandes municipalistes en I’Estatut d’Autonomia i a I’aprovaci6 I’any 2010 de la llei
valenciana de régim local. La quarta etapa va des de comengaments d’aquesta década fins a I’any 2015,
i es caracteritza, en el marc de les politiques d’austeritat, per la tendéncia recentralitzadora per part del
govern estatal amb I’argument de I’estalvi i la racionalitzacié econdmica, que es manifesta en I’oposicid
a les entitats intermunicipals, la tutela economica dels ajuntaments i I’enfortiment de les diputacions
provincials. La cinquena i actual etapa comenca I’any 2015, i en ella destaca un major interés per la

vertebracio territorial i el suport als governs locals, que es manifesta en actuacions com el projecte de
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llei de mancomunitats, la coordinacid de les funcions de les diputacions i la regulacié i dotacié del fons
de cooperacié municipal.

Per Gltim, en aquest capitol hem vist les demarcacions i arees funcionals de referencia per a la
planificacio de les politiques i la prestacié de serveis publics. Cal destacar, d’una banda, les arees que
es configuren de manera relativament espontania per la mobilitat de les persones i la dinamica
socioeconomica i, d’altra, les demarcacions que utilitzen les administracions publiques per a la
planificacio i la prestacio de serveis, tot i que hem vist que ambd6s tipus d’espais sén interdependents,
ja que les administracions busquen adequar-se a la dinamica socioeconomica i aquesta ve determinada
entre altres coses per la localitzacio dels serveis administratius. Dit aixo, hem vist primer les arees de
treball en qué es divideix el territori, basades en la mobilitat entre la residencia i el lloc de treball i, a
continuacio, hem analitzat les arees de prestacio d’alguns dels serveis de la Generalitat. Per a aixd hem
analitzat abans I’Gnica referéncia normativa existent per a la coordinacié de les politiques sobre el
territori, el Decret 247/1985 i el mapa de demarcacions territorials homologades publicat en virtut
d’aquest decret. Aquesta proposta incloia tres nivells de demarcaci6: les DTH-1 (comarques
tradicionals), les DTH-2 (comarques «modernes») i les DTH-3 (provincies), i d’aquests tres nivells es
proposava potenciar les DTH-2 per a la prestacio de serveis i la planificacié politica i econdmica. Tenint
en compte ago, hem vist que en general no hi ha una coordinacio entre la base territorial de les politiques
sectorials de la Generalitat, ja que cadascuna adopta un mapa de referencia especific, tot i que si que
s’observa en alguns casos un certa influéncia de les DTH, en alguns serveis les DTH-1 i en altres les
DTH-2, en funcié del tipus de servei. Finalment, hem vist també les arees de planificacié que proposa
PETCV, tant les arees urbanes integrades com, principalment, les arees funcionals. Les primeres es
relacionen amb els processos de creixement urba, mentre que les segones sintetitzen en una mateixa
proposta arees de mobilitat i de prestacié de serveis avangats a empreses, arees de prestacio de serveis
administratius, processos de creixement urba i lligams historics i culturals. Les arees funcionals abasten
tot el territori, a diferencia dels mercats locals de treball i de les arees urbanes integrades, i, després de
contrastar-les amb les DTH-1 i DTH-2, i hem vist que es corresponen de manera general amb el mapa
de DTH-2, tot i que amb algunes variacions rellevants. Destaquen especialment els efectes derivats del
major abast del fenomen metropolita, la substantivitat més marcada de determinades comarques denses
de les Comarques Centrals i la no superposicid exacta entre les arees funcionals i les comarques, que si

gue existia en la proposta de DTH.

86



CAPITOL 4. ANALISI DE LES XARXES DE COOPERACIO
INTERMUNICIPAL

En aquest capitol ens endinsarem en I’analisi de les formes i les xarxes de cooperaci6 intermunicipal
existents en el territori valencia. Per a aix0 hem realitzat una recerca mitjancant les fonts normatives,
oficials i académiques existents per a identificar les formes d’intermunicipalitat més rellevants, la qual
cosa suposa la tasca més complexa i exhaustiva d’aquest treball. Aco ens ha permés identificar les xarxes
d’interaccié en que esta connectat cada municipi i caracteritzar i contextualitzar cadascuna d’aquestes.
De manera paral-lela a la recopilaci6 els diferents instruments d’intermunicipalitat, es destacaran les
notes caracteristiques i els elements juridics més rellevants i, en alguns casos, I’evolucié historica pel
que fa al seu Us, per a la qual cosa s’ha acudit als estudis i publicacions prévies. A més, en cadascuna
de les formes de cooperacié s’han representat cartograficament els ambits territorials en els quals es
plasmen, per poder conéixer en quins ambits i amb quines formes es dona aquesta cooperacio. Aquests
ambits s’han contrastat amb les demarcacions a qué ens hem referit abans, fonamentalment les arees
funcionals de ’ETCV, per veure com es relacionen amb aquestes i el grau d’adequacio.

Cal destacar que existeix certa complexitat i heterogeneitat en les formes i xarxes de cooperacio.
Tot i que molts d’aquests instruments son formes genuines de cooperacid recollides com a tals en la
normativa de régim local, la realitat associativa és molt més amplia i es plasma en una gran varietat de
férmules amb diferents graus de rigidesa, ja que en gran part es deriven de la llibertat que tenen els
municipis per a associar-se. Cal remarcar que, tot i que en cada pais existeix una tradicid i unes
caracteristiques propies que es manifesten en els textos constitucionals i en les legislacions, existeixen
certs aspectes comuns en les formes de cooperaci6 intermunicipal que es reprodueixen en els diferents
paisos, com a minim en I’ambit europeu, tal com veu en I’analisi que fa Moreno (2013) de les estructures
de cooperacié intermunicipal d’Europa.

En la catalogacid de les formes de cooperacié hem atés a diferents variables. D’una manera
operativa, classificarem les diferents formes d’intermunicipalitat primer en funcié de la forma juridica,
per a passar després a una analisi d’altres xarxes i figures de governanca de caracter més funcional, com
veiem en la figura 24. Primer tractarem els instruments juridics de cooperacié intermunicipal, on posem
emfasi en el tipus d’estructura o instrument juridic que la vehicula. Dins d’aquestes hem diferenciat
entre, d’una banda, les que suposen la creacié d’estructures administratives amb personalitat juridica

(amb un major grau de formalitat) i, d’altra banda, les figures (de caracter més flexible) que no impliquen
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la creacid de noves entitats. Al seu torn, hem classificat les que impliquen la creacié de noves entitats
en funcid de si la seua creacio respon a una llei (i que, per tant, son obligatories per als municipis) i les
que son de caracter voluntari. Aixi mateix, entre les que sén voluntaries hem diferenciat les estructures
genuines de cooperacio (regulades en la normativa de régim local amb aquesta fi) d’altres tipus d’entitats
com sén els ens del sector public dependent i les associacions.

No obstant aixo0, si ens separem de la literalitat normativa de regim local i atenem als tipus de
relacions de cooperacié que existeix entre els municipis, trobem vincles de diferents tipus que no es
plasmen necessariament en els instruments juridics esmentats, ja siga per I’adopci6 de férmules ad hoc
per a una determinada finalitat o per tractar-se de figures que es deriven de la normativa sectorial, aspecte
gue contribueix a generar un escenari de geometries variables en I’associacionisme intermunicipal. Es
tracta d’instruments que s’emmarquen sovint en el que Romero (2005) anomenava «nova generacio de
politiques publiques», que fan emfasi en elements de governanca i en un enfocament territorial i més
integrat. Formules com els grups d'accid local, els instruments de planificacio i ordenacié d’ambit
supramunicipal i subregional, els programes de dinamitzacié economica o altres com les xarxes de
municipis amb finalitats especifiques entren dins d’aquestes eines que escapen dels mecanismes més
classics de cooperacio propis de la normativa de régim local. Es per aixd que, una vegada vista una
primera classificacié dels instruments juridics generals, hem vist altres xarxes de cooperacio per a la
planificacio i el desenvolupament territorial que, tot i que normalment es plasmen en algun dels
instruments juridics vistos, destaquen per la finalitat a que va dirigida i responen a diferents normatives
0 estrategies sectorials, i que tenen una substantivitat propia suficient per a referir-nos a elles de manera
especifica. Aquestes les hem classificades pel tipus d’instrument i per la seua finalitat.

Cal dir que, entre els instruments de cooperacio, ens hem centrat especialment en les
mancomunitats i els consorcis, ja que son les figures més representatives i sovint son la base associativa
sobre la qual s’articulen altres formes de cooperacié. En aquests casos hem analitzat la seua presencia,
les seues finalitats i els municipis i actors que els integren. Per a fer-ho hem realitzat classificacions a
partir de tipologies d’actors, nombre d’entitats o de municipis i trams de poblacid. En relacié amb els
serveis o finalitats, hem establit grups d’activitats en funcié del seu ambit funcional que ens ha permés
conéixer els ambits d’activitat de cada tipus d’entitat. Per a la delimitacié d’aquests grups hem agafat
com a referéncia la classificacié emprada en treballs académics i oficials o normatius existents,
particularment als estudis de Feria (2007, 2013), al document de I’lETCV sobre formes de governanca
territorial (Doménech Gregori, 2011b) i a la classificacid de tipus de servei que empra el recent Projecte

de llei de mancomunitats per a la qualificacié de mancomunitats d’ambit comarcal®.

4 Projecte de llei de mancomunitats de la Comunitat Valenciana. Publicat en el BOCV 188/1X, del 14 de juny de 2017.
Enllag:http://www.cortsvalencianes.es/cs/Satellite/ Layout/Page/12686 73580626/ Consultalniciativas.html?lang=ca_VA#iniciativ
a/188969631180460 (Consulta 01/07/2017).
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Figura 24: Instruments de cooperacié intermunicipal
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Entre totes les formes de cooperacio, Feria (2013: 13) extreu a partir de les modalitats existents
en Andalusia tres models basics en funcié de la seua naturalesa: xarxes de cooperacié de base normativa,
xarxes de cooperacio induida i xarxes de cooperacid voluntaries®. Les de base normativa son les que es
deriven de I’obligacio legal per a determinades activitats que requereixen la cooperacid, com és el cas
dels plans d’ordenacio del territori o dels instruments de planificacié de determinats espais i recursos
naturals, i on té especial rellevancia la normativa sectorial. Per cooperacio induida entenem la que es
deriva de la necessitat d’aquesta com a condici6 per a obtindre determinats recursos provinents d’altres
administracions, com és el cas dels grups d’acci6 local, els plans de governanga i dinamitzacio turistica
0, en I’ambit de I’ocupacio, els pactes territorials per I’ocupacié o els més recents acords territorials per
I’ocupacié i el desenvolupament local del programa Avalem Territori. En tercer lloc, la cooperacio
voluntaria és la que parteix per la iniciativa dels municipis, i inclou formes com les mancomunitats,
consorcis, convenis o xarxes de municipis com les de I'Agendes local 21, tot i que veurem que existeixen
també certs matisos entre aquestes categories. En la taula 7 podem veure un resum aproximat dels

instruments de cooperacié i de la seua naturalesa.

Taula 7: Formes de cooperacio intermunicipal per tipus d’estructura i naturalesa
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Una vegada vistes totes les formes de cooperacié possibles, estudiarem la intensitat de la
cooperacié intermunicipal en les diferents parts del territori amb una cartografia sintética que representa
la densitat d’instruments de cooperacio6 intermunicipal a partir del nombre i tipus de xarxes en qué esta
integrat cada municipi. Aquesta sintesi I’hem realitzada mitjancant una ponderacio dels instruments de

cooperacid vistos, de manera que s’ha atribuit un valor a cadascun d’ells a partir d’una série de criteris

4 Pel que fa a la terminologia, cal destacar que la Llei 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia local d’ Andalusia (marc al que es refereix
el treball de Feria) si que recull expressament les xarxes com a instruments de cooperacio territorial (art. 62), juntamb els convenis,
a diferéncia de la LBRL i de la LRLCV.
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basats en les caracteristiques vistes en aquest capitol®. Els criteris que s"han emprat son la creacio
d’estructures especifiques o no, el fet de tractar-se de programes avangats de dinamitzacié economica,
el perfil més especific o0 més general, la major 0 menor tendéncia a superposar-se en un mateix espai
amb el mateix tipus instrument, o bé el tipus de municipis que tendeixen a fer Us de la figura de
cooperacio. La finalitat d’aquests criteris de ponderaci6 és atendre a la rellevancia real de cada forma
de cooperaci6. Per aix0 s’han introduit elements compensatoris de possibles biaixos o efectes derivats
de les caracteristiques i el tipus d’implantacié de les formes de cooperacié que pogueren generar
sobrerepresentacio o infrarepresentacié d’alguns instruments i, en conseqliencia, d’algunes parts del
territori quant a la intensitat de la cooperacio.

Per a la identificacio dels instruments de cooperacié intermunicipal i la recopilaci6 de les dades
de cadascun dels municipis s’ha fet Us preferentment de les bases de dades i la informaci6 publica que
ofereixen les diferents administracions, i s’han obtingut de diferents maneres. Aixi, en alguns casos s’ha
sol-licitat la informaci als departaments del govern autonomic o estatal que per rad de la matéria puguen
disposar de la documentacid, mitjancant sol-licituds d’accés a la informaci6 en els corresponents portals
de transparéncia®’. Junt amb la informacio facilitada per les administracions per aquest mitja s’ha fet Gs
de la informacio6 que contenen els registres oficials als quals les entitats locals han de remetre les seues
dades, aixi com als diaris oficials i als portals web de les corresponents entitats o xarxes. En gqualsevol
cas, hem realitzat una tasca suplementaria de contrast de la informacio per a garantir la maxima fiabilitat
possible. En aquest sentit, s’ha fet Us de totes les fonts oficials disponibles, s’ha contrastat la informacio
gue contenen i, quan ha sigut possible, s’ha comprovat la informacié mitjancant la consulta de les
pagines web i perfils institucionals de les entitats intermunicipals corresponents.

En els apartats segtients veurem en primer lloc les formes genuines de cooperacio intermunicipal
existents, amb distinci6 de les que son creades per les comunitats autonomes i de les que adopten els
mateixos municipis entre ells. Posteriorment veurem també altres noves xarxes de cooperacio territorial
des d’un punt de vista funcional, i amb tot tractarem de fer una diagnosi de la situacié de la
intermunicipalitat atenent als diferents tipus de vincles existents. Sobre la base de la informacio i les
dades que veurem, estarem en condicions d’extreure conclusions i contrastar la nostra hipotesi sobre els

espais de col-laboracio existents al Pais Valencia.

“Vid. Taula 15.
47 El Portal de la Transparencia en I’ambit de I’AGE (http:/transparencia.gob.es) i GVA Oberta en I’ambit de la Generalitat
(http://www.gvaoberta.gva.es/va/).
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1. INSTRUMENTS JURIDICS DE COOPERACIO INTERMUNICIPAL

Com hem avancgat ja, si posem el focus en els instruments juridics de cooperacié que preveu la
normativa, una primera classificacio la podem fer entre, d’una banda, les que es creen per part de les
comunitats autbnomes mitjancant normes juridiques i, d’altra banda, les formes d’associacionisme que
es deriven de la lliure voluntarietat dels municipis, amb independéncia que aquesta col-laboraci6 puga
estar incentivada o no per part dels nivells superiors de govern. El Llibre blanc per a la reforma del
govern local de I’any 2005 (MAP, 2005: 71), d’acord amb un informe dels experts del Consell d’Europa,
es referia a aquests diferents tipus amb la diferenciacié entre agrupacions de municipis i associacions
de municipis. En el primer tipus es deriven de la potestat d’organitzacid del territori de les CA i es
correspondrien amb la idea de supramunicipalitat, mentre que les segones es deriven de
I’autoorganitzacié i autonomia dels municipis i responen a la noci6é d’intermunicipalitat. EI nostre
ordenament juridic preveu ambdues formules, tot i que son les d’associacionisme voluntari les més
frequents.

Les comarques i les arees metropolitanes son agrupacions de municipis, és a dir, instruments
que crea la Generalitat i que no depenen de la voluntarietat dels municipis. Tot i que la legislacié
valenciana recull ambdues, en la practica les comarques no han estat mai creades. D’altra banda, s6n
manifestacions de I’associacionisme municipal, com a ens locals, les mancomunitats i els consorcis
locals, als quals hem de sumar les empreses pabliques i fundacions locals intermunicipals, que es deriven
de la llibertat que tenen els municipis per a associar-se i de la seua potestat d’autoorganitzacio. A més,
s’inclouen també instruments que no impliquen la creacié de nous ens, com els convenis
interadministratius o, amb un grau menor d’institucionalitzacio, les xarxes de municipis.

Per tant, tot i que primerament ordenarem totes aquestes formes de cooperacié en funcié del
grau I’obligatorietat o voluntarietat de la cooperacid, hi ha altres elements que permeten classificar els
instruments intermunicipals. En aquest sentit, podem distingir entre les que impliquen la creaci6 de
noves organitzacions i les que no (vid. Moreno, 2013). En el cas que es cree un nou ens, aquest pot ser
una societat mercantil (és el cas de les empreses publiques), una fundaci6 de dret privat (fundacions
locals) o una organitzacié de dret public (entitats locals com els consorcis o les mancomunitats). Els
instruments d’associacionisme que no impliquen la creaci6 de nous ens son els convenis
interadministratius o la mera cooperaci6 informal. En la taula 8 podem veure un resum dels instruments
juridics de cooperacid segons les seues caracteristiques.

Per a I’obtencio de les dades de la implantacio dels diferents instruments juridics de cooperacio
intermunicipal les bases de dades a les quals hem acudit son preferentment el Registre d’entitats locals
de la Generalitat (RELGVA) i la Base de dades general d’entitats locals (BDGEL) dependent del

Ministeri d’Hisenda i Funcié Publica, junt amb altres com el Registre d’entitats locals de I’Estat
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(RELMHAP) i altres bases de dades vinculades al control economic de les entitats locals, com s6n
I’Inventari d’ens del sector public INVENTE, també dependent del Ministeri, i el Portal Rendicion de
Cuentas, que depén del Tribunal de Comptes. Cal remarcar que els registres d’entitats locals -REL-
(especialment el RELGVA) tenen una informacié més actualitzada i completa sobre entitats com les
mancomunitats o les arees metropolitanes, perd no inclouen informacioé suficient sobre altres tipus
d’entitats que, per no estar expressament recollides com a entitats locals en la normativa de régim local,
no apareixen en el REL o tenen una naturalesa més complexa, com és el cas dels consorcis, els ens del
sector public instrumental o les associacions, entitats la informacio de la qual és més completa en altres
fonts com son la BDGEL o ’INVENTE. Un obstacle important que hem trobat en la recopilacié de les
dades és que la informaci6 que contenen les diferents bases de dades oficials sovint no és coincident, i
que a vegades la informaci6 oficial disponible no esta suficientment actualitzada o inclou informacid
incompleta. A aix0 se suma que, pel que fa a les finalitats de les mancomunitats i els consorcis, la
informacié que consta en els estatuts i els documents oficials de les entitats sovint dista molt dels serveis
i projectes que després es porten a terme en la practica. Per tot aix0, s’ha tractar de contrastar la
informacid existents amb els portals web corresponents sempre que ha sigut possible.

Per altim, en determinats tipus de cooperacid intermunicipal no s’ha pogut obtindre informacié
completa perque, tot i que es publiquen formalment en els diaris oficials autonomic o provincials, la
informacio existent no esta centralitzada i sistematitzada i amb els recursos que es compta no ha sigut
possible recopilar la informacio i que aquesta siga fiable. Es tracta d’instruments que o bé no es plasmen
en noves entitats ni en normes juridiques, o bé no estan centralitzats perqué depenen dels mateixos
municipis o tenen una estabilitat i permanéncia variable pero gue, en qualsevol cas, no apareixen en els
diferents registres que hem esmentat. Es el cas, concretament, de les agrupacions de municipis per al

sosteniment de personal comd i dels convenis interadministratius locals.
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1.1. Creaci6 d’entitats intermunicipals per la Generalitat

1.1.1. Comarques

Les comarques, en la normativa basica, estan previstes en I’art. 42 de la LBRL, que estableix que les
CA poden crear «comarques 0 altres entitats que agrupen diversos municipis les caracteristiques dels
quals determinen interessos comuns que requerisquen una gestié propia o demanden la prestacié de
serveis en el dit ambit». Tot i que la iniciativa per a la creacié de comarques pot partir dels municipis
afectats i no es poden crear si gran part d’aquests*® s’oposen expressament, la creacié correspon a les
CA i és la llei que aquestes aproven la que regula I’ambit territorial, els organs de govern, les
competéncies i els recursos de les comarques. Tanmateix, I’art. 43.4 afegeix que la creacié de comarques
no pot implicar que els municipis perden les competéncies propies i els serveis minims dels art. 25 i 26.

La comarca té una vocacio territorial que la distingeix d’altres formes d’intermunicipalitat de
caracter més funcional, com les mancomunitats. Aquesta vocacié es deriva de les seglients raons
(Barrero, 2005: 58-59):

1. L’existéncia d’uns interessos comuns de la poblacio, que sén els que determinen la conveniéncia
de I’exercici de competéncies en I’ambit comarcal.

2. Les comarques impliquen un procés profund de redistribuci6 competencial entre
administracions, i per aixo la llei preveu gque en aquest procés s’ha de garantir als municipis en
tot cas I’exercici d’una serie de competéncies minimes.

3. L’exigencia d’una llei per a la seua creacié també denota que es tracta d’un procés de
redistribucié profunda de poder que va més enlla de la derivacioé de competéncies.

4. De I’existéncia d’altres formes d’intermunicipalitat més flexibles per a la prestacio de serveis o
execucié d’obres de manera comuna (mancomunitats) es deriva que les comarques (amb
garanties i un procés més complex de creacio) impliquen un procés que va més enlla d’aquesta
col-laboracid de caire més especific o funcional.

5. El Tribunal Constitucional (STC 214/1989, de 21 de desembre) ha deixat veure el caracter
territorial de les comarques en plantejar, en relacié amb elles, que I’aparicié de nous ens
territorials té una profunda repercussio en la delimitacio de I’interés i ambit competencial dels
gue ja existeixen (municipis i provincies).

6. En una publicacié del MAP, D’Anjou (1994: 24-25) afirma la compatibilitat de les
mancomunitats i les comarques, atés que la naturalesa de la comarca és la de circumscripcid
territorial de la comunitat autonoma, i que la incompatibilitat només es pot derivar de

desnaturalitzar aquesta caracteristica.

48 Dues cinquenes parts dels municipis si representen més de la meitat del cens del territori.
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Tot i que en la practica només s’han creat en Catalunya, Aragd, Pais Basc i Castella i Lle6, no
s6n poques les CA on estan reconegudes de manera expressa®. En el nostre cas, el Pais Valencia,
I’EACV recull les comarques i les defineix com a «circumscripcions administratives de la Generalitat i
entitats locals determinades per I’agrupaci6é de municipis per a la prestacio de serveis i gestié d’afers
comuns» (art. 53, art. 46 abans de la reforma del 2006). En la redaccio originaria de I’Estatut de 1982
s’establia un mandat a les Corts d’aprovar una llei que havia de determinar la divisié comarcal, «oides
les corporacions locals afectades», i la comarcalitzacié havia de ser tinguda en compte en la llei electoral.
Després de la reforma de I’Estatut del 2006, la divisié comarcal ja deixa de ser un mandat imperatiu a
les Corts i Unicament es preveu com a una possibilitat, en el sentit que la llei de les Corts aprovada per
majoria de dos tergos, «podra determinar la divisié comarcal». La LRLCV, tot i que en el seu art. 1
estableix que «la Comunitat Valenciana s’organitza en municipis, comarques i provincies a les quals es
garanteix I’autonomia per a la gesti6 dels seus respectius interessos», quan regula les comarques en I’art.
53 inclou el mateix que estableix ja I’Estatut, amb I’Gnica novetat de la precisio que les politiques de la
Generalitat «tindran en consideracio el caracter de realitat historica i cultural» de les comarques. Tot i
aco, la realitat és que la llei a qué fan referéncia I’Estatut i la LRLCV mai s’ha aprovat, i per tant la
comarcalitzacié ha quedat sempre com un assumpte pendent. Per comarcalitzacio, en aquest cas,
entenem la introduccié d’un nivell administratiu entre el municipal i el provincial, amb el que aixo
suposa des del punt de vist de la redistribucid de poder entre nivells administratius, com ja hem destacat.

Hem de distingir dues nocions de comarcalitzacio. D’una banda, per comarques en el sentit mes
estricte o administrativista entenem els ens locals territorials regulats en la normativa de régim local i
als quals estem fent referéncia. Impliquen la introduccié d’un nivell administratiu supramunicipal
general que suposa una redistribucié important de poder entre administracions, es creen per llei de la
Generalitat i requereixen un procediment complex. Cal remarcar que, com hem vist en les diferents
etapes de la politica territorial, la constitucié d’un nou nivell administratiu de caracter general comarcal
no esta en I’agenda politica. L’ existéncia i consolidacid de les diputacions provincials, la rigidesa de les
comarques i la seua mida excessivament menuda des del punt de vista funcional dificulten que s’impulse
a mitja termini una comarcalitzaci6 d’aquest tipus. Aquesta rigidesa no casa bé amb les arees funcionals
i amb els limits difusos, i la creaci6 d’un nou nivell de govern sembla dificilment compatible amb els
gue ja existeixen si no desapareix cap d’aquests (Boix, 2013a: 169-170).

D’altra banda, una altra noci6 de comarcalitzacié més amplia és la que es refereix a un procés
d’apoderament de les comargues com a entitats socioterritorials com a via per a la vertebracio i per a
una major eficiéncia en la prestacio de serveis, i aixd no necessariament passa per la constituci6 formal

de comarques com a ens locals. Aquesta diferenciaci6 té sentit perqué la realitat comarcal, tot i no estar

49 Per a una analisi detallada dels projectes de comarcalitzacio en les diferents CA és d’interés el treball de Membrado (2016).
%0 Llei organica 1/2006, de 10 d’abril, de reforma de la Llei organica 5/1982, d’1 de juliol, d’Estatut d’ Autonomia de la Comunitat
Valenciana.

96



Governanga territorial i cooperacio intermunicipal al Pais Valencia

plasmada en cap norma juridica, esta ampliament estesa, resulta d’utilitat com a marc amb qué
s’organitza la societat i genera un cert sentiment d’identitat i pertinenca. Tot i que és cert que en el cas
valencia aquest sentiment no és especialment exacerbat, una prova de la seua rellevancia i utilitat és que
partits politics, actors socials o alguns mitjans de comunicacié atenen a I’escala comarcal en la seua
organitzaci6>. De la mateixa manera, hem vist que també les administracions pabliques es basen en les
delimitacions comarcals per a la prestacid de determinats serveis.

Des d’aquest punt de vista, tenen sentit les propostes de comarcalitzacié des de baix que es van
tractar d’impulsar en els anys 80 i que s’intenten promoure ara. Propostes com la «comarcalitzacié
funcional» que proposa Boix Palop (2013a: 110-176), o el Projecte de llei de mancomunitats de la
Generalitat son una mostra de I’intent de complementar I’adequacié de la prestacio de serveis al nivell
comarcal amb la necessaria de flexibilitat en la col-laboraci6 interadministrativa. | és que tot indica que,
si s’impulsa algun procés de comarcalitzacid, aquest no sera per la constitucié formal de comarques sin6
meés aina a partir de I’articulacio flexible i voluntaria. No en va, s’ha apuntat com una de les causes
d’aquesta «no-comarcalitzacié» I’existéncia d’altres formules més senzilles i flexibles per a la
cooperacio, especialment les mancomunitats, que han pogut «substituir» les comarques en la funcio que
havien d’exercir aquestes (Martin Cubas, 2010: 126). Aquesta idea ve reforcada en el fet que, tot i en
teoria les mancomunitats tenen una orientacié mes funcional a diferéncia de la vocacio territorial de les
comarques®?, moltes d’elles no es creen amb una vocacio finalista sind amb diversitat de finalitats i, fins
i tot, per a representar politicament el territori, com després veurem. Per aix0 pot dir-se que les
mancomunitats han jugat en molts casos el rol per al qual estaven pensades les comarques. Aixo també
pot significar que els municipis, a I’hora d’associar-se, ho han fet amb els que mantenen una major
vinculacié per motius historics, socials i geografics i on ja existeix una certa consciéncia en la
quotidianitat de la poblacio, per la qual cosa pot existir ja una dinamica d’interacci6 i un capital territorial

que permet que la col-laboracio es puga desenvolupar amb major fluidesa.

51 En el cas dels partits politics, els que tenen més preséncia en I’ambit local (PP, PSPV i Compromis) compten amb estructures
comarcals, mentre que els casos de Podem i Ciudadanos s6n més peculiars, ja que la seua institucionalitzacid és més recent i la
presencia local és més reduida, tot i que fins i tot en aquests casos s’exploren estructures en I’ambit comarcal. Pel que fa als actors
sccials, els principals sindicats (molt més que les organitzacions empresarials) s’organitzen territorialment en estructures locals i
comarcals, com bé aprecien Gallego i Pitxer (2012). D’altra banda, en els mitjans de comunicacié la divisié provincial és la més
destacada (fins al punt que els diaris de referencia valencians son practicament d’ambit provincial), pero aixi i tot els principals
diaris d’informacié general valencians, com son Levante-EMV, Las Provincias, el Diario Informacion o el Periddico
Mediterraneo, atenen també a la divisié comarcal en la seua organitzacid i en la classificacio de la informacio, i en alguns casos
amb edicions diferenciades en funci6 de la comarca. Aixi mateix, el recentment aprovat Llibre d estil de la Corporaci6 Valenciana
de Mitjans de Comunicacio estableix la preferéncia per I’emmarcament comarcal de la informacid, ja que ho relaciona amb una
major proximitat al ciutada i amb una referencialitat valenciana de la informacié (CVMC, 2017: 49).

52 Tot i que s’ utilitza la diferenciaci6 conceptual entre ens territorials i ens no territorials (funcionals), aquesta no esta tan clara en
la practica. Per a Martin Mateo es tracta d’una diferéncia purament terminologica, des de la idea que, com afirmava en aquelles
jornades sobre mancomunitats de 1986, «Entidad Local que no sea territorial fisicamente es una contradiccion in terminis. No hay
ninguna Entidad Local que no sea territorial» (en CAP, 1987: 53). En aquest sentit es pot destacar també la intervencio en les
mateixes jornades de Sosa Wagner, segons el qual la regulaci6 de les comarques establida en la LBRL i els seus limits i requisits
pretenia precisament evitar la proliferacio de divisions comarcals per part de les CA (CAP, 1987: p. 43), ja que es considerava que
no s’havia de fomentar la introducci6 d’un nou nivell administratiu. Aquestes apreciacions cobren una especial rellevancia pel fet
d’haver estat fetes quan només feia uns mesos des de I’entrada en vigor de la LBRL.
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1.1.2. Arees metropolitanes

Les arees metropolitanes son una altra de les formes d’agrupacions de municipis, i estan regulades en la
normativa basica en I’art. 43 de la LBRL. Segons aquest article, es tracta d’entitats locals «integrades
pels municipis de grans aglomeracions urbanes entre els nuclis de poblacio dels quals existisquen
vinculacions economiques i socials que facen necessaria la planificacié conjunta i la coordinaci6 de
determinats serveis i obres». Actualment al Pais Valencia hi ha dues entitats d’aquestes caracteristiques,
ambdues en I’ambit de la unitat metropolitana de Valéncia: I’Entitat Metropolitana de Serveis Hidraulics
(EMSHI) i ’Entitat Metropolitana per al Tractament de Residus (EMTRE).

El sentit d’aquesta figura la trobem en la mateixa redaccio de I’art. 43 de la LBRL, de la qual
s’extreu que hi ha una realitat prévia, el fenomen metropolita, que justifica la creacié d’una estructura
administrativa per a portar a terme una planificacio i coordinacié conjunta d’aquesta realitat. Per tant,
igual que en el cas de les comarques, cal diferenciar entre, d’una banda, la nocié social i geografica de
les unitats metropolitanes i, d’altra, les arees metropolitanes com a ens locals en el sentit més juridic i
restringit, que és al que ens referim en aquest punt. La diferéncia és ben clara, i en la practica es manifesta
en que s’han creat poques entitats mitjangant aquest instrument juridic. Com bé destaca Barrero (2004),
i igual que passa amb les comarques, tot i que les arees metropolitanes sén un instrument especific
pensat per a la gestio del fenomen metropolita, res impedeix que la gestio d’aquesta realitat fisica es
porte a terme mitjancant altres formes de cooperacié com les mancomunitats o els consorcis,
circumstancia molt freqiient (Toscano, 2011a)%.

Hem dit que les arees metropolitanes que regula la normativa de régim local sén instruments
juridics que responen a la gestio del fenomen metropolita. Ara bé, tot i que podem dir que I’element més
rellevant la interdependéncia espacial, que s’estudia amb criteris com la mobilitat des de la residéncia
al lloc de treball, el cert és que no hi ha una definici6 clara que permeta delimitar clarament aquest
fenomen, i en funcié de diferents metodologies i estimacions s’han identificat varietat d'unitats
metropolitanes amb denominacions no sempre coincidents. Aixi doncs, ’ETCV n’identifica tres:
Valéncia, Alacant-Elx i Castellé de la Plana. Per la seua part, el Ministeri de Foment, en I’ Atles estadistic
de les arees urbanes, inclou entre les grans arees urbanes un total de nou valencianes®, ja que a les tres
esmentades se sumen també les arees urbanes de la Costa Blanca, d’Orihuela, de Torrevieja, de Dénia-

Xabia, d’Elda-Petrer i d’ Alcoi. Junt amb aquestes, no sn pocs els autors que han realitzat aproximacions

58 Rodriguez Alvarez (2005) realitza una sistematitzacio de les diferents solucions institucionals que es dona al fenomen
metropolita en Europa, que resulta d’interés perqué dona compte de la gran diversitat de formes juridiques i i mecanismes
institucionals que s’usen per a gestionar les arees metropolitanes.

5 Llistat de gran arees urbanes de I’Atles estadistic de les arees urbanes 2016: https://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/
416CE7FD-A6B0-431D-881B-D1F07664795E/140256/listado_2016.pdf (Consulta 04/03/2017).
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extreu quatre nivells d’unitats metropolitanes en funcié de la poblacid, com veiem en la taula 9.

Taula 9: Delimitaci6 d’unitats urbanes metropolitanes del Pais Valencia (2001)

_ » Unitat o 5 Poblacio Llocs de
Nivells de poblacid metropolitana Municipis Poblacio ocu_pada trepall
resident localitzats
>1.000.000 Valencia 129 1.696.810 702.494 650.475
250.000 — 1.000.000 | Alacant 8 572.617 235.445 224.732
100.000 — 250.000 Castell6 de la Plana | 22 203.855 90.035 87.008
Benidorm 17 124.908 52.936 53.870
Gandia 31 102.045 43.255 38.464
<100.000 Alcoi 27 84.765 33.917 31.097
Elda 2 81.731 32.869 31.994
Orihuela 4 64.830 25.387 22.112
Torrevieja 4 59.747 20.121 22.627

Font: Boix Domenech (2007). Dades del 2001.

Hem vist quina és guantitativament la realitat metropolitana en el territori valencia, que recull
almenys tres unitats metropolitanes. Tenint en compte aco, tornem ara a I’analisi de I’area metropolitana
com a instrument juridic pel que fa a la seua regulacié i a la seua realitat. Les arees metropolitanes,
segons I’esmentat art. 43 LBRL, es creen per llei autonomica, tot i que es requereix audiencia prévia de
I’Administracio de I’Estat i dels ajuntaments i diputacions afectats. Sera la llei la que establisca els
serveis gue preste, els organs de govern i el regim economic i de funcionament, amb el limit que s’ha
de garantir la representacio, la participacio i la justa distribucié de carregues de tots els municipis. En la
normativa valenciana, la regulacié de les arees metropolitanes es troba en I’art. 65.3 de ’EACV i els
art. 73a 87 de la LRLCV.

Les arees metropolitanes, en funci6 de la configuracié que establisca la llei de creaci6, poden
ser de dues classes segons Toscano (2011a: 117): territorials o institucionals. Les arees metropolitanes
territorials tenen una vocacio6 de generalitat de fins i potestats, per la qual cosa podriem parlar d’un nou
govern local intermedi que implica una distribucié important del poder pablic en el territori, i que es
fonamenta en la competéncia autondmica sobre I’organitzacio territorial de la comunitat autonoma. Per
tant, aquest tipus d’arees metropolitanes son, quasi per definicid, plurifuncionals. En canvi, una area
metropolitana institucional es caracteritza per tindre unes funcions especifiques i una clara delimitacié

de fins, amb les potestats estrictament necessaries per al compliment d’aquests. En aquest cas és frequent
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que I’area metropolitana siga especialitzada i monofuncional, i no estariem parlant d’un govern local
sin6 d’un ens local, segons Toscano.

En el territori valencia només s’ha emprat aquesta figura en el cas de I’area metropolitana de
Valéncia i, tot i que en algun moment si que va haver-hi interés per I’impuls d’estructures
metropolitanes, durant les Ultimes décades aquest és molt limitat i es tradueix en les dues estructures
sectorials de col-laboracié esmentades. A¢O contrasta amb la realitat metropolitana i els avantatges
col-laboratius que es deriven d’aquesta realitat funcional. Ara bé, per a ser justos també hem de destacar
que en el context espanyol aquesta és la dinamica més freqlient, i que només en casos puntuals com el
cas de I’Area Metropolitana de Barcelona s’han impulsat de manera decidida aquestes estructures, com
expliquen autors com Sorribes o Pitarch (ambdds treballs en Romero i Boix, 2015).

En el cas de Valéncia I’existéncia d’estructures administratives de caracter metropolita ve de
lluny. Des de 1947 fins a 1986 va existir, igual que a Madrid, Barcelona i Bilbao, la Corporacié
administrativa Gran Valencia, una entitat d’ambit metropolita creada per I’ Administracio de I’Estat que,
amb una composicio organica i des d’un enfocament burocratic i d’especialitzacié funcional de les
ciutats, va regir la planificacio urbanistica®. Ja en democracia, I’interés per la idea de govern metropolita
es va traduir en una proposta ambiciosa en els anys 80, ja que I’any 1986 s’extingeix la Corporacio Gran
Valéncia®, es preveuen les Normes de coordinaci6® i es crea el Consell Metropolita de I’Horta™.
Aquesta proposta progressivament va anar derivant primer en conflictes politics, que s’intentaren salvar
amb canvis en el funcionament i les competéncies de I’ens®, i després en un desinterés i apatia que es

tradueix en la dissolucié de I’entitat®

i la seua substitucid per les dues entitats estrictament sectorials i
funcionals existents actualment®. Una bona analisi de les fases d’aquest procés es pot trobar en el treball
de Martin Cubas i Montiel (2011).

En el fracas de I’experiéncia del CMH subjau I’existencia d’un rerefons de conflicte politic,
propiciat per I’increment progressiu del poder politic del Partit Popular en les institucions locals i
autonomiques que, no obstant aix0, no era suficient per a tindre la majoria del CMH, la qual cosa va
culminar amb la supressié de I’entitat. En general, s’ha apuntat que I’element que esta darrere del fracas
de les arees metropolitanes (no només a Valéncia sind a tota Espanya) esta en les relacions de poder
entre els actors. Aixi, davant la creacié d’una area metropolitana (que porta a terme la comunitat

autonoma, no els municipis) existeix recel per part dels municipis per la possible perdua de pes especific:

%5 Per a una analisi detallada de la historia de la Corporacié Administrativa Gran Valencia vid. el treball de Selva Royo (2015).

% Llei 5/1986, de 19 de novembre, per la qual s’extingeix la Corporacié Administrativa Gran Valéncia.

57 Que finalment s’aprovarien pel Decret 103/1988, de 18 de juliol, pel qual s’aprova definitivament el Projecte de Normes de
Coordinacié Metropolitana en I’ambit dels municipis integrants del Consell Metropolita de I’Horta.

%8 Llei de la Generalitat Valenciana 12/1986, de 31 de desembre de 1986, de la Creaci6 del «Consell Metropolita de 1’Horta.

59 |lei 4/1995, de 16 de marg, de la Generalitat Valenciana, de I’Area Metropolitana de I’Horta.

80 | lei 8/1999, de 3 de desembre, de la Generalitat Valenciana, per la qual se suprimeix I’ Area Metropolitana de I’Horta.

61 La creaci6 d’aquestes entitats s porta a terme mitjangant les disposicions addicionals de la Llei 2/2001, d’11 de maig, de creacié
i gestio d’arees metropolitanes de la Comunitat Valenciana, que tot i que aparentment té vocacid de regulacio general d’aquest
instrument juridic no ha tingut en la practica molta més incidéncia de la que es deriva de la creaci6 d’aquestes entitats.
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les ciutats grans per diluir-se en I’ens, i els municipis més menuts per ser fagocitats (Toscano, 2011b).
Per I"altra banda, les comunitats autonomes, tot i que els correspon la creacid i regulacio de I’ens, també
veuen a les arees metropolitanes com a potencials contrapesos politics i font de conflictes (Toscano,
2011b i Rodriguez Alvarez, 2010), de manera que generalment eviten la implantacié de governs
metropolitans forts i opten per mantindre'n de perfil baix amb funcions limitades o marcadament
sectorials. Aco es pot donar especialment (perd no només) quan els partits politics en el govern
autonomic i en el de la gran ciutat son de signe contrari. En el sentit d’aquesta hipotesi, la de la
desconfianca del govern autonomic cap als governs metropolitans, s’ha pronunciat el que fou alcalde de
Valéncia entre 1979 i 1989, Ricard Pérez Casado. Aixi, Pérez Casado (2016) sosté que el fracas del
CMH es deu al fet que, igual que va passar en altres experiéncies metropolitanes europees, la Generalitat
es va quedar les competéncies i els recursos, i apunta que les realitats metropolitanes requereixen
governs metropolitans transparents amb competéncies i recursos per a funcionar amb autonomia i sense
tuteles, i que des del Consell hi ha hagut sempre desconfianca cap a governs metropolitans que puguen
tindre el lideratge d’un alcalde.

En definitiva, i tornant a les estructures existents, actualment hi ha dues arees metropolitanes
amb aquesta forma juridica, ambdues monofuncionals i institucionals i en el marc de la unitat
metropolitana de Valéncia, com podem veure en la taula 10 i en la figura 25. Ambdues estan creades
per la Llei 2/2001, d’11 de maig, de creacié i gestio d’arees metropolitanes de la Comunitat Valenciana.
Concretament, s’han creat ’"EMSHI, que inclou 51 municipis i té com a Unic fi gestionar el servei de
I’aigua en I’alta, produccio i subministrament, i "TEMTRE, que n’inclou 45 i que ha estat creada per als
serveis de valoracio i eliminacio de residus urbans. En total, els municipis que formen part d’una area
metropolitana sumen una poblacid total de 1.565.593 habitants i una superficie de 835,71 km?. Aquests
son el 9,4% dels municipis i ocupen el 3,6% de la superficie total del territori valencia, pero representen
el 32% de la poblacid, ja que es tracta d’una area que es caracteritza per una densitat molt alta, de 1.873,4

habitants/km?, degut a la seua propia condicié metropolitana.

Taula 10: Arees metropolitanes

Area metropolitana Municipis | Poblacié Superficie
Entitat metropolitana de serveis hidraulics (EMSHI) 51 1.565.593 | 835,71 km?
Entitat metropolitana per al tractament de residus (EMTRE) | 45 1.546.128 | 628,81 km?

Font: Elaboraci6 propia. Dades del RELGVA i de I’INE (2017).
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Figura 25: Arees metropolitanes

Entidad Motropoiitana do Tratamionta
T e Rosiducs (EMTRE)

Eniidad Matropolitana de Servicios
Hidrailicos (EMSHI)

Font: Elaboracio propia a partir de dades del RELGVA (2017). Cortesia d’Enrique Peird.

1.1.3. Agrupacions per al sosteniment de personal comu

Les agrupacions de municipis per al sosteniment en comu de personal sén una de les formules
associatives municipals que recull expressament I’art. 88 de la LRLCV. No obstant aixo,
sistematicament no es regulen en el titol VI (dedicat a les férmules associatives d’entitats locals), sind
en el IX, referent al personal al servei de les entitats locals, concretament en els art. 160 i 161. La
regulacié més detallada que desplega aquestes disposicions esta en els art. 9 a 12 del Decret 32/2013,
de 8 de febrer, del Consell, pel qual es regula el régim juridic del personal funcionari amb habilitacié de

caracter estatal en I’ambit territorial de la Comunitat VValenciana.
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L’art. 160 de la LRLCYV estableix que «els ens locals territorials podran constituir agrupacions
per a sostindre personal comd o amb seu administrativa comuna quan ho justifique una realitzacié més
efica¢ de les funcions publiques, falta de mitjans economics dels ens interessats o la seua proximitat
geografica». La constitucié de les agrupacions correspon a la Generalitat, a instancia de les entitats locals
interessades o d’ofici amb audiéncia de les entitats afectades, si bé en ambdds casos es requereix acord
del plenari d’aquestes. Tot i que en I’art. 160 fa una redaccié més amplia, la figura esta pensada per al
sosteniment de personal comu per part de dos 0 més municipis. A més, el decret ho limita al sosteniment
del lloc de treball de secretaria o d’intervencid per part d’entitats locals amb recursos o serveis
insuficients, i es prohibeixen aquestes agrupacions quan «estiguen coberts amb caracter definitiu dos o
més llocs reservats a les entitats locals que pretenguen agrupar-se», la qual cosa evidencia que es tracta
d’un instrument excepcional. Les agrupacions han de comptar amb uns estatuts que incloguen les
condicions del personal compartit, la gestié en coml d’aquest, I’drgan de govern de I’agrupacio i el
régim de funcionament.

Tot i que aquestes agrupacions son necessaries per al compliment de les funcions publiques en
municipis menuts i amb pocs recursos, per a aquest treball no s’ha pogut obtindre informacid
sistematitzada que permeta representar dades quantitatives o analitzar la preséncia d’aquesta forma de

cooperacid intermunicipal.

1.2. Creacio entitats intermunicipals de caracter voluntari

1.2.1. Mancomunitats

Les mancomunitats de municipis es regulen per I’art. 44 de la LBRL i els art. 91 a 107 de la LRLCV,
tot i que actualment esta tramitant-se un projecte de llei, el Projecte de llei de mancomunitats de la
Comunitat Valenciana, que regulara de manera especifica aquesta materia i derogara el que inclou la
LRLCV sobre les mancomunitats. La LBRL reconeix als municipis «el dret a associar-se amb altres en
mancomunitats per a I’execucié en com( d’obres i serveis determinats de la seua competéncia», i afegeix
gue tenen personalitat i capacitat juridiques per a complir els seus fins especifics i que es regeixen pels
seus estatuts. Per la seua banda, la LRLCV defineix en el seu art. 91 les mancomunitats com a
«associacions voluntaries de municipis que es constitueixen per a gestionar i/o executar plans, realitzar
projectes i obres o prestar serveis de la seua competéncia». Per a diferenciar clarament aquesta figura
d’altres semblants com les comarques o els consorcis, Barrero (2005) destaca dues notes: que s’integren
exclusivament per municipis (a diferéncia dels consorcis) i que es constitueixen per a I’exercici de
competéncies exclusivament locals (a diferéncia de les comarques i les arees metropolitanes, que

responen a decisions d’organitzacid territorial des de les comunitats autonomes).
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D’una manera meés concreta i basat en la normativa valenciana, Catala Marti (en Diez Sanchez

i lvars Bafiuls, 2012: 410) tant de la definicié com de la regulacié posterior en la LRLCV extreu cinc

notes caracteristiques:

1.

Es tracta d’associacions voluntaries que emanen de la Iliure voluntat dels municipis, ra6 per la
qual els estatuts aprovats per ells son la norma basica. El dret a associar-se dels municipis es
deriva de la seua autonomia, aspecte que diferencia les mancomunitats d’altres ens que sén
creats no per la lliure voluntat siné pel legislador, com les comarques o les arees metropolitanes.
Les associacions sén Unicament de municipis, a diferencia d’altres formes d’associacionisme
que inclouen també altres ens i nivells, com el consorci. Els municipis associats poden ser
limitrofs o poden no ser-ho i, si ho permeten les diferents legislacions autondmiques, poden ser
de diferents comunitats autonomes i, per descomptat, de diferents provincies.

L’objecte de les mancomunitats és la gestid i execucio de plans, la realitzacié de projectes i
obres i la prestacid de serveis. Tant les obres i serveis com els plans han de ser determinats i de
competéncia municipal.

A pesar de la qualificacio d'entitas locals territorials que estableixen I’art. 92 de la LRLCV i
I’art. 2 del Projecte de llei de mancomunitats, aquests autors defensen que la mancomunitat és
una entitat local de caracter no territorial, ja que els art. 3 i 4.1 de la LBRL restringeixen la
consideracio d’entitats locals territorials al municipi i la provincia i I’illa. L’art. 1 de la LRLCV,
tot i que reconeix el seu caracter d’entitat local, no garanteix la seua autonomia, com ho fa amb
els municipis, comarques i provincies. Aixi, encara que dispose d’un ambit concret, la
mancomunitat no és una associacidé directa d’individus sinG que reuneix un nombre de
municipis, que estan representats (els municipis, i no les seues poblacions), en els seus organs.
Si a aixo li sumem que exerceix unes competéncies limitades i per mandat, ens trobem davant
d’entitats publiques institucionals i no territorials (Garcia Tobarra, 2002).

Les mancomunitats tenen personalitat juridica i capacitat d’obrar plena i independent de la dels

municipis.

Pel que fa a les competéncies de les mancomunitats, aquestes poden ser les competéncies

municipals que els municipis hagen delegat mitjancant els estatuts. Per tant, no poden assumir

competéncies que no siguen municipals, ja que actuen per un mandat dels municipis. Pero hi ha un altre

limit, que és la substantivitat propia del municipi, de manera que les atribucions a la mancomunitat no

poden implicar un buidament de competéncies dels municipis que desnaturalitze I’existéncia d’aquests.

Entre altres aspectes, els estatuts han de regular necessariament les aportacions dels municipis i

el regim economic-financer. Aquestes aportacions son una de les principals fonts d’ingressos, que es

complementen amb altres com poden ser subvencions d’altres administracions, les taxes i preus publics
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o el crédit. En la practica, com explicaven en 1999 Gil i Pascual, les mancomunitats de la provincia de
Valéncia es financaven per mitja d’aportacions dels ajuntaments, subvencions procedents de la
Generalitat i la Diputaci6 i convenis per a la prestacio d’alguns serveis amb nivells territorials superiors.
A més, hi ha finangcament especific per a determinats programes cofinangats per, per exemple, la UE o
el govern espanyol. Ja que son els estatuts els que determinen els criteris per a les aportacions, hi ha
heterogeneitat depenent de les mancomunitats. Atés que els serveis poden ser obligatoris o0 opcionals,
les aportacions poden regir-se bé per una Unica formula general basant-se en el criteri, per exemple,
poblacional, o bé per un sistema amb diferents formules en funci6 dels serveis optatius que es presten.
Segons destacaven Gil i Pascual en relacié amb la Diputacié de Valéncia, els sistemes basats en serveis
opcionals eren els que, per la seua flexibilitat, tenien una millor acollida. En tot cas, el financament de
les mancomunitats, per la seua mateixa naturalesa, presenta dificultats, principalment relacionades amb
els problemes pressupostaris dels municipis, la falta d’autonomia financera de les mancomunitats
respecte als ajuntaments i la inestabilitat de les fonts de financament externes.

Les mancomunitats son la férmula associativa més estesa, i ha anat creixent en la seua
importancia amb el pas dels anys. El predomini de les mancomunitats en el nostre context s’ha traduit
en un nombre considerable d’estudis sistematics d’aquesta forma d’intermunicipalitat des dels primers
anys de I’Estat autonomic, tant en el cas espanyol com en el marc valencia. Pel que fa al cas espanyol
podem destacar I’estudi detallat realitzat per al MAP per D’Anjou (1994) o el més general de Riera et
al. (2005), per posar dos exemples. A més, a partir de les dades del REL de I’Estat, el Ministeri de
Politica Territorial (MPT) va realitzar I’any 2009 estudis descriptius sobre les entitats locals existents a
Espanya i a cadascuna de les comunitats autonomes i, per tant, a la Comunitat Valenciana (MPT, 2009).
En el marc valencia, trobem estudis com el breu de Faroni (1992) o el de Garcia Tobarra (2002). A
aquest es sumen la publicacié de la CAP (1987), que inclou entre altres els continguts de la jornada
Primeros Encuentros sobre Mancomunidades de la Comunidad Valenciana de 1986, aixi com els
treballs exposats en el | Congrés d’ Administracié Valenciana Dels Furs a | ‘Estatut de 1991 per De Juan
Fenollar i per Verger i Mompd, que recullen dades detallades sobre la realitat de les mancomunitats
existents en aquell moment (CAP, 1992: 389-426). Aixi mateix, en I’ambit de la provincia de Valéncia
podem destacar el treball de Gil i Pascual (1999), publicat per la Diputacié de Valéncia. Tenint en
compte I’existéncia d’aquests estudis i el fet de tractar-se de la forma predominant en el nostre territori,
entrarem amb més detall a veure quina és la seua implantacio.

Si prenem com a referéncia a efectes comparatius el RELMHAP, actualment consten en aquest
registre un total de 61 mancomunitats, 16 més de les que hi havia I’any 1994 segons I’estudi de D’ Anjou.
D’acord amb aquestes dades, si aquell any les mancomunitats comprenien el 65% dels municipis i el
42% de la poblaci6, I’any 2009 ja eren el 78% dels municipis i la meitat de la poblaci6 valenciana (vid.

Taula 11). No obstant aix0, destaca I’existéncia de diferents dinamiques entre provincies, principalment
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a la de Castell6, ja que ha experimentat pocs canvis al respecte des de 1994. A més, els vora 60% dels

municipis que estan mancomunats en aquesta provincia suposen només un 14% de la poblacio, cosa que

evidencia el tipus de municipis de qué es tracta, molt poc poblats.

Figura 26: Evolucio del nombre de mancomunitats segons RELMHAP
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de CAP (1987), Faroni (1992), D’Anjou (1994),
Garcia Tobarra (2002), MPT (2009) i RELMHAP (2014 i 2017).

Taula 11: Evoluci6 de les mancomunitats valencianes segons el RELMHAP

., % . %
oo Manco- | Poblaci6 Pl i poblacié | Municipis Munic. en munic.
Any Provincies munitats total en manco- en totals manco- en
munitats munitats
mancom. mancom.
Alacant 15 1.288.262 612.119 48 141 83 59
1994 Castelld 7 453.909 70.676 16 136 80 59
Valéncia 23 2.160.258 957.073 44 264 191 72
Total CV 45 3.902.429 | 1.643.868 42 541 354 65
Alacant 25 1.891.477 989.705 52 141 114 81
2009 Castelld 8 594,915 111.104 19 135 80 59
Valéncia 28 2.543.209 | 1.430.252 56 266 231 87
Total CV 61 5.029.601 | 2.531.061 50 542 425 78
Alacant 25 1.836.459 | 1.029.119 56 141 116 82
2017 Castelld 8 579.245 81.566 14 135 83 61
Valéncia 28 2.544.264 | 1.456.482 57 266 241 90
Total CV 61 4.959.968 | 2.567.167 52 542 440 81

Font: Elaboracio propia. Dades de D’ Anjou (1994), MPT (2009) i RELMHAP (2017). Dades de poblacio de I’INE.
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Hem agafat les dades que consten en el RELMHAP per poder comparar la informacié amb la
dels estudis existents anteriorment amb una certa homogeneitat i fer-nos aixi una idea aproximada de
I’evolucid, que podem veure en la figura 26. Ara bé, com explica Rodriguez Alvarez (2010), aquestes
dades son representatives només fins a cert punt, ja que moltes de les mancomunitats registrades poden
estar inactives. No en va, fins i tot entre les diferents fonts oficials hi ha notes discordants pel que fa al
nombre i la composicio. Per aixo, tot i que hem utilitzat les dades del RELMHAP per poder comparar i
veure aproximadament quina ha sigut I’evolucid historica, per a fer I’analisi de la realitat actual de les
mancomunitats que veurem hem atés a les dades del RELGVA, més concreta i actualitzada, la
informacid de la qual hem contrastat i depurat mitjancant la resta de fonts oficials i les pagines web de
cadascuna de les entitats. Segons aquesta font, el nombre de mancomunitats no és 61 sin6 55, de les
quals 21 estan en la provincia d’Alacant, 9 a la de Castelld i 25 a la de Valencia.

Actualment 424 del 542 municipis valencians formen part d’alguna mancomunitat, un 78% de
municipis valencians que representen una poblaci6 total de 2.460.606 habitants, prop de la meitat de la
poblacié valenciana (49,6%). No obstant aixo, I’extensio total que conformen els municipis que estan
en mancomunitats arriba a ser de 16.767,3 km?, un 72% del territori valencia. Per tant, la densitat total
de poblacié de I’area de municipis mancomunats és de 136,5 hab./km? Aquestes dades globals
expressen que les mancomunitats sén I’instrument de cooperacié més utilitzat pels municipis valencians,
ja que quasi 8 de cada 10 municipis en formen part d’alguna. No obstant aixo, també veiem que el pes
poblacional és molt menor, ja que no arriba a la meitat de la poblaci6 valenciana.

Com es pot intuir en el mapa de la figura 33, hi ha molta varietat tant en la seua extensié o pes
poblacional com en relacié amb les finalitats de les mancomunitats. Si ens fixem en la poblaci6 i
superficie que agrupen les mancomunitats individualment, la mitjana és de 50.493 habitants per
mancomunitat i de 400,8 km?, i, si agafem la densitat de poblaci6 de cadascuna de les mancomunitats,
la mitjana és de 233 municipis/km? Es remarcable que hi ha dues mancomunitats que son
transfrontereres i estan formades per municipis de diferents comunitats autonomes. Una és la
Mancomunitat de la Taula del Sénia, entre el Pais Valencia i Catalunya, i I’altra és la Mancomunidad
intermunicipal para la promocién turistica de la comarca del Maestrazgo Teruel — Castellon.

Quant al nombre de municipis de cadascuna, trobem des dels 35 municipis que componen la
Mancomunitat de la Ribera Alta fins als dos municipis que tenen tres de les mancomunitats. Tot i aquesta
enorme varietat, per fer-nos una idea aproximada la mitjana de municipis per mancomunitat és de 10.
No obstant aix0, en relacié amb la distribuci6 de les mancomunitats, en la figura 27 podem veure que la
major part de les mancomunitats tenen un nombre molt reduit de municipis, fins al punt que el 44%

tenen entre 2 i 5 municipis i que el 68% estan formades per menys de 10.
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Figura 27: Ambit territorial de les mancomunitats
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Font: Elaboraci6 propia. Dades del RELGVA i dels
portals web de les mancomunitats (2017).

D’altra banda, si ens fixem en el tipus de municipis que integren les mancomunitats, veiem que
son generalment poc poblats (vid. figura 28). EI 60% dels municipis mancomunats tenen menys de 2.000
habitants, i més de tres quartes parts no arriben als 5.000. Només 5 ciutats de més de 50.000 habitants
formen part d’alguna mancomunitat, la qual cosa suposa poc més d’un 1%. Sense anar més lluny, veiem
en la figura 34 que ciutats com Valéncia, Castelld de la Plana, EIx o Gandia no formen part de cap
mancomunitat, aspecte remarcable si tenim en compte que els municipis que queden fora de les
mancomunitats poden considerar-se practicament com a excepcions, ja que hem vist que quasi 8 de cada
10 municipis estan inclosos en alguna. Es cert que hi ha més municipis menuts que no grans en el territori
valencia pero, si observem el percentatge de municipis que forma part de mancomunitats en cada tram
de poblacid (vid. figura 29), s’aprecia clarament que el percentatge de municipis valencians de poblacio
inferior a 5.000 habitants que forma part de mancomunitats és molt elevat, i aquest es va reduint en la
mesura que pugen els trams de poblacio, fins arribar a ser un percentatge baix en els municipis de més
de 50.000 habitants. En definitiva, veiem que quasi tots els municipis poc poblats formen part d’alguna
mancomunitat, perd que els municipis més poblats no opten per integrar-se en elles. Respecte a les
ciutats mitjanes, una gran part de les que tenen menys de 50.000 habitants formen part de

mancomunitats, mentre que el percentatge cau en les que en tenen més de 50.000.
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Figura 28: Poblacio dels municipis que formen part de mancomunitats
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de les mancomunitats (2017). Dades de poblacié de I’INE (2016).

Figura 29: Municipis que formen part de mancomunitats respecte al total per trams de poblacio

Font: Elaboraci6 propia. Dades del RELGVA i dels portals web de les mancomunitats (2017).
Dades de poblacio de I’INE (2016).

109



Andrés Gomis Fons

Hem vist I’extensid de les mancomunitats i els tipus de municipis que les componen. Falta per
veure a quines funcions es dediquen aquest tipus d’entitats. En relacié amb aco, ja I’estudi realitzat en
1999 en I’ambit de la provincia de Valéncia destacava una certa varietat, ja que hi havia mancomunitats
que es dedicaven a prestar serveis minims com la gestio de I’aigua o I’arreplega de residus solids, pero
també que desenvolupaven tot tipus de serveis en diversos ambits. A més, moltes prestaven un altre
tipus de serveis ja no dirigits als ciutadans sin¢ als mateixos municipis, de manera que evolucionaven
cap a centres de suport a la gestio. L’any 2009, segons I’estudi del MPT, els fins més freqlients eren els
serveis socials, les activitats culturals, el foment del turisme, la recollida i tractament de residus solids i
el foment d’activitats economiques. Per tant, entre els serveis més prestats estaven serveis minims
obligatoris dels art. 34 de la LRLCV i 26 de la LBRL pero també altres serveis no obligatoris per als
municipis, cosa que expressa I’evolucio6 de la mancomunitat en les seues funcions. Les mancomunitats
han desenvolupat cada vegada més serveis i s’ha passat del que Barrero (2005) anomena
«mancomunitats tradicionals», creades per a un fi concret, a les «<mancomunitats evolucionades», de
manera que se supera el sentit de les mancomunitats com a resposta als problemes d’insuficiéncia
municipal per a convertir-se en ens de cooperacio territorial amb un abast més ampli, que inclou fins i
tot, més enlla de la vocacid finalista, el fet d’«articular socio-politicament un territori amb
caracteristiques i identitat propia» (Gil i Pascual, 1999: 57), com posa de manifest I’estudi sobre les
mancomunitats de la provincia de Valencia de I’any 1999.

Feta aquesta contextualitzacio, pel que fa a les finalitat i serveis de les mancomunitats
valencianes, hem distingit nou grups de finalitats diferents classificats per ra6 de la matéria, grups amplis
on caben diverses activitats. Tenint en compte ac¢o, en la figura 30 veiem que les finalitats més frequents
en les mancomunitats valencianes son els serveis socials, que estan presents en 3 de cada 4
mancomunitats, i els cicles urbans (aigua, residus i neteja), que presten el 69 % de les mancomunitats.
Es tracta de serveis propis del que Romero (2005: 76) anomena «primera generacio de politiques
pubiques». Seguides d’aquestes finalitats, trobem els serveis relacionats amb el desenvolupament local,
I’ocupacid, els sectors productius i la promocié econdmica (58%) i les activitats que s’emmarquen en el
grup de cultura, educacid, oci, esports i joventut, que realitzen el 55% de les mancomunitats. D’altra
banda, les mancomunitats poden tindre unes poques finalitats especifiques, i per tant un cert caracter
especialitzat o un abast limitat a determinades matéries, o bé pot tractar-se de mancomunitats versatils
amb multiples vocacions i ambits funcionals. Doncs bé, en la figura 31 s’observa que les mancomunitats
valencianes tenen generalment finalitats plurals, ja que la major part d’elles, un 61% realitzen activitats
0 serveis que s’emmarquen en més de dos dels grups funcionals als que ens hem referit. Concretament,
3 mancomunitats realitzen entre 7 i 8 finalitats diferents, mentre que 15 porten a terme entre 516 i 16

entre 3 i 4. En qualsevol cas, també s’ha de dir que el nombre de mancomunitats que només tenen una
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o dues finalitats és també important, ja que son un total de 21, el 38%. D’elles, 14 només realitzen una
finalitat, la qual cosa suposa el 25% de les mancomunitats totals.

Figura 30: Finalitats de les mancomunitats
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Font: Elaboraci6 propia. Dades del RELGVA (2017).

Figura 31: Nombre de finalitats de les mancomunitats
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Font: Elaboraci6 propia. Dades del RELGVA i dels portals web de les mancomunitats (2017).

111



Andrés Gomis Fons

Per altim, cal destacar que les mancomunitats no conformen una capa uniforme i estructurada
en el territori que puga constituir una organitzacio territorial, com pot ser per exemple una divisio per
comarques. Molts dels municipis que formen part de mancomunitats ho fan en varies mancomunitats
diferents ja que, com hem vist, la vocacid, la composici6 i les finalitats d’aquestes son variades. Com
veiem en la figura 32, prop d’una quarta part dels municipis mancomunats ho estan en més d’una
mancomunitats, fins al punt d’arribar al cas de I’ Alqueria d’Asnar, que forma part de quatre diferents.
Aixi i tot, cal destacar I’alt percentatge de municipis que només formen part d’una mancomunitat, el
77%. Si ho posem en relacié amb les dades que hem vist abans, podria existir una relacié entre la
pertinenca majoritaria a una Unica mancomunitat i la pluralitat de finalitats que generalment existeix en
estes entitats. Si ens fixem en la figura 34, la distribucio territorial de les zones on es superposen un
major nombre de mancomunitats sembla anar en el sentit d’aquesta interpretaci6. Les arees on se
superposen tres mancomunitats sén la comarca de la Marina Alta, la part oest de la comarca del Comtat
i I’area fronterera de les comarques del nord. Excepte en aquest ultim cas, on coincideixen les
mancomunitats transfrontereres a les quals ens hem referit abans, en els altres dos casos coincideixen
mancomunitats que tenen una Unica finalitat. D’altra banda, no sembla existir un patrd determinat sobre
la distribucié de les arees en que coincideixen dues mancomunitats, tot i que sovint es tracta
d’estructures formades per uns pocs municipis molt vinculats entre ells que formen part al seu torn de

mancomunitats més grans.

Figura 32: Nombre de mancomunitats en que s’integren els municipis mancomunats
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Font: Elaboraci6 propia. Dades del RELGVA i dels portals web de les mancomunitats (2017).
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1.2.2. Consorcis

Els consorcis sén una altra forma de col-laboraci6 intermunicipal molt utilitzada en la practica en el
nostre territori, aspecte que, com han destacat alguns juristes, contrasta amb una regulacié normativa
molt poc desenvolupada i amb una literatura poc abundant al respecte, a diferencia del que hem vist en
les mancomunitats. Tot i que I’art. 3 de la LBRL no els recull explicitament entre la relacié d’entitats
locals, es fa referencia a ells en I’art. 57 com a instrument, junt amb els convenis administratius, en qué
es plasma la cooperacié economica, tecnica i administrativa entre les diferents administracions
publigues. Originariament es recollia també en I’art. 87, on es feia referéncia a la possible participacid
d’entitats privades, tot i que aquest article ha estat derogat per la Llei 40/2015 (LRJSP), que ha passat a
regular amb major detall els consorcis en els art. 118 a 127. La LRLCV, al seu torn, tracta especificament
el consorci en els art. 108 a 110, en els quals es regulen alguns aspectes basics sobre la creacié i el
contingut dels estatuts d’aquestes entitats. Segons la llei valenciana, el consorci «és una entitat publica
de caracter voluntari i associatiu, amb personalitat juridica propia i plena capacitat per a crear i gestionar
serveis i activitats d’interés local o comU». Les entitats locals poden constituir-los amb altres entitats
locals d’igual o distint nivell territorial, aixi com amb altres administracions i amb entitats privades
sense anim de lucre per a finalitats d’interés pablic comunes. Com a ens locals, els consorcis sén una
entitat amb personalitat juridica (aspecte que els diferencia dels convenis), estan sotmesos al dret public
(encara gue participen entitats privades) i es creen amb fins d’interés local (Martin Mateo, 1992).

La principal caracteristica del consorci és que és fruit d’un pacte d’associacié entre entitats de
diferent ordre. Per tant, permet la cooperaci6 entre ens publics de diferents nivells territorials i entre
actors publics i privats amb la creaci6é d’un organisme pulblic. Es aquest I’element principal que
distingeix els consorcis d’altres figures com les mancomunitats, i el que el converteix en un instrument
atractiu per a les administracions, ja que els permet desenvolupar una col-laboracié multinivell més
fluida i donar cabuda a la participacié d’actors privats, de manera que es puguen prestar serveis de
manera meés eficac. No en va, Martin Mateo (1992) considerava el consorci la figura que millor
s’adequava a les demandes i necessitats de la gesti6 publica moderna, que es caracteritza en un context
multinivell per la transversalitat i I’enfocament holistic, la participacié i la col-laboraci6 entre actors
tant en un sentit horitzontal com vertical. Es tracta d’elements que contrasten amb la tendéncia de
I’administraci6 a la compartimentacio i a una separacio estricta entre funcions i entre actors que no es
correspon amb la realitat practica.

Tot i que en un primer moment es regulava com un instrument propi de I’ambit local (com ho
indica la seua primera inclusié en la LBRL), a partir de 1992% es deslocalitza, és a dir, passa a

configurar-se com un recurs de qualsevol administracié pablica. Per tant, no tots els consorcis son locals.

2 Amb la Llei 30/1992, de régim juridic de les administracions publiques i del procediment administratiu comd.
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En funcio de les entitats que el formen i de I’interés de I’ens li sera d’aplicacio un régim juridic o un
altre. D’aix0 es deriva que el fet que entitats locals formen part d’un consorci no suposa que aquest tinga
la consideraci6 de consorci local, ja que perque siga aixi haura de tindre un interés predominantment
local, aspecte que no sempre és facil de determinar i que sovint ha donat lloc a una important indefinicio
en el regim juridic (Toscano: 2011b: 40).

La figura consorcial ha estat molt utilitzada per les entitats locals i, sobretot, per les CA. Algunes
raons que explicarien aquest increment sén, segons Ferreira (2009: 11) la flexibilitat i adaptabilitat que
es deriva de la falta de regulacio, el fracas d’altres formes associatives en I’ambit local, la necessitat
d’adoptar formules de coordinaci6 vertical multinivell i un cert efecte mimeétic entre les administracions.
A més, aquest desenvolupament s’ha caracteritzat generalment per I’espontaneitat i falta de planificacio
i per la falta d’un marc normatiu definit (Ferreira, 2009). Aixi mateix, i igual que passa en el cas de les
mancomunitats, hi ha una enorme diversitat en les finalitats que en la practica han adoptat els consorcis
(per a un Unic fi i per a fins plurals, per a serveis municipals concrets i per ambits superiors que afecten
altres administracions, per a objectius conjunturals perd també per a objectius permanents,...), fet que
il-lustra la versatilitat de I’instrument (Barrero, 2005).

No obstant aix0, alguns dels elements que han afavorit el seu desenvolupament han pogut
provocar també certes disfuncions o marcar limits a I’instrument. D’agquesta manera, tot i que la
coordinaci6 vertical multinivell és un dels principals avantatges del consorci, també és cert que la
coexistencia de diferents administracions publiques amb poder molt desigual sovint deriva en una clara
posicio de domini de la més gran respecte a les més menudes, fins al punt que pot arribar a semblar-se
en la practica a un ens instrumental més de I’administracio autonomica i deixar la naturalesa consorciada
de I’entitat en la mera teoria (Ferreira, 2009: 11). D’altra banda, si bé la indefinicid legal ha pogut ser
fins a cert punt un avantatge en permetre una major flexibilitat, aixd ha pogut portar a una proliferacio
incontrolada i espontania que ha evidenciat la necessitat d’establir limits i determinar I’adscripcié de
cada consorci a efectes del control economic. No en va, en els Gltims anys s’han succeit reformes legals®
en la normativa basica que han anat en aquest sentit, amb I’objectiu de reduccio de la despesa publica i
redimensionament del sector pablic després de la reforma de I’article 135 de la CE.

La reforma més important s’ha produit amb la LRSAL. Aquesta llei incorpora I’obligacio, en
tots els consorcis (no només els locals), d’establir en els estatuts I’adscripci6 formal del consorci a una
de les administracions publiques que I’integren, amb la qual cosa prima la naturalesa instrumental de

I’ens per damunt de I’associativa (Toscano, 2015). Aquesta adscripcié ha d’estar basada en una série de

8 Primer, a finals del 2013, la LRSAL, després la Llei 15/2014, de 16 de setembre, de racionalitzacié del sector pdblic (LRSP) i
altres mesures de reforma administrativa, i finalment la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public (LRISP),
que a més incorpora els canvis de les dues lleis anteriors.
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criteris que la llei estableix®, i té efectes en el régim juridic del personal i en el régim pressupostari,
comptabilitat i control®. D’igual manera, com explica Toscano, amb aquesta reforma és possible que
un consorci d’interés predominantment local estiga adscrit a I’administracié autonomica als efectes
esmentats. La LRSAL també inclou canvis en el personal dels consorcis, ja que estableix que aquest
només podra ser personal reassignat de llocs de treball de les administracions consorciades i es prohibeix
expressament que compten amb personal propi (si bé aco ha estat matisat per la LRJSP, que incorpora
una excepcid en funcio de la «singularitat de les funcions» del consorci i prévia autoritzacio).

Jaen particular en els consorcis locals, la LRSAL va modificar I’art. 57 de la LBRL per a establir
limitacions per a la constitucié de consorcis i cauteles relacionades amb I’estalvi i la sostenibilitat
financera. En concret, els consorcis i convenis han de millorar I’eficiéncia i eliminar duplicitats, i només
es permet crear consorcis quan la cooperacié no puga formalitzar-se per conveni, sempre que permeta
un Us més eficient dels recursos i prévia comprovacié que no es posa en risc la sostenibilitat financera
del municipi i del mateix consorci. D’altra banda, la llei també incorpora importants limitacions al
desenvolupament de consorcis i ens instrumentals per part dels municipis que incideixen en una visié
del consorci assimilada als ens instrumentals. A la reforma de la LRSAL pel que fa als consorcis I’han
succeit dues lleis que també han incorporat algun canvi. Primer la Llei 15/2014 (LRSP), que introdueix
aspectes de menor calat que la LRSAL, i despreés la Llei 40/2015 (LRJSP), que practicament es limita a
refondre la regulacio introduida per la LRSAL i la LRSP amb algunes correccions técniques i poques
novetats destacables.

En definitiva, els canvis legals que s’han introduit en els Gltims anys en la regulacié dels
consorcis van en el sentit d’entendre aquest com una entitat instrumental més, amb la sospita constant
de balafiament en la despesa, en detriment de la seua condicié d’ens de I’associacionisme administratiu.
En aquest sentit, sembla que els canvis no sén producte d’una reflexid sobre les virtuts i els defectes del
consorci com a ens d’intermunicipalitat sind que Gnicament tenen per objecte visibilitzar un compromis
amb I’estalvi economic i la reduccié del sector public. Es parteix de la premissa que el gran nhombre de
consorcis és una mostra de balafiament i duplicitats i no, en canvi, de I’éxit i la flexibilitat que ofereix.
Aixi, per exemple, es prohibeix la participacié en consorcis per part de municipis que no tinguen
equilibri pressupostari, sense considerar que I’instrument associatiu podria ser precisament una formula
efica¢ per a la prestacid de serveis basics amb la col-laboracié d’administracions superiors, 0 que

mitjangant els consorcis es poden aconseguir economies d’escala en la prestacio de serveis, i que per

64 Aquests son, per aquest ordre, els segiients: majoria de vots en els organs de govern, facultat de nomenar o destituir a la majoria
dels membres dels organs executius, facultat de nomenar o destituir a la majoria dels membres del personal directiu, control de
I’activitat del consorci per normativa especial, facultat de nomenar o destituir a la majoria dels membres dels organs de govern,
financament majoritari del consorci, major participacio en el fons patrimonial, i nombre d’habitants o extensio territorial en funcid
de si el consorci es dedica a serveis dirigits a persones o a actuacions sobre el territori.

8 Cal remarcar que I’administracid a la qual s’adscriga ha d’auditar els comptes anuals i incloure en el compte general i en els seus
pressupostos els corresponents al consorci, amb el que aix0 implica a efectes del compliment del déficit.
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tant es nega als municipis amb majors dificultats economiques una possible via d’estalvi. Igualment, per
aquesta visié unicament centrada en la reduccio del sector public, els aspectes positius que s’han
introduit, com és una major claredat quant a adscripcio i régim juridic, tampoc han quedat resolts del tot
en limitar-se unicament al que afecta el control financer i I’estalvi economic (Toscano, 2016). D’altra
banda, s’ha prohibit una formula que ha sigut frequient, com és la constitucié d’un consorci com a técnica
de cooperacio interadministrativa i la creacié d’entitats instrumentals dependents d’ell per a la gestié
del servei. Finalment, amb aquests canvis s’ha vist afectada negativament la flexibilitat de I’instrument,
un dels principals avantatges que ha tingut el consorci i que ha explicat en part la seua consolidacio, i s
per aixo que és d’esperar que aixo tinga un efecte en el seu Us per part de les administracions.

Arribats a aquest punt, veurem quina és la realitat dels consorcis locals al Pais Valencia. Com
hem vist, aquest instrument té una naturalesa més complexa que les mancomunitats, ja que pot operar
en qualsevol nivell territorial i no necessariament ha d’incloure a diferents municipis. Aixi, pot haver
un consorci entre un municipi i una administracié superior, o entre aquesta i actors privats. Aix0 ens
obliga a adoptar criteris que permeten identificar els consorcis locals que puguen ser rellevants com a
forma de cooperaci6 intermunicipal en el territori.

Per aco, en primer lloc hem tingut en compte només els que inclouen municipis, ja siga
individualment o mitjancant mancomunitats, per la qual cosa hem descartat consorcis entre
administracions superiors (per les quals entenem diputacions, Generalitat i I’Estat), 0 entre aquestes i
actors privats. Un exemple de consorcis que hem descartat és el dels consorcis hospitalaris provincials,
que inclouen tnicament la Generalitat i la Diputaci6 corresponent. En segon lloc, hem descartat també
els consorcis formats per un Gnic municipi junt amb actors privats o administracions superiors, ja que
no suposen una formula d’intermunicipalitat. Son els casos de consorcis municipals que inclouen actors
privats locals, consorcis relacionats amb alguns dels centres associats de la UNED que inclouen només
un municipi o consorcis formats per motiu de projectes especifics entre administracions superiors i una
determinada ciutat, normalment Valéncia o Alacant.

Per la seua part, hi ha determinats tipus de consorci que inclouen diversos municipis perd que
han sigut descartats per entendre que, per les seues caracteristiques, no son suficientment representatius
i poden desvirtuar les dades sobre la realitat consorcial, per la qual cosa, si bé és cert que suposen un
grau de col-laboracio rellevant, no poden analitzar-se conjuntament amb la resta de consorcis. ES tracta
de dos tipus de consorcis. Per un costat, els tres consorcis provincials de prevencié d’incendis i
salvament, en que participen la Generalitat i la corresponent diputacié i que agrupen practicament tots
els municipis de les tres provincies. L’ambit d’aquests consorcis és evidentment provincial, i estan
impulsats per les diputacions. Per I’altra banda, els altres tipus de consorcis que no hem inclos son els
consorcis d’execucio del Pla Zonal de residus, en qué s’integren els municipis de I’area corresponent,

la Generalitat i la diputacio provincial que corresponga. Els limits d’aquests consorcis, que existeixen
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en practicament totes les arees, es deriven del Pla Integral de Residus de la Comunitat Valenciana
(PIRCV), que aprova la Generalitat® (vid. figura 35), fins al punt que els municipis no tenen plena
llibertat per a separar-se d’ells, aspecte que de fet ha donat lloc a conflictivitat i a litigiositat judicial®’.

Figura 35: Mapa dels plans zonals i arees de gesti6 del PIRCV
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Font: Conselleria d’Agricultura, Medi Ambient, Canvi Climatic i Desenvolupament Rural (2017).
Adaptat per I’autor. Cortesia d’Enrique Peiro.

Draltra banda, hi ha alguns consorcis que hem inclos pero que tenen certes peculiaritats. Es
tracta dels consorcis que impliquen diversos municipis pero també administracions superiors, les quals

son les que exerceixen un major domini. Hi ha tres casos: el Consorci de Museus de la Comunitat

% Decret 81/2013, de 21 de juny, d’aprovacio definitiva del Pla integral de residus de la Comunitat Valenciana (PIRCV).
67 http://www.levante-emv.com/comunitat-valenciana/2017/02/24/tribunal-supremo-obliga-municipios-integrarse/1533042.html
(Consulta 01/04/2017)
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Valenciana, que inclou les ciutats d’Alacant, Castelld de la Plana i Valéncia junt amb les diputacions i
la Generalitat; el Consorci Casa Mediterraneo, que inclou I’AGE i les ciutats d’Alacant i Benidorm; i el
Consorci del Centre Associat de la UNED d’Alzira-Valéncia, que formen els municipis d’Alzira,
Gandia, Xativa, Ontinyent, Sagunt i Valéncia junt amb I’AGE, la Generalitat i la Diputaci6 de Valéncia.

Fetes aquestes apreciacions, i segons els criteris referits, actualment hi ha 37 consorcis locals
(vid. figura 45), que s’estenen per un total de 347 municipis, el 64% dels municipis valencians. Aquests
municipis suposen una poblacié de 4.384.412 habitants i una extensié de 12.468 km? la qual cosa
representa el 88% de la poblacié valenciana i el 54% de la superficie del territori. Aquestes dades
expressen diferéncies rellevants respecte al que hem vist en les mancomunitats. El nombre total de
municipis que formen part d’algun consorci local i la superficie que ocupen és inferior al que hem vist
a les mancomunitats, pero en canvi la poblacié que representen és sensiblement superior. Aixo es deu a
que en els consorcis si que s’integren grans ciutats i nuclis mitjans amb certa poblacié que no formen
part de mancomunitats. Es cert que les dades globals estan influenciades per I’existéncia dels consorcis
dominats per administracions superiors i que inclouen les grans ciutats. Si separem els tres consorcis
que es troben en aquesta situacié quedaria fora la ciutat de Valéncia, amb la qual cosa no hi ha molta
variacio pel que fa a la superficie global (passaria del 54 al 53% del territori) pero la poblacié passaria

del 88% al 72%. En qualsevol cas, continua sent molt superior a les xifres de les mancomunitats.

Figura 36: Pablacioé dels municipis que formen part de consorcis
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL i dels portals web dels consorcis (2017).
Dades de poblacio de I’INE (2016).

El major nombre de ciutats grans i mitjanes en els consorcis locals respecte a les mancomunitats
es corrobora si veiem les dades desglossades per trams de poblacié (vid. figura 36). Aixi, dels 347
municipis que formen part d’algun consorci local, prop d’una quarta part son municipis amb més de

10.000 habitants, mentre que en les mancomunitats no arribaven al 15%. Igualment, el percentatge de
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municipis de menys de 2.000 habitants és del 43%, que contrasta amb el 60% dels que formen part de
mancomunitats. Per tant, podem dir que la distribucio dels municipis que formen part de consorcis
locals, en relacié amb la seua poblacio, és més equilibrada que en les mancomunitats, si tenim en compte
la composicio que veiem en la figura 36. Ara bé, per a afinar aquesta lectura cal veure quin percentatge
de municipis valencians en cada tram de poblacié formen part d’algun consorci. En la figura 37 veiem
que no només no existeix una correlacié entre poblacioé i pertinenca a consorcis tan clara com en les
mancomunitats, sind que hi ha una certa tendencia en el sentit contrari. EIs municipis de menys de 2.000
habitants, que percentualment eren els que més s’acullen a les mancomunitats, son els trams en qué el
percentatge que formen part de consorcis locals és menor, i d’una manera molt pronunciada en el cas
dels que tenen menys de 1.000 habitants (un 40%). En canvi, el percentatge de ciutats mitjanes i de
ciutats grans que formen part de consorcis és molt elevat, ja que es situa en tot cas per damunt del 80%,
aspecte remarcable tenint en compte que el percentatge total de municipis valencians que formen part
de consorcis és del 64%. Les quatre ciutats de més de 100.000 habitants (Valéncia, Alacant, EIX i
Castell6 de la Plana) formen part d’algun consorci, tot i que tendeixen a consorciar-se sobretot entre
elles i amb administracions superiors i amb la peculiaritat que hem vist de la ciutat de Valéncia,

circumstancies que obliguen a ser cautelosos en les conclusions respecte a aquestes ciutats.

Figura 37: Municipis que formen part de consorcis respecte al total per trams de poblacic')
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL i dels portals web dels consorcis (2017). Dades de poblacio de I’INE (2016).

% ele iueicipis grie forimen pari de consoreis

Fins ara hem vist quin tipus de municipis son els que formen part dels consorcis globalment,
pero també cal veure les caracteristiques dels consorcis com a tals, individualment. Com hem vist en les

mancomunitats, aci hi ha també una important varietat. Quant a I’ambit territorial, els consorcis locals
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integren una mitjana de 15 municipis, 263.101 habitants i 491,2 km?i, si agafem la densitat de cadascun
dels consorcis, la mitjana és de 725 habitants/km?. Si separem els tres consorcis en qué el domini
I’exerceixen administracions superiors, es queda una mitjana dels consorcis de 16 municipis, 206.101
habitants, 496 km? de superficie i 607 habitants/km? de densitat. Per tant, els consorcis locals tenen un
ambit territorial superior al de les mancomunitats, ja que integren més municipis (vid. figura 38), i una
superficie també major, tot i que les diferencies en aquests aspectes no resulten abismals, ja que I’ambit
territorial de les mancomunitats era d’una mitjana de 10 municipis i 401 km?% Ara bé, on si que hi ha
una enorme diferéncia és en relacié amb la poblacié, ja que la poblacié mitjana dels consorcis locals,
fins i tot si separem els que depenen d’administracions superiors, quadruplica la de les mancomunitats.
En consequéncia, els ambits dels consorcis locals tenen una densitat molt superior, que supera en més
del doble d’habitants/km? la de les mancomunitats. | aixo sense tindre en compte els consorcis dominats

per administracions superiors, ja que com hem vist la diferéncia seria encara major.

Figura 38: Ambit territorial dels consorcis
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL i dels portals web dels consorcis (2017).

D’altra banda, pel que fa a les finalitats dels consorcis locals, les més freqlients sén les activitats
vinculades al desenvolupament local, I’ocupacid, els sectors productius i la promocié econdmica, que
porten a terme el 43% dels consorcis locals, i, en segon lloc, les activitats relacionades amb cultura,
educacio, oci, esports i joventut, que realitzen el 30%. (vid. figura 40). Aci cal remarcar el fet que el
consorci és la forma juridica més freqlient en els pactes territorials per I’ocupacio, i que molts d’ells es
crearen per a portar a terme aquest programa. Dit aixo, convé tindre en compte aci que de I’analisi hem
exclos, pel seu grau d’imperativitat i per a no desvirtuar I’analisi global, els consorcis de gestié de
residus creats per a la gestid dels plans zonals del PIRCV, dels quals formen part municipis, diputacio i
Generalitat. Cal no oblidar aquesta circumstancia, ja que a les finalitat més frequents que hem vist

hauriem d’afegir la gestio dels residus.
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De tota manera, veiem que en els consorcis hi ha una menor diversitat de finalitats que en les
mancomunitats, i que ni tan sols en I’ambit d’activitat més frequient s’arriba al 50% de consorcis, aspecte
que contrasta amb el que hem vist en aquelles. Aixo es deu a que, mentre les mancomunitats realitzaven
generalment una pluralitat de finalitats, la gran majoria de consorcis (el 89%) es limiten a realitzar
serveis Unicament en un o dos ambits d’activitats, per la qual cosa els consorcis tenen un cert caracter
especialitzat o especific (vid. figura 41).

Un altre element rellevant, que indirectament pot estar relacionat amb el nombre de finalitats,
és que el 34% dels municipis que formen part de consorcis ho estan en dos 0 més d’ells, un percentatge
major que en el cas de les mancomunitats. | no només aixo. Aixi com en les mancomunitats els municipis
arribaven a estar fins en tres mancomunitats (amb un Gnic municipi en quatre), en el cas dels consorcis
una part important de municipis consorciats ho estan en tres, quatre i fins a sis consorcis diferents, com
es veu en la figura 39. D’altra banda, quant a la distribucid territorial, tal com s’aprecia en la figura 46,
les arees en qué es solapen més consorcis en els mateixos municipis és en la zona del litoral i,
especialment, en les zones de I’Horta, la Plana, la Safor i la Marina Alta.

Per tant, aquestes dades serien coherents amb la hipotesi de que un menor nombre de funcions,
i per tant un major perfil especialitzat, estaria vinculat amb la major superposicio de consorcis locals en
els mateixos territoris, fenomen que es donaria amb una certa intensitat en els consorcis. En les
mancomunitats, per contra, prevaldria el fet que la mateixa entitat realitza un gran nombre d’activitats
de diferents ambits funcionals, sense la necessitat d’optar per la creacié de noves entitats per a realitzar
altres funcions. El fet que els consorcis siguen entitats més complexes en qué la composicié pot variar i
incloure altres actors pot estar, també, relacionat en qué es creen consorcis especifics per a una finalitat

determinada, ja que permet adequar la composicio de I’entitat a les caracteristiques de la materia.

Figura 39: Nombre de consorcis en qué s’integren els municipis consorciats
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL i dels portals web dels consorcis (2017).
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Figura 40: Finalitats dels consorcis locals

Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL i dels portals web dels consorcis (2017).

Figura 41: Nombre de finalitats dels consorcis
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1000

123



Andrés Gomis Fons

I amb aco passem, per Gltim, a la composicié dels consorcis locals. Com hem dit, les
mancomunitats només estan formades per municipis, pero els consorcis poden incloure diversos tipus
d’actors. De fet, només un 30% dels consorcis inclouen Gnicament municipis, el mateix percentatge dels
consorcis que inclouen alguna mancomunitat. Es a dir, a més d’administracions superiors i actors
privats, els consorcis també integren altres entitats locals, de manera que es converteixen en una
estructura de cooperacio intermunicipal de segon grau. Podem realitzar una classificacio dels consorcis
locals en funci6 del tipus de composicié que tenen i separar quatre grups: els que estan formats per
municipis (incloem aci o bé municipis o bé municipis i mancomunitats), els que es componen de
municipis i administracions superiors, els que inclouen municipis i actors privats, i els que estan formats
per municipis, administracions superiors i actors privats.

Nomeés hi ha un consorci que inclou els tres tipus d’actors (el Consorci per al Foment Econdmic
del Camp de Morvedre), que integra municipis, la Generalitat i una série d’actors privats. En la figura
42 veiem que la resta de consorcis es classifiquen d’una manera equilibrada en els altres tres grups: 14
son consorcis formats Gnicament per municipis 0 per municipis i mancomunitats, 12 inclouen també
administracions superiors i 10 inclouen actors privats. Pel que fa a les administracions superiors, les
diputacions sén les que estan més presents, seguides de la Generalitat i, per Gltim, I’AGE. Concretament,
les formules més freqlients en relacié amb aquestes administracions son que estiga present inicament la
Diputacié o bé que estiguen la Diputacio i la Generalitat (vid. figura 43). D’altra banda, respecte als
actors privats que formen part dels consorcis, en la figura 44 s’observa la major preséncia dels sindicats
i agrupacions o associacions, aspecte coherent amb les finalitats que majoritariament tenen els consorcis

i en el fet que molts hagen sigut creats per a gestionar PTO.

Figura 42: Consorcis per tipus de composici6
1 (3%) _

= Municipis 1o
mancomumitals

= Municipis/inancomunitals 1
administracions superiors

o Mumicipisinancomunitats 1
actors privats

Mumicipis/mancomumitals,
administracions superions i
ACIOTS Privats

Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL i dels portals web dels consorcis (2017).
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Figura 43: Participacid de les administracions superiors en els consorcis que n’inclouen
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Font: Elaboraci6 propia. Dades de la BDGEL (2017).

Figura 44: Tipus d'actors privats en els consorcis que n’inclouen
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1.2.3. Entitats del sector public local: organismes autonoms, societats mercantils, entitats publiques
empresarials i fundacions

Les entitats locals poden crear entitats dependents per a la gestié dels serveis publics, en virtut del
principi d’autoorganitzacio, tot i que la LRSAL ha establit importants limitacions que ja hem vist més
amunt quan hem parlat dels consorcis. El Reial decret 2568/1986, de 28 de novembre, pel qual s’aprova
el reglament d’organitzacio, funcionament i regim juridic de les entitats locals (ROF), en I’art. 132.2,
estableix que les entitats locals poden crear «ens descentralitzats amb personalitat juridica propia, quan
aixi ho aconsellen la necessitat d’una major eficacia en la gestio, la seua complexitat, I’agilitzacié dels
procediments, I’expectativa d’augmentar o millorar el financament o la conveniéncia d’obtindre un
major grau de participacid ciutadana en I’activitat dels serveis publics». D’igual manera, la LBRL en
I’art. 85 estableix com a possibles formes de gestid directa dels serveis publics la gestio per la mateixa
entitat local, per un organisme autonom local, per una entitat publica empresarial local o via societat
mercantil local amb capital social de titularitat pablica. Tot i que en els art. 85 bis i ter de la LBRL
s’estableixen algunes peculiaritats per als organismes autonoms i entitats publiques empresarials, per a
aquestes figures s’haura d’acudir també al que disposa la LRJISP. En qualsevol dels casos, la creacio
d’aquests ens és una facultat de qué disposen les entitats locals, i per tant aquestes entitats podran tindre
caracter municipal o bé supramunicipal. Nosaltres ens centrarem en les entitats publiques dependents
que tinguen caracter supramunicipal, i en la figura 47 veiem les existents actualment en el territori
valencia i el tipus d’entitat de qué es tracta en cada cas.

El fonament d’aquestes figures és sovint I’agilitat i eficacia en la gestid, tot i que també s’ha
destacat que la creacio d’entitats sotmeses al dret privat per a gestionar serveis pablics pot ser en realitat
una manera d’esquivar els controls propis del dret administratiu, en un fenomen generalitzat que s’ha
conegut com la «fugida del dret administratiu» i que la normativa tracta d’evitar. No en va, s’ha criticat
d’aquestes entitats la laxitud en els controls i els menors nivells de transparéncia i de control democratic.
En aquest sentit, tot i la llibertat per a les formes de gestio, en I’art. 133 del ROF es precisa la necessaria
adequacio6 al principi d’economia organitzativa i que el nombre d’aquests ens ha de ser el menor
possible. Igualment, la LRSAL ha incorporat a la LBRL importants limitacions i cauteles per a la creacio
d’ens dependents, especialment pel que fa a la creacid d’entitats pabliques empresarials locals o societats
mercantils locals, limitacions que també afecten els consorcis. Aixi, la DA 9% de la LBRL, introduida
per la LRSAL, estableix que els municipis que estiguen implantant un pla d’ajustament no podran
constituir consorcis ni entitats instrumentals ni entrar a participar en els ja existents, i preveu que les
entitats del sector public i consorcis que estiguen en desequilibri financer s’hauran de sotmetre a un pla
de correccio o dissoldre’s. A més, el mateix article prohibeix la creacié d’entitats instrumentals de segon

grau (és a dir, els consorcis i ens instrumentals creats per consorcis o per altres entitats publiques
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instrumentals)® i, per a les ja existents que no es troben en situacié d’equilibri financer, s’estableix la
transmissio de la participacio (en cas que les entitats instrumentals no tinguen participacié minoritaria)
0 bé, si I’entitat instrumental té participacié majoritaria, I’adscripcié a una entitat local territorial o la
dissolucid de I’ens instrumental de segon grau. Junt amb aquestes, la LRSAL també inclou limitacions
quant al nombre de membres dels organs de govern, nombre de directius i retribucions d’aquests, tant
en els consorcis com en els ens instrumentals locals.

D’entre els diferents tipus d’entitats del sector public trobem, en primer lloc, els organismes
autonoms locals. L’art. 98 de la LRJSP defineix els organismes autonoms com a «entitats de dret pablic,
amb personalitat juridica propia, tresoreria i patrimoni propis i autonomia en la seua gestid, que
exerceixen activitats propies de I’Administracié publica, tant de foment, prestacionals, de gestio de
serveis publics o de produccié de béns d’interés public, susceptibles de contraprestacid, en qualitat
d’organitzacions instrumentals diferenciades i dependents d’aquesta». Es tracta d’entitats sotmeses al
dret pablic de les quals es doten les entitats locals per a la realitzacié d’activitats concretes en les seues
competéncies. Tot i que segons la BDGEL al Pais Valencia hi ha un total de 70 organismes autonoms
locals, d’ells només tres tenen caracter intermunicipal, perqué depenen d’una entitat local
intermunicipal, mentre que la resta depenen d’un ens municipal o provincial. Les tres entitats que ens
interessen sén el Pacte Territorial per a I’Ocupacio en la Ribera (PATER), I’Agéncia Energetica de la
Ribera (AER) i Riberaturisme, dependents les tres del Consorci de la Ribera.

Un altre tipus d’entitat son les entitats pabliques empresarials, que es defineixen per I’art. 103
LRJSP com «entitats de dret public, amb personalitat juridica propia, patrimoni propi i autonomia en la
seua gestio, que es financen majoritariament amb ingressos de mercat i que junt amb I’exercici de
potestats administratives desenvolupen activitats prestacionals, de gestio de serveis o de produccio de
béns d’interés public, susceptibles de contraprestacio». Aquestes entitats estan sotmeses al dret privat,
es financen majoritariament amb ingressos provinents del mercat i el seu personal es regeix pel dret
laboral, tot i que amb una série d’especificitats. Respecte a la preséncia d’aquesta figura en el territori
cal dir que, tot i que hi ha 5 entitats publiques empresarials entre les entitats locals valencianes, cap
d’elles té caracter intermunicipal.

D’altra banda, un tercer tipus d’entitat sén les societats mercantils locals, que, quan el capital
social siga de titularitat pablica, s6n una de les formes de gestié que inclou I’art. 85 LBRL. Com a
societats mercantils, poden adoptar les formes previstes en la Llei de societats de capital®®: societats de
responsabilitat limitada, societat andnima o societat comanditaria per accions. Es regeixen pel dret

privat, i en I’escriptura de constitucié ha de constar el capital a aportar per part de I’administracié de

8 Vid. Toscano (2015).
69 Reial decret legislatiu 1/2010, de 2 de juliol, pel qual s’aprova el text refds de la Llei de societats de capital.
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qué depenga. Segons el decret que regula I’Inventari d’ens del sector public local™, formen part d’aquest
les societats mercantils en que I’entitat local i els ens dependents o participades per aquesta participen
en el capital social de forma majoritaria, que tinga drets de vot majoritari o bé que tinguen dret a nomenar
0 destituir a la majoria dels membres dels organs de govern. Al Pais Valencia hi ha ara mateix dues
societats mercantils locals de caracter intermunicipal, és a dir, formades per diferents municipis. Es
tracta de Eléctricas Collado Blanco S.L., constituida pels municipis d’Arafiuel i Cirat, i de Reciclado
Residuos La Plana S.A. (RECIPLASA), formada per un total de huit municipis: I’Alcora, Almassora,
Betxi, Benicassim, Borriana, Castell6 de la Plana, Onda i Vila-real.

Per altim, trobem les fundacions publiques. Les fundacions estan definides en la Llei 50/2002,
de 26 de desembre, de fundacions com organitzacions constituides sense finalitat lucrativa que, per
voluntat dels seus creadors, tenen afectat de manera duradora el seu patrimoni a la realitzacié de fins
d’interés general. Tot i que la LBRL no fa referéncia a la creacio de fundacions quan regula les formes
de gestio dels serveis locals, la creaci6 d’aquestes entitats s’emmarca en la potestat autoorganitzativa de
I’ Administracio. La seua proliferacié també respon al fenomen abans esmentat de la fugida del dret
administratiu, amb els problemes que ja hem apuntat en relacié amb la falta de control i transparéncia.
No en va, estan també afectades per les limitacions que ha establit LRSAL per al redimensionament del
sector public local (DA 9% LBRL). A falta de regulacié especifica en la normativa de régim local,
aquestes fundacions és regulen pel régim general de les fundacions, la Llei 50/2002, i per la normativa
de les fundacions del sector pablic en I’ambit estatal: els art. 128 i seglients de la LRJSP. D’acord amb
la LRJSP, les fundacions seran part del sector public local quan es constituisquen amb una aportacio
majoritaria de I’Administracio (local en aquest cas), quan el patrimoni estiga integrat en més d’un 50%
en béns o drets aportats o cedits per I’ Administracié amb caracter permanent, o quan la majoria de drets
de vot en el patronat corresponguen a representants de les entitats locals. Les fundacions locals no poden
exercir potestats publiques i poden incloure la participacié del sector privat. Pel que fa a régim juridic,

es regeixen per la Llei de fundacions i pel dret privat, i el seu personal esta sotmés al dret laboral.

0 Reial decret 1463/2007, de 2 de novembre, pel qual s’aprova el reglament de desplegament de la Llei 18/2001, de 12 de
desembre, d’estabilitat pressupostaria, en la seua aplicacio a les entitats locals.
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Figura 47: Entitats del sector public local
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Font: Elaboraci6 propia a partir de dades de la BDGEL (2017). Cortesia d’Enrique Peiro.

1.2.4. Associacions

Hi ha altres entitats sense anim de lucre que poden crear els governs locals i que no s6n fundacions. La
Llei organica 1/2002, de 22 de marg, reguladora del dret d’associacio, estableix que les associacions son
organitzacions de tres 0 més persones fisiques o juridiques que es comprometen a posar en comu
coneixements, mitjans i activitats per a una finalitat comuna d’interés general o particular i que es doten
d’uns estatuts que regulen el seu funcionament.

Tenint en compte aquesta definicid, res impedeix que les entitats locals, com a persones
juridiques legalment constituides, puguen constituir associacions, les quals tenen en aquest cas la

consideracio d’entitats locals i com a tals consten, per tant, en la BDGEL. Les associacions d’entitats
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locals estan reconegudes en la disposicio addicional cinquena de la LBRL, segons la qual les entitats
locals poden constituir associacions d’ambit estatal o autonomic per a la proteccio i promocié dels seus
interessos comuns. Aquestes entitats es regiran pels seus estatuts, que han de garantir la participacio de
les entitats participants i la representativitat dels seus organs de govern, i podran celebrar convenis i ser
col-laboradores de les administracions.

Amb aquesta figura juridica entren tot tipus d’entitats i finalitats. L’associaci6 mes
representativa de municipis valencians és la Federacié Valenciana de Municipis i Provincies,
reconeguda fins i tot en ’EACV. No obstant aix0, en aquest treball ens centrarem Unicament en les
associacions que siguen d’ambit subregional, i descartarem per tant la F\VVMP per ser d’ambit autonomic.

Un instrument de cooperaci6 intermunicipal que empra la forma juridica d’associaci6 son els
grups d'accio local, que després veurem d’una manera més especifica. De fet, de les 21 associacions de
municipis que consten en la BDGEL, 19 sén estructures de GAL. Les altres dues sén I’ Associacid Xarxa
de Municipis Valencians per la Sostenibilitat, que esta coordinada per la Diputacié de Valéncia i que
agrupa 216 municipis de la provincia de Valencia, i I’Associacio de Municipis Forestals de la Comunitat
Valenciana (AMUFOR), del qual formen part 55 municipis. D’altra banda, cal remarcar que hi ha moltes
associacions formalment creades com a tals que en la practica no tenen activitat. Aixo es fa evident en
els GAL ja que, de les 19 associacions a les quals hem fet referéncia, només 11 estan actives i es
corresponen amb la politica de cohesiéo 2014-2020, mentre que la resta es corresponen a anteriors
programes i estan inactives. Tenint en compte tot aco, podem veure en la figura 48 les associacions
formalment existents en el territori valencia, que inclouen els GAL dels diferents periodes de
programacid que estan creats com a entitat. Aixo contrasta clarament amb la figura 49, que inclou les

associacions una vegada exclosos els GAL.
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1.3. Cooperacio sense la creacié d’entitats intermunicipals

1.3.1. Convenis interadministratius

Vistes les formes de col-laboracié de diferents tipus que comporten la creacié d’organitzacions amb
personalitat juridica, el cert és que també hi ha una forma de cooperaci6 estable i formalitzada entre els
municipis que no suposa la creacio d’entitats especifiques, pero que si que implica el compromis de les
parts de col-laborar en un aspecte determinat mitjancant un acord entre elles. L’existencia d’una figura
de pacte entre municipis per a finalitat especifiques és comu en tots els paisos europeus (Moreno, 2013:
233), i en Espanya es sotmet al dret administratiu i adopta la forma juridica de conveni
interadministratiu. Amb aquest instrument, que es deriva de la capacitat i autonomia dels ens, es dona
resposta a necessitats especifiques de col-laboracié que no requereixen la creacié d’una estructura
administrativa, i per aixo és molt utilitzada per totes les administracions dels diferents nivells territorials.

La definici6 de conveni la trobem en I’art. 47 de la Llei 40/2015, segons el qual s6n acords amb
efectes juridics per a un fi comu, que es basen per tant en el consentiment de les parts. Per a parlar de
convenis els compromisos juridics adquirits han de ser concrets i exigibles, i no declaracions
d’intencions o continguts i objectius generals. Tampoc parlarem de convenis quan les prestacions siguen
propies dels contractes, els quals es sotmeten a la normativa que regula la contractacio publica. Aquesta
precisio és molt rellevant fonamentalment quan parlem de convenis entre una administracio i una entitat
privada, ja que es tracta d’evitar que s'use el conveni com a via per a escapar dels limits i les garanties
de la normativa de contractacié publica. Tenint en compte la varietat de suposits i actors que entren dins
les possibilitats d’un conveni, a grans trets poden distingir-se tres modalitats (Fuertes, 2015: 18): els
convenis entre administracions puabliques i persones privades, els convenis celebrats entre
administracions publiques o organismes que en depenguen (convenis interadministratius), i els que es
subscriuen entre organismes i entitats vinculades a una mateixa administracié (convenis
intraadministratius).

Quan ens referim als convenis com a forma de cooperacid entre municipis parlem de la segona
d’aquestes modalitats: els convenis interadministratius. Aquests poden ser, en funcié dels subjectes que
participen, verticals o horitzontals (Lliset, 1990: 396). Pel que fa a les entitats locals, es tracta de
convenis verticals si es subscriuen amb administracions d’ambit superior (fonamentalment I’AGE, la
Generalitat o la Diputacid), mentre que seran horitzontals si es celebren amb altres entitats locals del
mateix nivell. S6n aquests, els convenis interadministratius entre governs locals, els que representen la
cooperacid intermunicipal sobre la qual tracta aquest treball.

La finalitat dels convenis interadministratius de les entitats locals és, segons I’art. 111.1 de la

LRLCV, executar obres en comd, prestar serveis comuns o utilitzar conjuntament béns o instal-lacions.
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En la LBRL aquests convenis es regulen en I’art. 57, que es refereix a ells i als consorcis com a formes
de cooperacié economica, técnica i administrativa amb altres administracions. Un aspecte important
d’aquests convenis, que els diferencien d’altres formes juridiques de cooperacié que hem vist, és que
tenen un periode de vigéncia clarament definit, que no pot ser superior a quatre anys, sense perjudici
gue puga prorrogar-se per acord de les parts.

Igual que hem vist en els consorcis, la LRSAL ha introduit modificacions rellevants en relacid
amb els convenis. Aixi, igual que en aquells, es sotmet la subscripci6 de convenis al fet de millorar
I’eficiencia de la gestié publica, eliminar duplicitats i complir amb la legislacié d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera. En tot cas, s’estableix clarament la preferencia del conveni
respecte al consorci, ja que només podra constituir-se un consorci sempre que no es puga formalitzar la
cooperacié mitjancant conveni, cosa que posa de manifest la voluntat de la LRSAL d’evitar la creaci
de noves entitats publiques i de reduir el sector public.

Ens hem referit als convenis interadministratiu perqué no podem obviar-los en un treball que
tracta la cooperaci6 entre els municipis, ja que és una figura molt utilitzada que déna una resposta
juridica a necessitat puntuals i quotidianes dels municipis sense la necessitat de crear noves estructures
administratives. No obstant aix0, precisament pel gran nombre i diversitat de convenis existents, aixi
com pel seu caracter puntual i horitzontal, no s’ha pogut accedir a informacié centralitzada i sistematica
per a poder incloure en aquest treball dades quantitatives o representacions cartografiques sobre les

relacions de cooperacio intermunicipal vehiculades mitjancant aquest instrument.

1.3.2. Cooperacid informal i xarxes de municipis

Draltra banda, existeix també la possibilitat que els municipis col-laboren entre ells sense una base
juridica concreta. Com remarca Moreno (2013: 232), tots els paisos preveuen la possibilitat d’aquest
tipus de cooperacio, que pot donar-se, per exemple, en situacions d’ajuda espontania a un municipi en
casos d’emergéncia.

No obstant aix0, dins I’ambit de la cooperacié no necessariament formalitzada també podem
destacar un altre tipus de cooperacio, que no és puntual i que pot tindre diferents graus d’estabilitat i
permanéncia, i que consisteix en les xarxes de municipis. Cal diferenciar el concepte de xarxes de
municipis als que ens referirem en aquest punt, entés com a forma de col-laboracié institucional, de la
nocio de les xarxes de ciutats que des de la perspectiva de la ciéncia economica regional hem estudiat
en un altre punt del treball. Les xarxes de municipis s6n un instrument de caracter voluntari i informal
que es caracteritza per la seua flexibilitat i en les quals té una importancia destacable el factor de la

confianga entre els participants (Hildebrand, 2007). A diferéncia dels instruments de cooperacio que
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hem vist, les xarxes de ciutats no necessariament compten amb una estructura juridica, tot i que poden
tindre algun element formal o fins i tot derivar posteriorment en la creacié d’una entitat.

Tot i que en paisos europeus com Franca o Alemanya aquesta figura té una major implantacio,
les xarxes també han proliferat en el nostre territori, sovint amb una orientacio sectorial. El seu gran
avantatge és la flexibilitat que ofereixen, ja que permeten articular un espai de col-laboracié en una
determinada matéria per a finalitats que van des de I’intercanvi de coneixements i experiencies fins al
lobbying, sense la necessitat de dotar aquesta col-laboraci6 d’una estructura juridica. D’aquesta manera,
es poden generar economies d’escala i d’interaccié i portar a terme activitats o projectes de manera
conjunta. A més, les xarxes permeten una col-laboraci6 entre municipis territorialment discontinus que
es produeix per tindre en comi algun element determinat, més enlla de la proximitat espacial. Cal
remarcar que, per la mateixa flexibilitat a la qual ens hem referit, la varietat pot ser immensa, i el fet de
ser un instrument poc formal dificulta obtindre una sistematitzacio clara sobre les xarxes existents,
moltes de les quals ni tan sols estan plasmades en un instrument juridic. Es per aixd que, tot i que les
incloem com una forma rellevant de I’associacionisme municipal, no podem oferir en aquest treball

dades que expressen les xarxes existents.

2. XARXES DE COOPERACIO PER A LA PLANIFICACIO | EL
DESENVOLUPAMENT TERRITORIAL

Hem vist ja les formes de cooperacid des d’un punt de vista de I’instrument juridic emprat, segons el
regim establit en la normativa de régim local o en les normes de régim juridic del sector public. Hem fet
una analisi que respon, aixi, a una visié administrativista o formal que se centra més en I’instrument
emprat que en les finalitats de la col-laboracié en cada cas. Pero, tot i que és necessari tindre present les
estructures realment existents en qué es plasma la intermunicipalitat, és important també atendre a la
col-laboracié entre municipis des d’una perspectiva funcional centrada en les noves xarxes de
governanca. En aquest sentit, hi ha certs ambits en qué aquesta cooperacio té una especial rellevancia i
plasmacio, que sovint esta determinada per una norma o incentivada per les administracions publiques.
Pel que fa a I’instrument de cooperacié emprat en cada cas, hi ha varietat. Com veurem, en molts casos
s’empra alguna de les formes juridiques d’intermunicipalitat que hem vist, ja siga creada ad hoc per a
una determinada finalitat o bé a partir d’una estructura preexistent. En altres casos la cooperacio es
plasma en instruments de planificacié que no comporten la creaci6é de noves estructures. En qualsevol
cas, en la major part dels casos s’identifiquen amb xarxes de governanga propies d’una nova generacio
de politiques publiques territorials (Romero: 2005), en qué es detecta la cerca d’una certa visio territorial

i integrada, en ocasions predeterminada per tractar-se de programes incentivats per administracions
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superiors. En la taula 12 podem veure les xarxes de cooperacio per a la planificacio i el desenvolupament
territorial que hem destacat i les seues principals caracteristiques.

Taula 12: Caracteristiques de les xarxes per a la planificacié i el desenvolupament territorial

N Aof Instrument o
Ambit Materia Instrument juridic Actors participants
Instruments  de | Planificacid integral | Plans  estratégics | Instrument  de | Governs locals i
planificacié i | estrategica supramunicipals planificacio actors del territori
ordenacio . - — —
Planificacio i | Plans d’accio | Instrument  de | Generalitat i governs
ordenacio del territori | territorial planificacio locals afectats
Gestid  dels espais | PORN i PRUG Instrument de | Generalitat, governs
naturals planificacio locals afectats i
actors del territori
Programes  de | Promocio Acords territorials | No requerit | Entitat gestora
dinamitzacié socioeconomica per I’ocupacié i el | (normalment (consorci,
economica desenvolupament mancomunitats 0 | mancomunitat 0
local CONSOrcis) ajuntament),
sindicats i

associacions
empresarials

Desenvolupament Plans de governanca | Conveni Entitat gestora
turistic i dinamitzacié (mancomunitat,
turistica associacio 0

consorci), Diputacio
i associacions
empresarials.

Programes  de | Desenvolupament urba | EDUSI Ajuntament Ajuntament
desenvolupament — — -
Snvoiup Desenvolupament Grups d’accié local | Associacid Governs locals i
urba i rural dels | tors del territori
fons europeus rura actors del territori
Xarxes de | Sostenibilitat Xarxes  per la | Associacio / | Ajuntaments i
cooperacio per a sostenibilitat xarxes no formals | Diputacid
la sostenibilitat i — = — - -
L Cooperacio al | Fons Valencia per la | Associacié Ajuntaments i
la solidaritat o .
desenvolupament Solidaritat mancomunitats

internacional

Font: Elaboraci6 propia.

2.1. Instruments de planificaci6 i ordenacié

2.1.1. Els plans estratégics supramunicipals

Una de les formes més depurades de col-laboraci6 supramunicipal sén els plans estratégics (PE), ja que
impliquen adoptar una estrategia integral per al desenvolupament del territori i, per tant, van més enlla
de la cooperacio sectorial o de la planificacio dels usos del sol. Els plans estratégics son instruments

flexibles que no tenen caracter normatiu i que, per a tindre éxit, impliquen una tasca important de

136



Governanga territorial i cooperacio intermunicipal al Pais Valencia

participacio i consens previ, necessari per a la legitimitat i I’éxit del pla. En aquest sentit, Farinos et al.
(2005: 119) defineixen la planificacié estrategica com «el esfuerzo orientado a generar aquellas
decisiones y acciones consideradas fundamentales para hacer realidad la vision de futuro deseada por
los principales agentes economicos y sociales de la ciudad, mediante una relacion de objetivo y de
medidas para alcanzarlos, con prioridades bien establecidas».

Per la seua flexibilitat, la planificacio territorial estratégica es pot articular en diferents ambits,
si bé és cert que en I’ambit espanyol, on no hi ha una excessiva tradicio de la planificaci6 estratégica,
on més s’ha experimentat és en I’ambit local. Encara que les primeres experiéncies es produiren en
unitats metropolitanes, la major part de plans estratégics son d’ambit municipal, amb les limitacions que
aix0 suposa quant a I’abast i la falta d’adequacio als ambits funcionals. Al Pais Valencia es repeteix
aquest patro, ja que, tot i que a principis dels anys 90 va haver-hi una experiéncia subregional destacable
que no es va aplicar (PE de I’Eix del Vinalopd), no hi ha a penes plans que vagen més enlla de I’ambit
municipal (Farinos et al., 2005). En aquest sentit, I’estudi més recent que ha sistematitzat els plans
estratégics supramunicipals existents en I’Estat, realitzat per Farinds, Boira, Palomo i Del Rio (2015),
només recull un pla supramunicipal al territori valencia, el PE de les Comarques Centrals VValencianes,
un espai que agrupa huit comarques entre les provincies de Valéncia i Alacant i que té un nombre
important de ciutats mitjanes. Es tracta d’un document, anomenat Plan de Promocion Socioeconémica
y de Ordenacion Territorial de las Comarcas Centrales Valencianas, que es va presentar I’any 2001
perod que, de nou, tampoc va arribar a aplicar-se. Aquest projecte, que va comportar la creacié d’un
consorci gestor, tenia un cert caracter innovador i unes bones condicions de partida, fins al punt de
comptar inicialment amb finangcament de la Comissié Europea i suscitar I’interés de ’OCDE. No obstant
aix0, aspectes com la falta d’implicacié dels actors (especialment els actors politics) i de coordinacio
entre els diferents nivells de govern, junt amb el canvi de cicle econdmic i el boom immobiliari
explicarien, segons Farinés i Paya (2006), el fracas d’aquesta experiéncia.

Actualment, amb el canvi politic en els governs locals i autondmic derivat de les eleccions de
maig del 2015, s’ha recuperat I’interés per reactivar la col-laboraci6 i la cohesié de les Comarques
Centrals Valencianes. No en va, s’ha rellangat el Consorci de les CCV™, després de molts anys inactiu,
com a organ de debat i de planificacio, i s’ha constituit un Consell Econdmic i Social de caracter
supramunicipal’?. En aquest sentit, s’esta treballant en actuacions paral-leles per al foment de projectes
en I’ambit de les CCV, entre les quals cal destacar I’elaboracié d’un pla de dinamitzaci6 territorial que

pretén, segons el consorci que I’impulsa, definir de manera conjunta i participativa les linies d’actuacio

n <http://wwuw.diarioinformacion.com/alcoy/2016/02/26/consorcio-comarcas-centrales-reanuda-actividad/1732277.html>;
<http://www.lasprovincias.es/ribera-costera/201604/28/consorcio-comarcas-centrales-quiere-20160428000252-v.html>;
<http://wwwv.lasprovincias.es/ribera-costera/201605/26/consorcio-comarcas-centrales-constituye-20160526001204-v.html>
(Consultes: 16/04/2017).

2 http://www.lavanguardia.com/local/valencia/20151118/30246683733/las-comarcas-centrales-constituyen-un-consejo-
economico-y-social.html_(Consulta 16/04/2017).
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i els projectes concrets a portar a terme al voltant de cinc eixos: industria, turisme, comerg¢, innovacio, i

sostenibilitat i medi ambient.”

2.1.2. Instruments subregionals de planificacio i ordenacio del territori: els plans d’acci6 territorial

Uns altres instruments rellevants per a entendre la cooperacio6 intermunicipal i que han guanyat molta
rellevancia son els instruments de planificacio i ordenacié del territori, que tenen una base normativa i
son d’ambit supramunicipal. Es tracta d’un instrument que esta regulat en les lleis, perd no respon a una
figura de regim local sind que s’emmarca en la planificacid i I’ordenacio del territori. Com veurem, els
plans solen ser heterogenis, perd tenen en comd que son instruments d’ordenacié que obliguen als
municipis afectats i que correspon la seua aprovacio al Consell, precisament per tractar-se d’interessos
que van més enlla de I’ambit municipal. Els municipis tenen dret a I’audiéncia durant I’elaboracié dels
plans, i aquests poden incloure organs i forums on els municipis puguen fer constar la seua posicid. Tot
i aix0, podem dir que es tracta d’instruments que vénen donats des de dalt als municipis, i als quals
aquest s’han d’adaptar.

Els instruments d’aquestes caracteristiques que actualment tenen rellevancia en el territori son
els plans d’accid territorial (PAT), que estan regulats en la LOTUP. Segons I’art. 16 d’aquesta llei, «son
instruments d’ordenacid territorial que desenvolupen, en ambits territorials concrets o en ambits
sectorials especifics, els objectius, els principis i els criteris de I’Estratégia Territorial de la Comunitat
Valenciana». Segons la llei, els PAT tenen cinc funcions: concretar, completar i adaptar els criteris de
PETCV a la realitat territorial; definir els objectius i criteris territorials per a les actuacions sectorials
supramunicipals de les administracions; coordinar la planificacid urbanistica municipal i la sectorial per
a una major sostenibilitat; definir la infraestructura verda i establir formes participatives de gestio; i
proposar accions i directrius de governanca territorial per a un desenvolupament territorial eficient i
racional.

Aquests plans han d’incloure uns objectius concrets i avaluables, un diagndstic del territori amb
la definicid d’uns escenaris de futur, unes estratégies i accions per a acomplir els objectius i unes normes
i directius que regulen les decisions publiques que tinguen projeccio en el territori. Pel que fa a les
atribucions d’aquests instruments sobre el territori, segons la llei els plans poden concretar (fins i tot
modificar) PETCV en I’ambit territorial concret, poden regular usos dels terrenys en funcié de I’interés
o influéncia supramunicipal i també modificar I’ordenaci6 estructural dels plans municipals i ordenar la

seua adaptacio.

B Més informacio:  <http://www.comarquescentralsvalencianes.com/pla-dinamitzacio-projectes-estrategics/>  (Consulta
16/04/2017).
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Tot i que es tracta d’instruments normatius, I’ETCV fa un especial émfasi en aquest instrument
de planificacid, i no només per a la planificacié urbanistica siné també com a eina estratégica per a la
dinamitzacio economica i social del territori, com es preveu en la directriu 13 del Decret 1/2011, pel
qual s’aprova I’Estratégia Territorial de la Comunitat Valenciana. En aco incideix el volum de ’ETCV
dedicat a la governanca territorial, que proposa augmentar el component estrategic d’aquests
instruments. Aixi, es veu com una oportunitat per a establir una série d’objectius de manera consensuada
entre els actors del territori amb una visié de model territorial futur al qual arribar a partir de les
potencialitats del territori, processos en els quals el Consell podia exercir un lideratge des de la
col-laboracié multinivell (Doménech Gregori, 2011b: 45).

Podem fer dues classificacions basiques en relacié amb els PAT. D’una banda, en funcié del
seu ambit cal distingir entre els PAT regionals, que abasten tot el territori valencia, i els subregionals,
I’ambit dels quals és només una part del territori. D’altra banda, en funcié de I’abast dels seus objectius
i estratégies, poden tindre caracter sectorial o integral. En la taula 13 es pot observar els plans aprovats

0 en tramitacié de cada naturalesa existents al Pais Valencia.

Taula 13: Plans d’acci6 territorial aprovats o en tramitacié

Caracter
Sectorial Integral
PATRICOVA -
Regional Aprovats PATFOR
Pla eolic
En tramitacio | PATSECOVA -
Ambit Aprovats - -
Subregional PATIVEL PATEVAL
En tramitacio PAT I’Horta PAT Castello
PATEMAE

Font: Elaboracio propia.

Aixi, veiem que actualment hi ha diferents plans d’ambit regional aprovats o en tramitacio, que
sOn tots de caracter sectorial. Estan aprovats el PAT sobre prevencid de risc d’inundacié a la Comunitat
Valenciana (PATRICOVA)™, el PAT forestal de la Comunitat Valenciana (PATFOR)™ i el Pla edlic de
la Comunitat Valenciana™, i esta en tramitacio el PAT sectorial del comerg de la Comunitat Valenciana
(PATSECOVA)".

4 Decret 201/2015, de 29 d’octubre, del Consell, pel qual s’aprova el Pla d’acci6 territorial sobre prevencié del risc d’inundacié a
la Comunitat Valenciana.

5 Decret 58/2013, de 3 de maig, del Consell, pel qual s’aprova el Pla d’accid territorial forestal de la Comunitat Valenciana.

6 Acord de 26 de juliol de 2001, del Govern Valencia, pel qual s’aprova el Pla eolic de la Comunitat Valenciana.

7 <http://www. patsecova.es/>.
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Dit aix0, en aquest treball els plans que ens interessen sén els d’ambit supramunicipal i
subregional, i cal dir que actualment no hi ha cap pla d’aquest ambit aprovat. L’Gltim estudi que ha
recopilat els plans d’ordenacio del territori de caracter supramunicipal i subregional és el de Farinds,
Aldrey i Del Rio (2015), que van identificar I’any 2015 un total de 8 plans la tramitacié dels quals
s’havia iniciat en algun moment, si bé cap d’ells havia sigut aprovat definitivament i alguns es trobaven
paralitzats. Concretament, les arees a les quals anaven dirigides aquests projectes eren I’entorn
metropolita d’Alacant i EIx, la VVega Baja, el Corredor del riu Segura i les arees funcionals d’Ontinyent,
Elda-Petrer, Alcoi-Cocentaina i la Vega Baja. No obstant aix0, ara mateix son cinc els PAT d’ambit
subregional que es troben en tramitacid, i que podem veure en la figura 50. D’ells, dos s6n de caracter
sectorial: el PAT d’Ordenacid i Dinamitzacié de I’Horta de Valéncia, que és I’Gnic la tramitacié del qual
es va iniciar abans del 2015 (I’any d’inici és 2006), i el PAT de la Infraestructura Verda del Litoral
(PATIVEL), que es va comencar a tramitar el 2015. Els altres tres PAT d’ambit subregional s’han
comencat a tramitar I’any 2016 i son de caracter integral. Aquest son el PAT Metropolita de Valencia
(PATEVAL), el de I’Area Funcional de Castelld, i el de les arees metropolitanes d’Alacant i Elx
(PATEMAE). Veiem per tant que, tot i que formalment s’ha iniciat la tramitacié recentment, en alguns
casos ja havien existit projectes previs que no havien culminat, com en el cas de I’area funcional de
Castelld i el de I’entorn metropolita que formen Alacant i EIX.

Aixi doncs, veiem com els PAT integrals que s’estan impulsant van dirigits a la gestid i la
planificacio dels fenomen metropolita, concretament a les arees de Valéncia, Castellé i Alacant i EIx.
Tenint en compte el poc impuls gue fins fa poc s’ha donat als PAT subregionals de caracter integral,
aquests plans serien, en paraules de I’actual consellera d’Habitatge, Obres Publiques i Vertebracio del
Territori Maria José Salvador, els «de primera generacid». A aquests els seguirien uns PAT integrals
«de segona generacio» destinats a la gestio i ordenacié d’ambits supramunicipals i subregionals més
enlla dels ambits metropolitans, en la resta del territori. Recentment s’ha anunciat que el primer d’ells
sera el PAT per a les Comarques Centrals Valencianes, tot i que la seua tramitacié no s’ha iniciat
encara’.

D’altra banda cal remarcar que, tal com precisa 'ETCV, els PAT —que com hem dit han de
tindre un component estratégic— no han de ser I’Gnic instrument de gestié del territori sin6 una eina
complementaria a altres figures juridiques amb capacitat de gestionar de manera autdnoma serveis en
ambits supramunicipal, com poden ser les mancomunitats i els consorcis. Aixi ho expressa la directriu
18 del Decret 1/2011, que fa referéncia a la constituci6 d’aquestes formules juridiques com a organismes
per a la gestié de la planificaci6é supramunicipal. Aquests organs, en I’ambit supramunicipal, haurien de
liderar la gestid dels programes i projectes i promoure les iniciatives que es generen, aixi com abordar

les relacions i interdependencies dels actors del territori. Igualment, el document sobre governanga

8 <http://www.habitatge.gva.es/vafinicio/area_de_prensa/not_detalle_area_prensa?id=717245> (Consulta 02/08/2017).
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territorial de PETCV es refereix a aquestes figures com a models a potenciar, entre altres coses per a
gestionar els PAT, i fins i tot arriba a considerar una fortalesa I’existéncia d’aquests mecanismes de
cooperacio horitzontal (Doménech Gregori, 2011b: 19, 41).

2.1.3. Instruments de gestio i ordenacié dels espais naturals protegits: els plans d ‘ordenacio de recursos
naturals i plans rectors dUs i gestio

Per a referir-nos als mecanismes de gestio i ordenaci6 del medi natural que tenen rellevancia en I’objecte
d’aquest treball hem de parlar del dos principals instruments legals existents: els plans d’ordenacié de
recursos naturals (PORN) i el plans rectors d’Us i gestié (PRUG). Ambdds instruments es deriven de la
legislacié estatal basica, tot i que les lleis autonomiques completen la regulacié i és a la Generalitat a
qui correspon aprovar els plans concrets per als espais naturals protegits del territori valencia. EI regim
juridic d’aquests instruments el conformen fonamentalment la Llei 42/2007, de 13 de desembre, del
patrimoni natural i de la biodiversitat, i la Llei 11/1994, de 27 de desembre, d’espais naturals protegits
de la Comunitat Valenciana. Segons s’ha anunciat, el Consell esta elaborant un nou avantprojecte de llei
de proteccio d’espais naturals per a substituir la Llei 11/1994, tenint en compte la seua antiguitat i els
canvis en la normativa europea i estatal que ha hagut des de la seua aprovacié’. En qualsevol cas,
tractarem els instruments de gestio i ordenacid dels espais naturals protegits atenent a la normativa
actualment vigent: la llei basica estatal i la Llei 11/1994.

Segons la Llei 42/2007, els PORN s6n I’instrument per a delimitar, tipificar i integrar en la xarxa
els sistemes que integren patrimoni i els recursos naturals d’un ambit espacial determinat i per a
determinar la seua relacié amb la resta del territori. Entre els objectius d’aquests plans estan, entre altres,
identificar els espais i elements protegits, definir I’estat de conservacié dels seus components i
processos, establir els diferents regims de proteccio i mesures de conservacio, identificar la capacitat i
intensitat de I’Us i les alternatives per a la seua gestid, i formular els criteris que orienten les politiques
sectorials i d’ordenacid de les activitats economiques i socials. Per tant, els PORN estableixen un marc
en I’area espacial de I’espai natural protegit, al qual es sotmeten la resta de politiques i instruments
d’ordenacio del territori, no Unicament els relatius a I’espai natural sind també els relacionats amb la
planificacio urbanistica o sectorial i amb les activitats economiques i socials. Els PORN farien la funcio
de «capgalera» a la qual han d’adaptar-se obligatoriament la resta d’instruments, i per tant ha d’adoptar
un cert enfocament integral, ja que determina la resta de politiques sobre el territori (Tolon i Lastra,

2008). Tanmateix, cal dir que, pel seu caracter, el que estableix el PORN sén directrius, criteris i

™ Aquest projecte apareix en el Pla anual normatiu de la Generalitat de I’any 2017 aprovat pel Consell el 17 de febrer de 2017, i
en juliol del 2017 la Conselleria d’ Agricultura, Medi Ambient, Canvi Climatic i Desenvolupament Rural va realitzar el tramit de
consulta plblica prévia a la seua elaboraci6. Enllag:  <http://www.agroambient.gva.es/documents/162218839
1164423939/%28S5%29Esborrany_Consulta_Previa_nova_llei_ENP.pdf/89ad6101-215d-47bf-8a8b-d358ee848706>  (Consulta
15/10/2017).
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objectius de caracter general, i son la resta d’instruments els que estableixen les normes i estructures
concretes sobre la base d’aquells criteris generals. L aprovacié dels PORN correspon al Consell per
decret, a proposta de la conselleria competent en materia de medi ambient, tot i que han de comptar,
entre altres, amb un tramit d’audiencia de les corporacions locals, entitats i associacions representatives
dels interessos afectats per la poblacio.

Dins el marc que estableix el PORN és on té cabuda el PRUG, el qual regula el régim d’activitats
i usos dels espais naturals protegits i estableix les normes de gestid i funcionament. Particularment, el
PRUG conté la regulacié que afecta les activitats d’investigacié i I’Us public i la gestid, proteccid,
conservacio i millora dels recursos naturals i els valors ambientals de I’espai. També ha d’incloure la
corresponent zonificacié coherent amb el PORN i la programacié d’un pla especific de prevencio
d’incendis. Els PRUG tenen caracter vinculant i prevalen sobre el planejament urbanistic i sobre els
plans sectorials i territorials, que es revisen d’ofici i s’han de modificar si sén incompatibles amb ell.
Cal remarcar que I’ambit espacial dels PRUG abasta I’area inclosa en els limits de I’espai natural protegit
i les seues arees d’amortiment d’impactes. Per tant, com podem veure en la figura 51, el PRUG tenen
un ambit molt més reduit que el dels PORN, perque es limita a I’area de I’espai natural concret i no al
territori del seu voltant. Es tracta d’un aspecte coherent amb la naturalesa més generica del PORN
respecte a la major concrecié del PRUG.

Igual que els PORN, els PRUG també els aprova amb un decret el Consell a proposta de la
conselleria competent en medi ambient i amb audiencia de corporacions locals, entitats i associacions
representatives. Ara bé, els PRUG requereixen també un informe previ del seu organ col-legiat de gestio.
I és que, tot i que la gestid dels parcs i reserves naturals correspon per llei a la conselleria, en cadascun
d’aquests espais es crea un organ col-legiat amb funcions assessores i consultives que col-labora en la
gestio, i que normalment reben el nom de «Junta Rectora». Independentment de la regulacié concreta
que establisca cada pla, I’art. 50 de la Llei 11/1994 li atribueix a aquest organ una serie de funcions
minimes, relacionades amb I’emissié d’informes preceptius o consultius i I’elaboraci6 de propostes.
Concretament, I’0rgan ha d’emetre informe previ sobre el pressupost de gestié de I’espai natural,
elaborar el seu programa de gestié de I’espai, ser oit abans de I’aprovacio de la memdria anual, emetre
informes, i proposar actuacions i iniciatives. En el marc d’aquest treball té especial rellevancia aquest
organ, pergqué és on tenen presencia els municipis afectats. L’art. 51 de la Llei 11/1994 estableix que
formaran part de I’6rgan, almenys, el responsable de dinamitzaci6 de I’espai, les corporacions locals
afectades, els propietaris de terrenys inclosos en I’espai natural, els interessos socials, institucionals o
econdmic afectats, grups que tinguen objectius fundacionals que coincidisquen amb la finalitat de I’espai
protegit, i persones i entitats que col-laboren en la conservacié des valors naturals mitjangant I’activitat
cientifica, I’accio social o I’aportacio de recursos. Son els instruments de gestié dels espais naturals

protegits els que concreten en cada cas la composicié de I’0rgan.
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2.2. Programes per a la dinamitzacié economica

2.2.1. Cooperacio per al foment de |’ocupaci6: dels pactes territorials per |’ocupacié als acords
territorials per | ‘ocupacio i el desenvolupament local

En I’ambit socioecondmic hem de destacar I’experiéncia dels pactes territorials per I’ocupacié (PTO),
una figura amb la qual es pretenia territorialitzar les politiques d’ocupacié mitjancant acords d’ambit
supramunicipal entre els actors socials rellevants del territori i els governs locals, amb la col-laboracid
de la Generalitat mitjangcant el SERVOF. Aquest programa comptava amb suport i cofinancament de la
Uni6 Europea, i s’articulava a través de convocatories d’ajudes convocades pel SERVOF. L’ Gltima
convocatoria d’aquestes ajudes és la referida al periode 2011 i 2012%.

En el territori valencia, com bé exposen Gallego i Pitxer (2017) els primers PTO se signen I’any
2000, i s’arribaren a signar un total de 14 pactes, amb varietat pel que fa a I’éxit i continuitat de les
iniciatives. En general, I’ambit predominant en els pactes ha sigut el comarcal i, tot i que la concepcio
dels pactes no exclou la participacio6 de tota classe d’actors socials del territori, els que han format part
han sigut generalment els tradicionals de la negociaci6 tripartita: els poders publics locals, les unions
comarcals dels sindicats més representatius i les associacions empresarials territorials que integren les
patronals autonomiques. Tal com s’aprecia en la taula 14, la forma juridica predominant que han adoptat
aquests acords és la del consorci, ja que permet incloure els actors privats del pacte.

La valoracio que Gallego i Pitxer fan d’aquestes experiéncies €s que en general I’impacte en
I’ocupacid i en el canvi del model econdmic és baix, per factors com la falta de competéncies locals en
la matéria o I’escassetat de recursos. En canvi, es destaca que la contribucié és molt positiva quant a
propiciar I’articulacié d’un entramat organitzatiu-institucional que permeta una millor coordinacié i
contribuisca a generar confianca entre els actors territorials, la qual cosa facilita la gestié dels conflictes
i la posada en marxa de projectes comuns i de processos de desenvolupament territorial.

Tot i que els PTO han tingut una activitat molt reduida durant anys per la falta de finangcament,
des del 2016 s’han tornat a impulsar instruments que, sense ser els PTO, segueixen el seu esperit: els
acords territorials per I’ocupacio i el desenvolupament local (ATODL), dins del projecte Avalem
Territori. Aquests acords, tal com es configuren pel SERVOF®, consisteixen en instruments
formalitzats de concertacio entre les entitats locals i els agents socials representatius del territori per a

portar a terme un diagnostic del territori i projectes experimentals.

80 Qrdre 51/2010, de 22 de desembre, de la Conselleria d’Economia, Hisenda i Ocupacid, per la qual es convoguen les ajudes de
foment d’ocupacio destinada al Programa de Pactes Territorials per a I’Ocupacid per al Periode 2011 i 2012.

81 Ordre 12/2016, de 29 de juliol, de la Conselleria d’Economia Sostenible, Sectors Productius, Comerg i Treball, per la qual
s’estableixen les bases reguladores del programa de foment dels acords territorials en matéria d’ocupacié i desenvolupament local
a la Comunitat Valenciana. (DOGV 7842, de 2 d’agost de 2016).
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Taula 14: Pactes territorials per I’ocupacié al Pais Valencia

Pacte ATy G Ciutat/s Ambit (FOIE
conveni principal/s juridica

Consorci  de [I’Acord Comarcal per | 2000 Torrent Supramunicipal | Consorci

I’Ocupacié en I’Horta Sud (ACCOSUD)

Pacte per I’Ocupaci6 en la Ciutat de Valéncia | 2000 Valencia Municipal Fundacio
(dependent
de I’Aj.
Valencia)

Consorci del Pacte Territorial per a la Creacié | 2008 Burjassot- Supramunicipal | Consorci

d’Ocupacié Pactem Nord (PACTEM NORD) Paterna

Acuerdo Comarcal para el Empleo en la | 2002 Orihuela — | Supramunicipal | Centre

Comarca de la Vega Baja (CONVEGA) Torrevieja gestor:
Consorci

Acord Comarcal per a I’Ocupacié en la | 2003 Villar del | Supramunicipal | Consorci

Serrania Arzobispo

Pacte Territorial per a I’Ocupacio en les | 2004 Alzira Supramunicipal | Organisme

Riberes del Xuquer (PATER) autonom
(dependent
del Consorci
de la Ribera)

Consorci per al Pacte Territorial per a | 2005 Elda Supramunicipal | Consorci

I’Ocupacié de la Vall del Vinalopd

Grup d’Acci6 Local «Vall d’Aiora-Cofrents» | 2005 Aiora Cofrents | Supramunicipal | Associacio

Consorci Pacte Local per I’Ocupaci6 d’Elx 2006 Elx Municipal Consorci

Consorci Gestor del Pacte Territorial per | 2010 Vall d’Uixé Supramunicipal | Consorci

I’Ocupacid. La Plana Baixa

Agéncia Local de Desenvolupament | 2010 Alacant Municipal Organisme

Economic i Social d’Alacant autonom
(dependent
de IAj.
d’Alacant)

Consorci del Pacte Local per I’Ocupaci6 de | 2010 Castell6 de la | Municipal Consorci

Castello de la Plana Plana

Consorci del Pacte Territorial per I’Ocupacié | 2011 Gandia Supramunicipal | Consorci

de la comarca de la Safor (PACTSAFOR)

Consorci del Pacte Territorial per I’Ocupacié | 2011 Vila-Real Supramunicipal | Consorci

de I’area ceramica

Font: Elaboraci6 propia. Dades de Gallego i Pixer (2017). Dades sobre forma juridica de INVENTE (2017).
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Aixi doncs, les subvencions per als ATODL van dirigides a I’execucié de programes de
diagnostic del territori i a la realitzacio de projectes experimentals, i les entitats poden presentar-se per
a ambdues actuacions o només per al diagnostic. L'objectiu d'aquest és conéixer millor la realitat
socioeconomica del territori de cara a millorar el disseny i I’aplicacio de les politiques d’ocupacid, i
inclou necessariament un treball de camp en que s’ha de consultar als agents socials del territori i una
analisi quantitativa i qualitativa. En aquest sentit, s’han establit models normalitzats i una guia
metodologica comuna® que permeten facilitar la realitzacio dels diagnostics amb garanties de qualitat i
uns parametres comuns que poden permetre una millor comparacié i analisi de les realitats
socioeconomiques locals. Aixi mateix, un altre aspecte que contribueix a garantir la qualitat i el rigor en
la realitzacié de les actuacions és que, tant en el diagnostic com en els projectes experimentals,
s’estableixen certs requisits per al personal técnic que porte a terme el programa (titulacié académica i
dos anys d’experiéncia laboral en I’ambit d’activitat). D’altra banda, el programa de projectes
experimentals consisteix en la realitzacio de projectes de caracter innovador o experimental en I’ambit
de I’ocupacio, I’emprenedoria, 1I’economia social i el desenvolupament local. Aquests projectes han
d’estar vinculats a les necessitats especifiques del territori, han de ser coherents amb el diagnostic previ
i aniran precedits d’una estratégia consensuada amb els actors del territori.

Per tant, es planteja I’elaboracio d’un diagnostic centrat en la realitat socioeconomica d’una area
funcional i, a partir d’aquest diagnastic, la realitzacid de projectes innovadors o experimentals. Tot i que
poden haver-hi entitats sol-licitants que es limiten Gnicament a la realitzacié del diagnostic, per al
projecte experimental és necessari haver realitzat préviament la diagnosi del territori. Per la naturalesa
dels programes, la dotacié de la subvencid és també diferent: per als diagnastics territorials la subvencid
maxima a una entitat és de 50.000 euros, mentre que per als projectes experimentals és de 240.000%, tot
i que en la major part dels casos I’import proposat ha sigut molt menor.

Pel que fa a les entitats beneficiaries de la subvencio, es preveu tant la possible creacié d’entitats
amb personalitat juridica (on es plasme I’ATODL amb els agents del territori), com el fet que entitats
locals ja existents acorden I’ ATODL amb els agents socials més representatius i altres actors del territori,
sense la creacio d’una entitat especifica. Aixi mateix, en aquests acords es preveu també la participacid
de representants de la Generalitat a través del SERVOF. L’ambit dels ATODL ha de ser com a minim
d’una poblacié de 100.000 habitants o d’un nombre minim de cinc municipis, i han de tindre en compte

les arees funcionals previstes en PETCV o bé justificar adequadament la falta de correspondéncia amb

8 Aquesta guia, elaborada per un equip de la Universitat de Valéncia dirigit per Jorge Hermosilla, esta disponible en:
http://www.servef.gva.es/documents/161661193/162143630/Gu%C3%ADa+Diagn%C3%B3stico+Territorial/bf459242-265a-
4d69-87c7-6e6e07028387 (Consulta 20/05/2017).

8 Resoluci6 de 13 d’octubre de 2016, del director general del Servei Valencia d’Ocupacid i Formacid, per la qual es convoquen
per a I’exercici 2016 les subvencions destinades a fomentar els acords territorials en matéria d’ocupacid i desenvolupament local
a la Comunitat Valenciana, regulades en I’Ordre 12/2016, de 29 de juliol, de la Conselleria d’Economia Sostenible, Sectors
Productius, Comer¢ i Treball. (DOGV 7899, de 19 d’octubre de 2016).
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aquestes. D’altra banda, s’estableix també que els nous ATODL no poden superposar-se amb els que ja
existeixen.

Segons la proposta de concessio de les subvencions de la convocatoria de I’any 2016, la primera
d’aquesta iniciativa, s’ha previst destinar un import total de 500.000 euros per a I’elaboracio de 23
diagnostics territorials i prop de 3 milions d’euros per a la realitzacio de 16 projectes experimentals. Els
ATODL que inclouen tant el diagnostic com el projecte son els corresponents a les candidatures dels
ajuntaments de Valéncia, Elx, Castellé de la Plana, Sagunt, Alcoi, Gandia i Guardamar del Segura, de
les mancomunitats de la Foia de Bunyol-Xiva, de Camp de Turia i de la Costera-Canal i dels consorcis
gestors de I’Acord Comarcal per I’Ocupacid de I’Horta Sud, el Pacte Territorial Plana Baixa, el PTO
dels Municipis Ceramics, PACTEM NORD, PATER i CONVEGA. Quant als ATODL que inclouen el
diagnostic territorial, als esmentats s’han d’afegir els ajuntaments de Traiguera, Vinards, Benicassim i
Benidorm, les mancomunitats de I’ Alt Palancia i d’Els Ports i el consorci CREAMA.

En la modalitat que inclou el diagnostic territorials i el projecte experimental hi ha tres casos
en que els ATODL son d’ambit municipal, i es tracta de tres de les quatre ciutats més poblades: Valéncia,
Castell6 de la Plana i Elx. L’altra ciutat, Alacant, no és part de cap ATODL. Tenint en compte I’objecte
d’aquest treball, no hem inclds aquests acords d’ambit municipal en la representacid cartografica de les
figures 52 i 53. Llevat d’aquests casos, la resta d’ATODL s6n d’ambit supramunicipal, ja que inclouen
diversos municipis. Com es veu, en set dels casos els sol-licitants han sigut les que en el seu moment es
crearen per a gestionar els PTO, normalment amb la forma juridica de consorci. D’altra banda, huit de
les entitats sol-licitants d’ATODL de caracter supramunicipal han sigut ajuntaments pero, tot i haver
formulat la sol-licitud només una entitat, hi ha més municipis participants de la candidatura, ja que
s'estableix com a requisit que I’ambit siga superior a 100.000 habitants o de més de cinc municipis. Cinc
entitats beneficiaries son mancomunitats, tot i que en dues d’aquestes hi ha municipis que formen part
de ’ATODL perd no de la mancomunitat. EI mateix passa en el cas del consorci CREAMA, en el qual
quasi la meitat dels municipis participants no sén part del consoreci.

En definitiva, tot i que generalment les entitats han optat per emprar entitats ja existents (siga
ajuntaments siga figures supramunicipals), els ambits territorials dels ATODL van més enlla dels limits
d’aquestes entitats i incorporen també altres municipis. Les precisions establides en les bases perque els
ambits dels ATODL tendisquen a arees funcionals de certa poblacié o amb un nombre minim de
municipis han influit en les geometries que dibuixa el resultat de les entitats beneficiaries. Com hem
vist, les entitats intermunicipals (consorcis i mancomunitats) juguen un paper important en aquests
programes, tot i que en ocasions les candidatures superen els ambits de les entitats. Ara bé, es tracta
d’entitats supramunicipals amb una vocacid territorial clara i amb limits vinculats a comarques o a arees
amb lligams de pertinenga clars. En aquest sentit, tot i que les arees funcionals estan com a referéncia,

els ambits comarcals sén els que predominen, com s’observa en les figures 52 i 53.
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2.2.2. Cooperacio per al desenvolupament turistic: els plans de governanca i dinamitzacio turistica

En I’ambit turistic hem de destacar els plans de governanca i dinamitzacio turistica (PGDT), que impulsa
la Generalitat i que consisteixen en convenis entre I’Agencia Valenciana de Turisme (AVT), les
diputacions provincials, i entitats intermunicipals d’ambit comarcal (normalment mancomunitats), als
quals es sumen també en alguns casos associacions d’empresaris. El seu objecte és I’execuci6 durant
tres anys d’un projecte d’actuacions per a I’adequacio, millora, adaptacio d’oferta i creaci6 de productes
turistics competitius en el territori, en el marc de les directrius del Pla d’espais turistics. Els acords, que
inclouen un conveni i un protocol general, estableixen un import anual per a cada pla de 300.000 euros,
a aportar per parts iguals entre I’AVT, el Patronat provincial de turisme i la mancomunitat. Tot i que els
convenis es refereixen a aquests plans com a «plans de competitivitat turistica», publicament s’estan
promocionat amb el nom de «plans de governanga i dinamitzacid turistica»®, per la qual cosa, i també
per a evitar confusions amb altres programes, utilitzem aquesta segona denominacio.

Durant I’any 2016 s’han signat un total de nou convenis, dels quals quatre han sigut en
col-laboracié amb la Diputaci6 de Castello, tres amb la de Valéncia i dos amb la d’Alacant (vid. figura
54). En tots els casos el financament prové de les administracions pabliques. Ara bé aixi com en els
plans de la provincia de Valencia només sén part entitats publiques, en els convenis que participen les
diputacions de Castell6 i d’ Alacant sén part, també, federacions o associacions empresarials. Per al 2017
es pretén extendre els PGDT per més comarques del territori, i es preveuen per aixo un total de catorze
convenis (vid. figura 55).

Hem de distingir els PGDT d’altres plans turistics que durant anys ha financat el Govern
d’Espanya, i que han rebut els noms de plans d’excel-lencia turistica, plans de dinamitzacio turistica,
plans de dinamitzacié del producte turistic i plans de competitivitat turistica. Tot i la terminologia, son
tipus d’actuacions diferents. En el territori valencia s’han executat en algunes ocasions aquests tipus de
plans, perd es tracta d’inversions del Ministeri dirigides generalment a ajuntaments per a actuacions
concretes, per la qual cosa la cooperacio intermunicipal no té una especial rellevancia en ells, a
diferencia dels PGDT que s’estan impulsant des de la Generalitat en col-laboracié amb les diputacions.

Es per aix0 que aquest tipus d’instruments queden fora de I’ambit d’aquest treball.

8 Aixi consta, per exemple, en el Pla estratégic de subvencions 2017-2019 de I’AVT, aprovat per la resoluci6 de 21 de febrer de
2017 i publicat en el DOGV num. 8008 del 27 de marg de 2017. També en el document de compromisos del Consell del Seminari
d’Hivern de Sagunt de gener del 2017 (http://www.gvaoberta.gva.es/documents/7843050/163996496/Seminari+de+Govern+
hivern+SAGUNT+2017_cast.pdf/d8e1f8b8-4bd5-4¢c80-9cee-2f2a93ceactb) o0 en les notes de premsa de la Generalitat
(http://www.presidencia.gva.es/ca/inicio/area_de_prensa/not_detalle_area_prensa?id=694412) (Consultes: 03/06/2017).
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2.3. Instruments de la politica de cohesié europea per al desenvolupament urba i rural

La politica de cohesi6 de la Uni6 Europea, per a afavorir les estrategies integrades de desenvolupament,
recull determinats instruments de cofinangament i fomenta I’adopcid de formes de governanca sobre la
base d’arees funcionals. La politica de cohesid, principal politica europea d’inversio, s’impulsa a partir
de programes plurianuals d’actuacid, i I’actual correspon al periode 2014-2020. Els principals
instruments de financament sén el Fons Europeu de Desenvolupament Regional (FEDER), el Fons
Social Europeu (FSE) —ambdds denominats conjuntament «fons estructurals»— i el Fons de Cohesio.
Junt amb ells, també estan el Fons Agricola de Desenvolupament Rural i el Fons Europeu Maritim i de
Pesca. Tots aquests instruments componen els Fons Estructurals i d’Inversio Europeus (FEIE), que es
regulen per una série de reglaments®.

Hi ha una série d’elements que estan presents en tots aquests instruments. La base dels fons son
els objectius tematics de I’lEE2020, que estableix cinc objectius principals en matéria d’ocupacio, R+D,
canvi climatic i sostenibilitat energetica, educacio, i lluita contra la pobresa i I’exclusi6 social. Es tracta
d’uns objectius a escala europea que es tradueixen després a objectius estatals. Després d’elaborar un
marc estratégic comd, s’han establit una serie d’objectius tematics per a concentrar els ambits d’actuacid
i evitar aixi una excessiva dispersio que puga dificultar I’eficacia. Precisament per aixo, i per a aprofitar
economies d’escala, les actuacions es concentren en un nimero limitat d’arees.

La politica de cohesid preveu diferents vies de foment a determinades figures de cooperacio i
intermunicipalitat. Podem mencionar, en aquest sentit, les estratégies de desenvolupament urba
sostenible i integrat (EDUSI), les estratégies de desenvolupament local participatiu (EDLP), i els
programes de cooperacid territorial europea. En qualsevol d’aquests casos, quan una estratégia de
desenvolupament urba o territorial requerisca un enfocament integrat amb inversions del FEDER, el
FSE o el Fons de Cohesio per estar relacionada amb més d’un eix prioritari dels programes operatius
dels fons, les accions es poden articular com a inversio territorial integrada (IT1).

La gestid i execucio de les estratégies, en aquest cas, pot correspondre a organismes intermedis
(com autoritats locals, organismes de desenvolupament regional o ONGD), que gestionen les actuacions
dels fons dins d’un programa operatiu o de diversos. Per tant, amb les ITI es recull la possibilitat que les
estrategies siguen executades per organismes intermedis, i ofereix als actors locals incentius per a la
seua gestio comuna. Cal destacar, també, la possibilitat que siguen diversos fons els que financen els

programes, cosa que connecta amb la idea de coordinacid i governanga entre actors i instruments.

8 Hi ha un reglament comu i reglament especifics. Concretament, esta el reglament que inclou disposicions comunes als FEIE i
normes generals per al FEDER, el FSE i el Fons de Cohesio (Reglament UE 1303/2013), tres reglaments especifics del FEDER
(Reglament UE 1301/2013), el FSE (Reglament UE 1304/2013), i el Fons de Cohesié (Reglament UE 1300/2013), i dos relatius
a I’objectiu de la cooperacio territorial europea (Reglament UE 1299/2013) i de 1’ Agrupacié Europea de Cooperaci6 Territorial
(Reglament UE 1302/2013).
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2.3.1. Les estratégies de desenvolupament urba sostenible i integrat

Per al desenvolupament urba, el FEDER preveu unes ajudes destinades a estratégies de
desenvolupament urba sostenible i integrat (EDUSI) que porten a terme ciutats o arees urbanes
funcionals (en aquest Gltim cas representades per entitats supramunicipals). La convocatoria® i la
concessié d’ajudes les porta a terme el Govern d’Espanya. En la primera convocatoria, I’any 2016,
I’ajuda destinada al total del territori valencia ha sigut de 118.616 euros, mentre que en la segona han
sigut de 35.585%". Aquest import es destina a estratégies de caracter integrat que aborden els reptes
economics, climatics, demografics i socials per a afavorir un desenvolupament urba sostenible, d’acord
amb el contingut i els requisits establits en les bases. Aquestes recullen quatre tipologies d’entitats:
municipis de més de 20.000 habitants, agrupacions de municipis en les quals tots els municipis tinguen
més de 20.000 habitants, arees formades per un municipi o conurbaci6 de més de 20.000 habitants junt
amb municipis periférics de menys de 20.000 habitants, i conurbacions de més de 20.000 habitants
formades per agrupacions de municipis de menys de 20.000 habitants. En els tres Gltims casos, I’0rgan
de gestid pot ser bé un dels municipis o bé una entitat supramunicipal. En qualsevol cas, I’element més
rellevant és I’existéncia de problemes comuns i la complementarietat de funcions dins del que es
considera en cada cas una area funcional.

Tot i que en principi aquesta tipologia dona peu a la realitzacio d’estratégies de caracter
supramunicipal des d’una perspectiva policéntrica i integrada, el cert és que, en la primera convocatoria,
de les 28 estrategies presentades al Pais Valencia només una és d’una entitat supramunicipal (la
Mancomunitat de I’Alacanti amb I’Estratégia «Accesibilidad Frac Verde», que a més no ha estat
seleccionada), mentre que les 27 restants son de municipis individuals®. Per la seua banda, en la segona
convocatoria cap candidatura de caracter supramunicipal ha estat seleccionada, perd si que podem
remarcar casos en gué els projectes sén presentats per un ajuntament perd tenen un abast supramunicipal
vinculat a I’area urbana. Sén els casos del projecte presentat per I’ajuntament de Teulada per a I’area
funcional que formen Benissa i Teulada-Moraira, el de I’Ajuntament de Paiporta per a una EDUSI de
I’area urbana de Paiporta, Picanya i Benetlsser i el de I'EDUSI de I’area que formen Albal i Catarroja

presentada per I’ Ajuntament d’Albal®.

8 Ordre HAP/2427/2015, de 13 de novembre, per la qual s’aproven les bases i la primera convocatoria per a la seleccid
d’estratégies de desenvolupament urba sostenible i integrat que seran cofinangades mitjangant el programa operatiu FEDER de
creixement sostenible 2014-2020 (BOE num. 275, de 17 de novembre de 2015).

87 Ordre HAP/1610/2016, de 6 d’octubre, per la qual s’aprova la segona convocatoria per a la seleccid d’estratégies de
desenvolupament urba sostenible i integrat (DUSI) que seran cofinancades mitjangant el programa operatiu FEDER de creixement
sostenible 2014-2020 (BOE num. 243, de 7 d’octubre de 2016).

8 Resolucio de 12 de desembre de 2016, de la Secretaria d’Estat de Pressupostos i Despeses, per la qual es resol definitivament la
primera convocatoria per a la seleccié d’estratégies de desenvolupament urba sostenible integrat que seran cofinangats mitjancant
el Programa operatiu FEDER de creixement sostenible 2014-2020, convocades per I’Ordre HAP/2427/2015, de 13 de novembre
(BOE niim. 301, de 14 de desembre de 2016).

89 Resolucio de 18 de maig de 2017, de la Secretaria d’Estat de Pressupostos i Despeses, per la qual es concedeixen ajudes de la
segona convocatoria per a la seleccid d’estratégies de desenvolupament urba sostenible i integrat que se que seran cofinancats
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2.3.2. Els grups d'accid local i les estrategies de desenvolupament local participatiu

En I’ambit del desenvolupament rural, I’instrument utilitzat son les estratégies de desenvolupament local
participatiu (EDLP) que han de gestionar els grups d'accio local (GAL). Per a parlar d’aquest instrument
hem de fer referéncia abans als programes europeus de desenvolupament rural i a I’enfocament
LEADER®. Quan parlem de LEADER ho fem d’un «enfocament territorial al desenvolupament local
en zones rurals», tal com remarquen Esparcia i Escribano (en Hermosilla i Iranzo, 2015: 268). Aquest
enfocament té set caracteristiques que formen part d’un mateix conjunt: estrategies de desenvolupament
local zonals, elaboracid i aplicacié ascendent d’estratégies, associacions publiques i privades locals
(grups d’acci6 local), actuacions integrades i multisectorials, innovacié, cooperacio, i connexio en
xarxes (Comissi6 Europea, 2006). Noguera (en Romero i Boix, 2015: 334) resumeix aquestes
caracteristiques en cinc principis que inspirarien el model: enfocament territorial, concepte de baix a
dalt, enfocament participatiu, enfocament innovador, i treball en xarxa. Ara bé, cal remarcar que, tot i
que tenen influencia com a principis inspiradors, no sempre la practica es correspon amb aquestes
caracteristiques teoriques. D’una manera operativa, Esparcia i Escribano (en Hermosilla i Iranzo, 2015:
268) diferencien tres elements que conformen I’enfocament LEADER:

e Territori: Ha de tindre una massa critica suficient per a dissenyar i aplicar estratégies de
desenvolupament, ja que s’entén que els municipis ailladament no poden fer-ho. Aquesta massa
critica ha de tindre coheréncia economica i social.

e Partenariat d’actors locals: Els grups d’accio6 local han d’incloure, d’una manera equilibrada,
tant actors publics com privats.

o Estratégies de desenvolupament: Els responsables d’aquestes sén els actors locals, tot i que estan
limitats per I’orientacio i naturalesa de les activitats que preveu la Comissié (normalment
dirigides a la diversificacio productiva i I’orientacio social) i per les competencies amb que

compten, les quals limiten el caracter integral de les estrategies de desenvolupament.

L’enfocament LEADER i els programes basats en ell tenen ja una certa trajectoria en el nostre
territori, que Esparcia i Escribano (en Hermosilla i lranzo, 2015: 268-276) repassen de manera
clarificadora i que resumirem breument aci. EI Programa LEADER es va comencar a aplicar en el nostre
territori com a iniciativa comunitaria de la Comissié Europea I’any 1991, i va passar a ser un eix dels
Programes de Desenvolupament Rural en el periode de programaci6 2007-2013. Des que es va comencar
a aplicar ha hagut sis periodes de programacié: 1991-94, 1994-99, 2000-06, 2007-13 i I’actual 2014-20.

mitjancant el Programa operatiu FEDER de creixement sostenible 2014-2020, convocades per I’Ordre HAP/1610/2016, de 6
d’octubre (BOE nim. 121, de 22 de maig de 2017).

% Acronim de liaison entre actions de développement de | ‘économique rurale («relacions entre activitat de desenvolupament de
I’economia rural»).
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En els periodes 1995-99 i 2000-06 es va complementar amb el Programa PRODER, aplicat a Espanya
amb la mateixa metodologia pero en arees rural intermeédies més enlla de la zona LEADER. Com
expliquen els autors esmentats, durant els dos primers periodes (LEADER I i Il) la valoracio de
LEADER va ser molt positiva, els GAL anaven enfocats a la valoritzacié de recursos turistics i van
mobilitzar una important inversio privada. A més, el seu ambit territorial era superior al de la comarca
tradicional i es centrava en les arees rurals. Durant el primer periode hi havia tres GAL, que passaren a
ser sis en el segon. En el tercer periode (LEADER+) s’introduixen canvis en els tres elements als quals
ens hem referit: en el territori els ambits adopten un major perfil comarcal amb I’objectiu d’una major
coheréncia territorial, en relaci6 amb els agents locals s’estableix que els actors privats havien de
representar com a minim el 50% en els organs de decisio dels GAL per a limitar aixi el pes dels actors
publics, i pel que fa a les estratégies de desenvolupament s’intenta superar la dispersio i es promou que
les estratégies es disseyen al voltant d’un nombre limitat d’aspectes aglutinants, per a maximitzar aixi
els efectes multiplicadors. En el quart periode (RURALTER) es porten a terme canvis importants, que
segons Esparcia i Escribano suposen la desnaturalitzaci6 de I’enfocament territorial i que s’expliquen
probablement per dinamiques clientelars més que per raons d’eficacia, canvis que van acompanyats
d’una reduccid del pressupost del programa. Aixi, s’amplia la cobertura de la zona LEADER i es dilueix
el perfil marcadament rural dels periodes anteriors en incloure ambits de major densitat i, junt amb aixo,
es redueix el nombre de GAL i s’eixampla el seu ambit d’actuacio, amb la conseqiient pérdua de
proximitat. A més, els equips técnics deixen d’estar presents en els GAL i guanyen pes els actors puablics,
tant en I’enfocament del programa com en els organs de decisié dels GAL, tot i que es respecta
formalment els requisits de la Comissié Europea mitjancant la ponderacié del vot.
Tenint en compte I’experiencia negativa d’aquest periode i per motiu de la seua finalitzacid, el

Grup d’Analisi sobre els Territoris Rurals (GATER) va elaborar, fruit d’uns debats realitzats entre finals
del 2013 i inicis del 2014 amb la participacié dels actors del mon rural, una série de punts clau que al
seu parer haurien d’inspirar la nova politica, en un document que va rebre el nom de Decaleg per a una
bona governanca en la Politica Rural de la Comunitat Valenciana. Aquests punts clau, que el GATER
exposa més extensament en Romero i Boix (2015: 356-360), son els seglients:

1. Aprofitar el nou escenari de debat i la configuracié del model de desenvolupament i cohesi6
territorial valenciana.
Superar la inércia politicoadministrativa i mantindre una visio estratégica.
Aprendre lligons del passat recent.
Superar la tensi6 entre desenvolupament agrari i desenvolupament rural territorial.
Incorporar els actors rurals en els mecanismes de governanga territorial.

Recuperar I’enfocament i esperit de LEADER en totes les seues dimensions.

N o ok~ w DN

Agilitzar la gestio financera i facilitar el finangament d’estrategies integrades.
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8. Avancar cap a actituds renovades i més obertes per part dels actors rurals.
9. Considerar accions transversals en les estratégies de desenvolupament rural.
10. Millorar la transparéencia en la presa de decisions, fomentar la cultura avaluativa i complir amb

I’obligada rendicié de comptes.

En I’actual periode de programacid, la Comissié Europea ha introduit la nocio de
«desenvolupament local participatiu», que connecta amb la importancia de la participacio i els actors
locals i de I’enfocament LEADER, en consonancia amb el decaleg referit (GATER, en Romero i Boix,
2015: 374). Ara bé, quant a I’area territorial susceptible d’entrar en les EDLP, s’ha criticat que es
persisteix en la tendéncia de relativitzar I’orientacié centrada en el sistema rural en incloure també arees
de major poblacio i densitat, fins al punt que la densitat de poblacio és superior a la de I’anterior periode.
Aixi mateix, s’ha assenyalat que elements com la coexisténcia de municipis de diverses comarques en
una mateixa associacio o I’existéncia discontinuitats territorials rellevants en algunes arees dificulten la
coheréncia territorial d’aquestes estratégies (Esparcia i Escribano, en Hermosilla i Iranzo, 2015: 276).

Feta aquesta contextualitzacio, anem a veure quines son les caracteristiques i requisits dels GAL
en I’actual periode i la seua implantaci6 en el territori. Com hem dit, aquests programes se financen amb
FEIE. Les ajudes inclouen, entre altres, els costos de I’ajuda preparatoria, les operacions previstes en
I’estrategia, les activitats de cooperacio dels GAL i els costos d’explotacié de la posada en practica. En
el marc de les directrius europees i estatals, la seleccié dels GAL i de les EDLP correspon a la
Generalitat, mitjancant la Conselleria d’ Agricultura, Medi Ambient, Canvi Climatic i Desenvolupament
Rural, d’acord amb el Programa de desenvolupament rural de la Comunitat Valenciana 2014-2020. La
convocatoria® estableix que les EDLP s’han de portar a terme en I’ambit de les agrupacions comarcals
que defineix com a espai rural, i que la poblaci6 afavorida ha d’estar entre 10.000 i 150.000 habitants,
amb I’excepcid de zones amb molt poca poblacid, on pot ser inferior si existeixen vincles que permeten
una aplicacié normal de I’estratégia i s’han aplicat programes LEADER satisfactoriament. Les EDLP
han de tindre en compte ’ETCV pel que fa a la definicid de sistema rural i han de mostrar les deficiéncies
i potencialitats de I’espai i exposar els objectius i I’estratégia a aplicar per a aconseguir-les.

Els requisits que han de complir les organitzacions candidates a GAL son les seglients:

a. Que els socis siguen representants dels interessos socioecondmics locals pablics i privats i que
ni les autoritats pabliques ni cap grup representen més del 49% dels drets de vot.
b. Que en la junta directiva hi haja una representacié equilibrada dels diferents components

territorials, sense que cap municipi 0 comarca puga ostentar una posicié dominant, i que en

91 Ordre 5/2016, d’11 d’abril, de la Conselleria d’ Agricultura, Medi Ambient, Canvi Climatic i Desenvolupament Rural, per la
qual es convoca i regula la selecci6 dels grups d’accié local LEADER 2014-2020 i de les estrategies de desenvolupament local
participatiu (DOGV num. 7764, de 20 d’abril de 2016).
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I’0rgan directiu estiguen representades determinades organitzacions representatives dels
diferents ambits (i, de no haver-n’hi, ha de constar en la candidatura).

c. No tindre anim de lucre i adoptar la forma juridica d’associacions.

d. Comptar amb un equip técnic amb formacio i capacitat per a gestionar I'EDLP, amb una persona
que exercisca la geréncia, i seguir en la contractacio de personal els principis d’igualtat, mérit,
capacitat i publicitat que s’apliquen al sector public.

e. Comprometre’s a elaborar una EDLP basada en els recursos del territori i quantificada per
objectius i prioritats amb la participacié de les organitzacions amb implantacio en el territori.

f. Comptar amb uns estatuts o amb justificant d’estar en tramit d’aprovacio.

g. Constituir i mantindre al llarg del periode un conjunt equilibrat i representatiu d’agents
economics i socials amb implantacié en la comarca. En el marc d’un programa de
desenvolupament rural, aquests agents defineixen una estrategia, informen i assessoren la
poblacio rural, mobilitzen i estimulen les comunitats per al desenvolupament del territori, i
promouen I’execucié de projectes d’inversié que generen ocupacio estable i duradora i milloren

la qualitat de vida.

En definitiva, en relacié amb la forma d’intermunicipalitat, veiem que nomeés poden haver GAL
en les arees situades en I'espai rural que delimita la convocatoria, que tenen la forma juridica
d’associacions®, que en elles tenen un paper clau els actors privats representatius del territori, i que han
d'incloure una planificacié estratégica basada en les potencialitats del territori, estrategia que ha de tindre
en compte el que inclou I'ETCV en relacié amb el sistema rural. Dit tot aco, d’acord amb els criteris
establits en la convocatoria, les candidatures beneficiaries de I’ajuda preparatoria foren onze, i d’elles
s’han designat definitivament com a grups dacci6 local LEADER 2014-2020% un total de nou:
Maestrat-Plana Alta 1420, Asociacién Palancia-Mijares 14/20, Grupo de Accién Local-Castellén Sur
14-20, Grupo de Accion Local Turia-Calderona, Asociacion para el Desarrollo Rural Sostenible
RURABLE, Asociacion para el Desarrollo Rural Sostenible de los municipios del Caroig, Serra Grossa
y Riberes del Xaquer, Associacid6 Som Rurals, Grup d’Accidé Local Rural Muntanya d’Alacant, i
Asociacio para la Sostenibilitat e Innovacién Rural. En la figura 56 podem veure la seua distribucié

territorial.

92 De fet, en la figura 48 hem vist com la major part de les associacions de municipis que consten en la BDGEL son GAL que es
deriven dels Programes de Desenvolupament Rural de cada periode de programacio.

9 Resoluci6 de 19 de juliol de 2017, de la directora general de Desenvolupament Rural i Politica Agraria Comuna, per la qual se
seleccionen les estrategies de desenvolupament local participatiu i es designen els grups d’acci6 local LEADER 2014-2020 en el
marc del Programa de desenvolupament rural de la Comunitat Valenciana 2014-2020 (DOGV num. 8092, de 26 de juliol de 2017).
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Figura 56: Grups d’acci6 local LEADER 2014-2020
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Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del DOGV (2017) i
de I’ETCV (2011). Cortesia d’Enrique Peiro.

2.4. Xarxes per a la sostenibilitat i la solidaritat internacional

Si parlem de cooperaci6 intermunicipal hem de fer referéncia a matéries en les quals la col-laboraci és
més difusa i menys territorialitzada pero que tenen una certa rellevancia. Quan diem que és una
col-laboracié menys territorialitzada ens referim a que el vincle entre els municipis no es deriva de la
contigitat espacial i les problematiques localitzades, siné que es tracta de xarxes que es generen per

altres motius, com pot ser el fet de compartir recursos i bones practiques en una matéria especifica.

157



Andrés Gomis Fons

2.4.1. Xarxes per a la sostenibilitat: de | ’Agenda local 21 al Pacte de les Alcaldies pel Climai | 'Energia

Un dels ambits que ha motivat I’acci6 local i les xarxes de col-laboracié durant les Gltimes dues décades
és el de la sostenibilitat i el medi ambient, en un moviment, el de I’Agenda local 21 (AL21), que es
deriva de I’impuls dels compromisos i les declaracions d'organitzacions internacionals. Aixi, I’Agenda
21 té el seu origen en la Conferéncia de les Nacions Unides sobre Medi Ambient i Desenvolupament
que es va celebrar a Rio de Janeiro I’any 1992, on es va aprovar la Declaracié de Rio i un programa
d’accié anomenat Programa 21°%. El capitol 28 d’aquest programa es refereix al paper que tenen les
autoritats locals i la cooperacio entre elles en el desenvolupament sostenible, com a autoritats més
proximes a la ciutadania. La declaracié encoratja a cadascuna de les autoritats locals a aprovar una
AL21, a partir del dialeg i el consens amb la ciutadania i els actors socials, que incloga una estratégia
amb actuacions per a avancar en el desenvolupament sostenible des de I’escala local. La declaracid
adopta un enfocament basat en la cooperaci6 i I’impuls de I’agenda entre les autoritats locals com a
moviment internacional, i estableix una calendaritzacié amb una série d’objectius, en els quals es déna
rellevancia als forums internacionals de cooperacio entre municipis.

El seglient pas, en I’ambit europeu, va tindre lloc I’any 1994 amb la Carta de les ciutats europees
cap a la sostenibilitat, també coneguda com a Carta d’Aalborg®, aprovada pels participants de la
Conferéncia Europea de Ciutats i Pobles Sostenibles que es va celebrar en aquesta ciutat danesa a
iniciativa del Consell Internacional d’Iniciatives Ambientals Locals (ICLEI*®). Aquesta carta, que tenia
tres parts, inclofa una declaracio de consens sobre el paper de les ciutats europees per a aconseguir la
sostenibilitat, I’inici de la campanya de ciutats europees sostenibles, i el compromis de participar en
I’AL21 mitjancant iniciatives basades en la declaracié de consens i I’elaboraci6 de plans d’accio locals.

Deu anys després, el 2004, va tindre lloc de nou a Aalborg la Quarta Conferéncia Europea de
Ciutats i Pobles Sostenibles, que s’ha anomenat «Conferéncia Aalborg+10 — Inspiracio per al futur». En
aquesta cimera es persistia en el cami comencat amb la cimera de Rio i la Carta d’Aalborg, i s’adopten
una série de compromisos coneguts com els «Compromisos d’Aalborg»¥, els quals podia subscriure
qualsevol govern local europeu. Els objectius dels compromisos eren, d’una banda, conscienciar i
remarcar la necessitat de que els governs locals europeus actuen de manera integrada per la sostenibilitat
i complementar aixi I’estratégia sobre medi ambient de la UE; i, d’altra banda, ser una ferramenta
practica i flexible per a I’accié local. En aquest sentit, la subscripcio dels compromisos implica la
realitzacié d’un diagndstic local, la fixacié d’objectius adaptats a la realitat local establits de manera

participativa i la realitzaci6 d’avaluacions periodigues sobre els progressos.

% Es pot consultar el Programa i la Declaraci6 en: http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/ (Consulta 10/06/2017).
% http://www.sustainablecities.eu/fileadmin/repository/Aalborg_Charter/Aalborg_Charter_English.pdf (Consulta10/06/2017).
% Sigles en anglés d’ International Council for Local Environmental Initiatives.

97 http:/www.ccre.org/docs/Aalborg03_05_span.pdf (Consulta 10/06/2017).

158



Governanga territorial i cooperacio intermunicipal al Pais Valencia

Amb la inspiraci6 d’aquestes fites, aquest moviment va arribar també als governs locals
espanyols i valencians, i ha sigut un element rellevant en relacié amb la participacié ciutadana i la
sostenibilitat en I’ambit local, cosa que es veu en la literatura existent en I’académia sobre aquesta figura
en diferents territoris o en els documents elaborats per les administracions publiques al respecte.*®.

En el cas valencia, tal com remarca Ivorra (2015: 185), en una primera etapa va ser la Generalitat
la que va impulsar la implantacio de I’AL21. Aixi, es va aprovar I’any 2002 un document de bases per
a una estratégia per al desenvolupament sostenible®, i s’arriba a crear una comissio interdepartamental.
A més, s’elaboraren documents metodologics™™® i entre 1999 i 2006 es va financar la implantacié de
I’AL21 amb una linia especifica de subvencions, que va ser clau en I’inici d’aquests processos.

La seglient etapa es caracteritza perque I'impuls d'aquests processos es porta a terme mitjancant
la col-laboracid entre la Generalitat i les diputacions provincials. En les tres provincies s’ha seguit un
model semblant, que no dista molt del que s’ha experimentat en la resta de comunitats autbnomes
(independentment de I’eficacia i aplicaci6 posterior). En primer Iloc, un document («carta provincial»)
amb el qual s’incorporen els compromisos de la carta d’Aalborg o els compromisos d’Aalborg+10, que
subscriuen els municipis de la provincia que es comprometen a impulsar I’AL21. Junt amb aixo, la
constitucié d’una xarxa provincial de municipis impulsada i coordinada per la diputacio i la posada a
disposicio per part d’aquesta de recursos, portals i materials per als municipis. En el cas de la provincia
de Valéncia aquest procés es va iniciar amb la Carta de Xativa, signada I’any 2000, i es va constituir
com a associacio la Xarxa de Municipis Valencians cap a la Sostenibilitat. En la provincia d’ Alacant va
ser la Carta de Cati, aprovada I’any 2005, i la Alicante Natura Red Provincial Agenda 21. En la provincia
de Castelld la Carta d’ Albocasser es va signar I’any 2010, i va donar lloc a la Xarxa de Municipis cap a
la Sostenibilitat de la Provincia de Castell6 REDCAS. Durant la segona meitat de la decada dels 2000
va ser quan es van impulsar més actuacions en aquest sentit. EIs municipis integrants de les xarxes
desenvolupaven accions en diferent grau. Es realitzaven diagnastics i, en alguns casos, es comengaren
a implantar plans d’accio local. En la figura 57 veiem els municipis que estaven adherits a les
corresponents xarxes, on s’intueix el paper protagonista de les diputacions en I’adhesi6 dels de cada
provincia.

Cal remarcar que practicament totes les AL21 s6n d’ambit municipal, i que no consten

estrategies i plans d’accio especifics a escala supramunicipal més enlla de dues experiéncies pilot que

9% Sobre I’AL21 i la seua implantacid s’han elaborat estudis des de diferents disciplines, especialment durant la década dels 2000.
Per ser recents i estar centrats en I’ambit valencia, podem destacar els treballs de Martinez, Larrosa i Amat (2016), en relacié amb
la provincia d’Alacant, i la tesi doctoral de Ivorra (2015), sobre la provincia de Valéncia. Pel que fa als documents elaborats per
les administracions, es pot trobar un recull en el portal de la Catedra de Municipis Sostenibles de la Universitat Politécnica de
Valeéncia: http://www.upv.es/contenidos/f CAMUNISO/info/759911normalc.html (Consulta 10/06/2017).

9 Es tracta del Documento base para la Estrategia para el Desarrollo Sostenible de la Comunitat Valenciana, aprovat pel Consell
el 16 de juliol de 2002. Enllag: http://www.upv.es/contenidos/ CAMUNISO/info/EDS_CV_2002.PDF (C. 10/06/2017).

100 Com a exemple trobem la guia Del municipio hacia la sostenibilidad. Herramientas de Trabajo, de la Conselleria de Territori
i Habitatge de I’any 2006, disponible en linia (Consulta 10/06/2017): <http://www.agroambient.gva.es/documents/20550103/
91058131/Sostenibilidad/7d2e4b9a-1731-4e21-aa02-1f29b9c3adf5>.
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en els moments inicials s’impulsaren en els municipis mancomunats de les mancomunitats de la Serrania
i de I’Alt Turia (Pastor, 2016). Es per aix0 que, quan parlem de cooperacié intermunicipal en les AL21,
ens estem referint a aquest tipus de col-laboracid en xarxa que es dona en les associacions o espais que
han impulsat les diputacions. Xarxes que, per la seua naturalesa, es basen sobretot en el fet de compartir
recursos i bones practiques i en rebre suport per part d’administracions superiors. No obstant aixo, tal
com expressen Martinez, Larrosa i Amat (2016) en la provincia d’Alacant i, sobretot, Ivorra (2015) en
la provincia de Valéncia, a dia de hui és evident que aquestes xarxes van fracassar, i no en va les tres
xarxes provincials quedaren inactives a partir del 2010. Fins i tot la major part dels plans que arribaren
a impulsar-se en els municipis han quedat paralitzats o abandonats, amb molt poques excepcions. El
diagnostic en els dos treballs referits és semblant. L’impuls de I’AL21 no ha sigut fruit d’una aposta
planificada i decidida i no ha hagut una especial voluntat de lideratge per a implementar-la. En la major
part dels casos, I’AL21 respon a la possibilitat per part dels municipis de captar subvencions i al rédit
politic derivat de la seua implantacio, perd no s’ha adoptat com una eina estratégica ni com un procés
de futur, ra6 per la qual han quedat inactives quan han deixat d’haver subvencions. Segons Ivorra (2015:
343), la falta de mitjans economics i de suport supramunicipal ha sigut el factor que ha provocat de
manera definitiva I’abandonament dels projectes, fins i tot quan responia a una estratégia més
planificada. Finalment, també es remarca que, contrariament a la noci0 integral i transversal del
desenvolupament sostenible que es denota dels documents internacionals referits, en la practica les
AL21 que s’han implantat en les provincies de Valencia i Alacant ho han fet de manera sectorial, lligades
al departament de medi ambient, sense gque arribara mai a vertebrar transversalment I’accié municipal.
Tot i que aquests treballs no es refereixen a la provincia de Castelld, el fet que la informaciéo més
actualitzada sobre la xarxa siga de I’any 2011 i que no consten actuacions des d’aquell moment fan
pensar que la realitat no dista molt de les d’Alacant i Valéncia.

Feta aquesta valoracid sobre I’experiéncia de les AL21, cal apuntar que recentment s’ha tornar
a activar la xarxa de la provincia de Valencia, la Xarxa de Municipis Valencians cap a la Sostenibilitat.
Ara bé, podem dir que s ha aprofitat I’estructura de la xarxa ja existent per a impulsar un nou projecte
que, tot i que no abandona la idea de I’AL21, ho fa amb un enfocament més ampli i transversal, voluntat
que s’ha plasmat en un nou pla estratégic per al periode 2017-2021'%. Aixi doncs, s’ha recuperat
I’estructura existent com un espai de cooperaci i intercanvi d’experiéncies entre els municipis per a
impulsar la sostenibilitat en I’ambit local i fomentar bones practiques al respecte, amb mitjans tecnics i
humans i amb la creaci6 de grups de treball especifics.

D’altra banda, cal destacar també que en matéria mediambiental existeixen nous projectes i
impulsos que serveixen als municipis per a renovar i donar una nova orientacio a estructures i politiques

gue s’hagen pogut iniciar amb les AL21, i en aquest sentit cal remarcar d’una manera especial el projecte

101 Disponible en:< http://www.xarxamunicipissostenibles.com/wp-content/uploads/Pla-Estrategic.pdf> (Consulta 01/07/2017).
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del Pacte de les Alcaldies pel Clima i I’Energia, un moviment europeu amb suport de la Comissid
Europea basat en I’adopcié per part dels governs locals d’una serie de compromisos en materia
energeética, de reduccio de CO? i de lluita contra el canvi climatic, amb una série d’ajudes publiques per
a incentivar-ho. Els antecedents d’aquest projecte els trobem en el Pacte dels Alcaldes, que es va iniciar
I’any 2008 i pel qual les autoritats locals assumien uns objectius per a I’any 2020 de reduccié de CO?a
aconseguir mitjancant actuacions i politiques de sostenibilitat. A aquest programa se li va sumar la
iniciativa Mayors Adapt, centrada en I’adaptacié dels governs locals als efectes del canvi climatic. Fruit
de la fusi6 d’aquestes iniciatives, I’any 2015 es va impulsar el Pacte de les Alcaldies pel Clima i
I’Energia, que adopta un enfocament integral que inclou tant la reduccié de CO? com I’adaptaci6 als
efectes del canvi climatic, amb objectius per a I’any 2030. Aquest nou pacte ha tingut una acollida en
els governs locals que no havia tingut la versié anterior, a partir fonamentalment dels incentius de les
entitats coordinadores. Actualment hi ha 357 municipis valencians adherits a agquest pacte, i consten
com a entitats coordinadores a efectes oficials les diputacions de Valéncia i d’Alacant i el Consorci de
la Ribera. Aquest Gltim compta amb I’ Agéncia Energética de la Ribera, que esta inscrita com a agencia
local d’energia en el pacte i que juga un paper important en la seua difusi6 en la comarca.

Igual que en cas de les AL21, la coordinacio de les diputacions provincials és clara, ja que s6n
elles les que convoquen ajudes per a I’adhesio i el compliment del pacte. De fet, s’observa que en la
provincia de Castelld, on la diputaci6 no ha impulsat aquest moviment, el nombre de municipis adherits
és molt baix, i normalment municipis poblats i densos. En canvi, I’adhesié esta generalitzada en les
provincies de Valéncia i d’Alacant, on les diputacions si que ho han impulsat. Pel que fa a I’estat
d’execucié del pacte es diferencien tres estats diferents: la mera adhesio, la presentacié d’un pla
d’execucid, i el haver presentat un informe de seguiment del pla. En la figura 58 veiem que els municipis
coordinats per la Diputacié d’Alacant generalment han presentat plans d’accié o han iniciat el
seguiment, mentre que els coordinats per la de Valencia (o per aquesta i el Consorci de la Ribera)
Gnicament s’han adherit al pacte, amb algunes poques excepcions. La causa d’a¢o esta en el moment en
qué es van adherir les entitats al pacte. Aixi, detectem que la immensa majoria dels municipis es van
adherir o bé el 2010 o bé el 2016, i aix0d és conseqliéncia directa del fet que son les diputacions les que
determinen I’adhesi6 dels sues municipis. La Diputaci6 d’Alacant va promoure I’adhesié dels municipis
de la provincia en el marc de I’anterior etapa de les xarxes de I’AL21 que hem vist abans, I’any 2010,
per la qual cosa han pogut presentar plans d’accid o iniciar el seguiment. En canvi, la Diputacié de
Valéncia ha impulsat I’adhesié en la nova etapa de reactivacié de la xarxa de municipis per la
sostenibilitat, de manera que els municipis s’han adherit recentment (I’any 2016) i, per tant, estan en el

moment inicial i no han pogut encara presentar els plans d’accié.
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2.4.2. Intermunicipalitat i cooperacio al desenvolupament: el Fons Valencia per la Solidaritat

Finalment, resulta pertinent destacar una forma de cooperacié intermunicipal de caracter marcadament
sectorial pero que té una série de peculiaritats. Es tracta dels fons de cooperacié municipal per a la
cooperacio al desenvolupament. En el cas valencia, el Fons Valencia per la Solidaritat (FVS).

En la cooperaci6 al desenvolupament té una importancia creixent la cooperacio descentralitzada,
que és la que no es porta a terme per part del govern de I’Estat sind per les administracions publiques
subestatals, és a dir, les comunitats autonomes i les entitats locals. No obstant aix0, és evident que les
entitats locals tenen unes dificultats per gestionar politiques de solidaritat internacional que no tenen
altres administracions, fonamentalment per la falta de recursos materials i humans i per la
inconveniéncia d’articular simultaniament diferents estrategies dels diferents municipis que tindran
impacte en el territori d’acollida. Es per aix0d que resulta necessaria la figura del fons de cooperacié. Es
tracta d’una entitat sense anim de lucre formada per entitats locals per a gestionar les aportacions que
fan a la cooperaci6 al desenvolupament. D’aquesta manera, permet estalviar despeses de gestié a les
entitats locals, garantir una major eficacia i continuitat els fons, gestionar de manera conjunta i
coordinada els projectes amb uns criteris comuns i tindre una representacio conjunta dels municipis en
els organs i forums institucionals en la matéria. Aixi, gracies a I’existencia del fons, qualsevol municipi
pot contribuir a la cooperacidé descentralitzada en la mida de les seues possibilitats mitjangant les
aportacions al fons sense haver de fer front a les despeses de gestio. Igualment, suposa una millor relacié
amb els actors de la cooperacid al desenvolupament i, fonamentalment, amb les ONGD, ja que facilita
la interlocucio i la presentacio de projectes. Per Gltim, la gestio del fons possibilita que els projectes de
cooperacid descentralitzada que es porten a terme tinguen la major coheréncia possible i siguen, aixi,
més eficacos.

A Espanya existeixen diversos fons de cooperacid, normalment d’ambit autonomic, que, tot i
que tenen diferéncies en alguns aspectes (com és la participacié o no de les ONGD), comparteixen una
serie de caracteristiques basiques. La Confederacié de Fons de Cooperacid i Solidaritat (2003: 9-10), on
estan tots els fons de I’Estat espanyol, va elaborar un decaleg amb les notes que defineixen un fons
perqué siga reconegut com a tal. Aquestes notes, d’obligatori compliment, van dirigides a donar les
maximes garanties per a la gestid del fons, com, per exemple, ser una entitat constituida sense anim de
lucre, tindre un determinat objecte i objectius estatutaris comuns, comptar amb implantacié i estructura
politica i técnica, una programacié d’activitats que incloga pla de treball i pressupost, o realitzar una

auditoria externa anual per a garantir la transparéncia i el control en la gesti.
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El FVS, que es va crear I’any 1992, esta format actualment, segons el seu portal web'®, per un
total de 99 municipis i 9 mancomunitats, sense perjudici que siguen entitats col-laborades altres
administracions com la Generalitat i les diputacions d’Alacant i de Valencia, aixi com la FVMP. En la
figura 59 es veu el paper que tenen les mancomunitats pel que fa a I’ambit territorial de la xarxa i el fet
que es tracta en tots els casos de mancomunitats amb limits comarcals. Quant a I’estructura del fons,
compta amb una assemblea general com a organ suprem format per tots els socis, una junta executiva
com a organ de govern i administracid, i una oficina tecnica de gestio i suport als ajuntaments. D’altra
banda, en la funcio de representar els municipis en els organs col-legiats de participacié en I’ambit de
la cooperaci6 al desenvolupament, el FVS esta present en el Consell Valencia de Cooperacio al

Desenvolupament i en el Comité d’Ajuda Humanitaria i Emergéncies de la Comunitat Valenciana.

Figura 59: Municipis i mancomunitats socis del FVS

Munlcigls Indhvidusls
associats

I vc. Comarcal Ets Ports

I Mo Interm. L'Horta-Sud

B <. interm, Ribora Baixa
- Mc. La Costera-Canal

Mc. La Safor
N I wc. La vali D'Albaida
o A B Mc. Les valls
o ——— ==
mel | Mc. Ribera Ala

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del FVS (2017). Cortesia d’Enrique Peird.

102 Socis: http://www.fonsvalencia.org/index.php?option=com_content&view=article&id=50&Itemid=103&lang=es (Consulta
01/07/2017).
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3. INTENSITATS DE LA COOPERACIO INTERMUNICIPAL AL PAIS VALENCIA

Una vegada hem vist totes les formes i tipus de xarxes de cooperacid intermunicipal i la seua implantacio
al Pais Valencia, estem en condicions de fer una aproximacid sobre la geografia de les intensitats de la
cooperacio local, és a dir, la densitat de formes i estructures de cooperacié en cada part del territori. Per
a fer-ho hem agafat com a referéncia el treball realitzat per Feria (2013) en relacié amb la cooperacid
local d’Andalusia, tot i que en el nostre cas hem adaptat els criteris a valorar a les caracteristiques dels
instruments de col-laboraci6 que hem vist. Aixi mateix, hem realitzat una sintesi cartografica sobre la
base de les arees funcionals de ’ETCV i dels criteris que veurem a continuacio, i el resultat d'aquesta
sintesi el tenim en la figura 60.

Atenent a la gran heterogeneitat de tot el que hem vist, hem establit una ponderaci6 de les formes
de cooperacio d’acord amb determinats criteris, i en funcio de les xarxes de cooperaci6 en qué s’integra
cada municipi hem diferenciat entre cinc nivells d’intensitat: alta, mitjana-alta, mitjana, mitjana-baixa i
baixa. En la ponderacié hem valorat especialment, en primer lloc, I’existéncia d’estructures especifiques
d’intermunicipalitat i, en segon lloc, els programes sectorials de dinamitzacié economica, ja que
entenem gue aquests impliquen un plus pel component estratégic i de governanga que suposen i pel fet
d’haver estat triats per I’Administracié autonomica com a ambits preferents d’intervencié per als
projectes. D’altra banda, i per a compensar la desproporcié que es genera en algunes figures per
I’existencia de multiples estructures amb finalitats especifiques en un mateix territori (com els
consorcis), hem tingut en compte també les figures que tenen tendéncia a tindre un abast més general i
plurifuncional.

D’acord amb aquests criteris, hem atribuit a cadascuna de les formes i instruments de cooperacio
un valor. En el cas que I’instrument de cooperaci6 permeta que un mateix municipi participe de varies
estructures d’un mateix tipus, s’ha atribuit el valor corresponent per cada estructura a qué pertanga, rad
per la qual s’han considerat en la ponderacié determinats criteris compensatoris pels biaixos o
desproporcions derivades del perfil més especific o general dels instruments de cooperaci6 o de la
composicio o I’entorn en qué es desenvolupen. D’altra banda, cal precisar gque no hem inclds en aguesta
sintesi els plans d’acci6 territorial que es troben en tramitacid, ja que no estan aprovats ni es poden
considerar, ara per ara, xarxes de cooperacié com a tals, tot i que ho puguen ser en el futur. En la taula
15 podem veure quantificada la ponderacid que s’ha realitzat en cada instrument de cooperacio
intermunicipal per a poder fer una aproximacio a les intensitats de la cooperacio que hi ha arreu del

territori.
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Taula 15: Ponderacié de la intensitat de les formes de cooperacid

Valoracié Forma de cooperacio
3(xn) Mancomunitat
3 Grup d’accid local
2 (xn) Area metropolitana
2 (xn) Consorci
2 (xn) Entitat del sector public local de caracter intermunicipal
2 Pla de governanca i dinamitzacio turistica
2 Acord territorial que inclou projecte experimental
1 Acord territorial que no inclou projecte experimental
1(xn) Associacié de municipis
1(xn) Instrument d’ordenaci6 de recursos naturals
1 Pacte de les Alcaldies pel Clima i I’Energia
1 Fons Valencia per la Solidaritat

Font: Elaboracid propia.

En la ponderacié que hem realitzat atorguem, en primer lloc, un punt a les associacions (amb
excepcid dels GAL), els instruments d’ordenacid i gestié de recursos naturals, els municipis que
s’integren de manera directa o indirecta en el FVS i els que formen part del Pacte de les Alcaldies.

En segon lloc, atorguem dos punts a les formes de cooperacié que impliquen estructures
juridiques, a excepcio de les mancomunitats i els GAL. Son les arees metropolitanes, els consorcis i les
entitats del sector public local. També hem atorgat dos punts als plans de governanca i dinamitzacié
turistica, i als acords territorials que inclouen la modalitat de projectes experimentals. Als acords
territorials en modalitat de diagnastic sense projecte els hem atribuit un punt.

Per ultim, hem atorgat tres punts a les mancomunitats i els grups d'accio local. Tenint en compte
el gue hem vist en aquest treball, amb aixd pretenem compensar la major tendéncia dels consorcis a
superposar-se entre ells en I'espai pel seu perfil més especific, i valorar aixi les finalitats més generals
de les mancomunitats. En el cas dels GAL, tot i que la seua finalitat és el desenvolupament local, els
atorguem una major valoracié per les seues caracteristiques (mecanismes de governanga, estructura
propia i professionalitzacid) i per I’entorn en qué es desenvolupen. Amb la major valoracié de
mancomunitats i GAL cerquem també, a banda de compensar les finalitats especifiques dels consorcis,
matisar el biaix existent en favor dels municipis més densos i poblats, ja que els GAL es porten a terme
en el medi rural i les mancomunitats les integren especialment municipis menuts, al contrari del que

passa en altres figures com els consorcis.
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Figura 60: Intensitat de la cooperacio intermunicipal i arees funcionals

| Baixa
| Mitjana - baixa
© | Mitjana

I mitjana - alta
B Alta

Font: Elaboraci6 propia a partir de les dades resultants de la ponderacio de les xarxes de
cooperacio segons els criteris de la Taula 15 (2017). Cortesia d’Enrique Peird.
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Hem de ser conscients del fet que I’adopcio dels criteris emprats per a oferir una sintesi
representativa tenen una série de limitacions i que no ens permeten veure tota la realitat intermunicipal.
En aquest sentit, amb aquest enfocament es posa émfasi en els instruments concrets utilitzats i en el
nombre d’estructures creades, i no expressa tant una perspectiva de caracter funcional de la cooperacio,
que implicaria emprar com a criteris les funcions dels instruments més que els instruments en si (tot i
que aquesta analisi tindria les mateixes limitacions en el sentit contraposat). Ara bé, sense expressar tota
la realitat intermunicipal, si que ens serveix per a donar una imatge aproximativa sobre una vessant molt
important de la cooperacid, la que té relacié amb els seus instruments, i per a poder fer unes primeres
valoracions sobre les intensitats d’aquesta en el territori. Aquesta visié s’ha d’acompanyar, des d’un
punt de vista més funcional, de I’analisi que hem fet préviament de les formes i instruments de
cooperacio.

Dit aixo, en la cartografia (figura 60) s’aprecien de manera clara les diferéncies en les intensitats
de la cooperacié en funci6 de I’area del territori, i s’ identifiquen determinades parts on la densitat de les
estructures de cooperacid és major. La major part del territori s’emmarca clarament dins dels intervals
d’intensitat mitjana i, especialment, mitjana-baixa, tot i que hi ha algunes parts destacables del territori
on la intensitat és baixa, en aquest cas amb una certa dispersid territorial en la localitzacio. En canvi, les
arees en qué la intensitat és mitjana-alta o alta estan clarament delimitades, i la major part d’elles es
localitzen en arees denses i poblades. Veiem que aquestes arees, que excepte en el cas de la Ribera no
son uniformes, es troben en I’Horta, en una part de la Safor i de la Marina Alta, en alguns municipis de
la Vall d’Albaida i en la ciutat d’Alacant. Es tracta, en aquests casos, d’arees on coincideixen
mancomunitats i consorcis, a vegades amb una pluralitat d’aquestes estructures, i que a més participen
dels programes sectorials de dinamitzacié economica. En el cas de I’Horta, a més, se sumen les arees
metropolitanes sectorials existents. Només hi ha una excepcio, en I’area de la comarca d’Els Ports i i el
nord-oest del Baix Maestrat, que coincideix clarament amb les zones frontereres, on es troben les dues
mancomunitat transfrontereres existents. Cal remarcar que només en casos molt puntuals la intensitat
de la cooperacio és alta, i en aquest punt existeixen diferents suposits. En algunes ocasions coincideix
amb municipis que, mentre formen part de mancomunitats i consorcis més amplis, formen
mancomunitats especifiques entre ells, o bé que estan entre un entorn urba i rural i participen alhora en
consorcis, mancomunitats i en un GAL. Uns altres casos ben diferents sén els municipis de I’area
metropolitana de Valéncia que formen part d’una pluralitat de consorcis a més de les dues entitats
metropolitanes.

En qualsevol cas, un element clar és que hi ha una major intensitat de la cooperacié en les arees
denses i poblades del litoral i de les comarques centrals, en un entorn metropolita (en I’area
metropolitana de Valéncia) i de ciutats mitjanes. Junt amb aquestes zones, també hi ha una certa

intensitat on hi ha estructures de cooperacio transfrontereres. Fora d’aquestes arees la intensitat de la
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cooperacié és menor. lgualment, s’aprecia de manera general una major intensitat en I’ambit de la
provincia de Valéncia que en les d’Alacant i Castell6. D’altra banda, destaca el fet que els municipis
amb menor intensitat no s6n necessariament els més vinculats a I’interior i que, tot i que estan repartits
en el territori i no responen a unitats homogenies, si que es localitzen principalment en les provincies de
Castell6 i d’Alacant. Crida especialment I’atencio la baixa intensitat de les relacions de col-laboraci6 en
les comarques de la provincia d’Alacant, tenint en compte que es tracta d’una provincia poblada i amb
una densitat important. A més, dins d’aquesta provincia s’aprecia una diferéncia important entre
determinades arees, com la Marina Alta i la Vall d’Albaida, de la resta. A més, no es detecta que el
fenomen metropolita en el cas d’Alacant i Elx tinga efectes pel que fa a la densitat de les relacions de
cooperacio en les arees del voltant, a diferéncia de la major intensitat que si que hi ha en les arees
situades al voltant de Valéncia. En definitiva, i amb les cauteles ja destacades, en les comarques del sud
el resultat de les intensitats de la cooperacid intermunicipal representats en la cartografia semblen ser
coherents amb el baix nivell de col-laboraci¢ i d’interrelacions que Novell (en Novell i Sorribes, 2017:
21) destaca d’aquesta area. Una area que, a pesar de comptar amb una xarxa policéntrica formada per
nuclis urbans importants, esta marcadament fragmentada i sense politiques territorials, i on els projectes

gue s’han impulsat han acabat fracassant (Novell i Sorribes, 2017: 40).

4. DIAGNOSTIC PRELIMINAR DE LA COOPERACIO INTERMUNICIPAL AL PAIS
VALENCIA

En aquest capitol ens hem endinsat en I’analisi de les principals formes i modalitats en qué es manifesta
la cooperacid intermunicipal al Pais Valencia, un dels objectius principals d’aquest treball, i ho hem fet
amb un enfocament que es basa en dues vessants. En primer lloc, hem analitzat els instruments juridics
de cooperacid, atenent especialment a la la seua una naturalesa juridica i a la normativa de régim local,
i en aquest punt s’ha vist una recopilacié de les formes d’intermunicipalitat existents i de la seua
implantacié en el territori valencia. Aquesta analisi es correspondria amb un estudi més o menys
convencional i administrativista de la cooperacio intermunicipal, tot i que de la manera més completa
possible i amb un émfasi especial en la seua implantacio real. No obstant aixd, aquesta visi6 estrictament
centrada en els instruments juridics de cooperacié queda incompleta si no tenim en compte altres tipus
de xarxes que responen a estratégies, politiques i instruments sectorials i de planificacio. Es per aixo
gue hem tractat de manera separada determinats programes i formes d’associacionisme i cooperacio que
responen a estratégies sectorials i que, tot i que a vegades adopten formes juridiques de les vistes en el
primer bloc, poden considerar-se instruments amb una substantivitat propia que justifica I’analisi

individualitzada.
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Quant als instruments juridics de cooperacid hem diferenciat, en primer lloc, entre els que
s’adopten per part de la Generalitat (i que, per tant, vénen donats als municipis) i els que son instruments
voluntaris de cooperaci6'®, tot i que en ambdds casos hi ha matisacions que hem fet constar en I’analisi.
Els primers serien les comarques, les arees metropolitanes i les agrupacions per al sosteniment en comu
de personal, mentre que hem diferenciat els instruments de caracter voluntari entre els que suposen la
creacio d’entitats i estructures juridiques i les que no. Els instruments de cooperacid voluntaria que
suposen la creacié d’entitats amb personalitat juridica poden consistir en estructures locals genuines
d’intermunicipalitat (mancomunitats i consorcis), en la creaci6 d’entitats del sector public dependent
local (organismes autonoms, entitats publiques empresarials, societats mercantils i fundacions locals) o
en associacions. Per la seua part, els instruments de cooperacié que no suposen la creaci6 de noves
estructures son els convenis interadministratius, la cooperacio informal i les xarxes de municipis.

D’altra banda, hem classificat les xarxes de cooperacid que responen a estratégies de
desenvolupament territorial en quatre apartats en funci6 de I’ambit funcional i les seues caracteristiques.
El primer grup son els instruments de planificacié i ordenacio, que no es plasmen en férmules de
cooperacio regulades en la normativa de regim local perd que si que impliqguen mecanismes de
cooperacid entre els municipis. Dins d’aquest grup trobem els plans estrategics supramunicipals, els
instruments de gestio i ordenacio dels parcs naturals (PORN i PRUG) i els plans d’accié territorial. En
un segon grup hem inclos els programes per a la dinamitzacié econdmica, en el qual estarien els acords
territorials per I’ocupacio i el desenvolupament local —que poden considerar-se hereus dels pactes
territorials per I’ocupacié—, i els plans de governanca i dinamitzacio turistica, ambdds programes
induits per la Generalitat mitjancant ajudes i convenis. El tercer grup el conformen els programes de
desenvolupament rural i urba que es deriven de la politica de cohesié 2014-2020, que sén les EDUSI en
I’ambit urba i, especialment, les EDLP que porten a terme els grups d'accié local en les arees rurals. Per
altim, hem recollit dues xarxes sectorials d’associacionisme municipal especialment destacades que es
caracteritzen perqué, a diferencia de les altres formes de cooperacio que hem vist, tenen un caracter més
funcional i menys territorial, ja que no estan vinculades directament a la gestié del territori siné que
tenen per finalitat, en el cas del Fons Valencia per la Solidaritat, la contribuci6é en comu a la cooperacid
al desenvolupament i, en el cas de les xarxes per la sostenibilitat, i la col-laboracié per a la realitzacio6
de projectes i I’intercanvi de bones practiques en la mateéria.

Una vegada fet aquest recorregut, cal destacar les aportacions i la valoracid general de I’estat de
la cooperacié intermunicipal que hem constatat. Com a diagndstic general, veiem que hi ha una gran
diversitat d’instruments i d’intensitats de col-laboraci6 que es desenvolupen de manera paral-lela i que
no semblen ser producte d’una visid integral sobre I’eficiéncia i la coheréncia de les actuacions

publigues. D’altra banda, es detecta que existeix diferéncia entre la concepcid o naturalesa juridica dels

103 vid. figura 24.
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instruments de cooperacid i la funcionalitat que d’aquests es deriven per als municipis. Aix0 fa que
sovint diferents instruments de cooperacidé puguen utilitzar-se per a abordar un mateix fenomen si
resulten funcionals per als municipis. Veiem, aixi, que tot i existir a vegades figures especifiques per a
un determinat fenomen (per exemple les comarques o les arees metropolitanes), finalment es fa Us
daltres estructures no pensades necessariament per a aquest fi perd que resulten funcionals per la seua
major flexibilitat.

Dit aix0, hem vist que les formes de cooperaci6 intermunicipal que tenen un paper central en la
realitat associativa local son les mancomunitats i els consorcis, i no només per ser les més utilitzades
sin6 també perqueé al voltant d’aquestes figures s’articula de manera directa o indirecta la major part de
les xarxes de cooperacié. No obstant aixo, hem detectat que aquests instruments, tot i que estan molt
vinculats, no s’utilitzen igual ni responen a les mateixes necessitats.

Les mancomunitats son I’instrument més utilitzat, ja que la gran majoria dels municipis
(practicament 8 de cada 10) formen part d’alguna d’elles. A més, hem vist que s’utilitzen com a
estructures de cooperacid general amb diferents finalitats i que, encara que a vegades els municipis
formen part de varies mancomunitats, en la major part dels casos s’opta per fer Us de la mateixa
estructura per a portar a terme finalitats variades en lloc de crear noves entitats. Els serveis de les
mancomunitats que més es repeteixen son certament els ambits més classics de la cooperacio, com s6n
els serveis socials i el cicle urba de I’aigua, residus i neteja. Junt amb aguestes, més de la meitat de les
mancomunitats realitzen activitats en matéria de desenvolupament local, ocupacid, sectors productius i
promocid economica, aixi com en I’ambit que inclou cultura, educacid, oci, esports i joventut.

Ara bé, tot i que la gran majoria dels municipis formen part de mancomunitats, una gran part de
ciutats grans i mitjanes no s’enquadren en aquestes, de la qual cosa es podria extreure com a hipotesi
que aquest instrument resulta necessari per als municipis més menuts i amb menys recursos pero que,
en canvi, no resulta atractiu per als nuclis mitjans i les grans ciutats. Una possible causa podria ser el fet
gue aquestes ciutats poden accedir als serveis per elles mateixes i no necessiten per aixo proveir-se d’ells
mitjangant la cooperacio amb altres municipis. Ara bé, acdo no amaga la perdua general d’eficiencia que
implica i el problema que suposa per a la funcid de cohesio i equitat territorial que, com hem vist en la
primera part del treball, hauria d’exercir la cooperacié intermunicipal, i per a la qual el sistema urba
valencia té fortes potencialitats que queden aixi desaprofitades.

Pel que fa als ambits territorials de les mancomunitats, hem pogut veure que hi ha una diversitat
important, i que en algunes zones es solapen varies mancomunitats. Ago passa sovint quan existeix una
mancomunitat d’ambit comarcal i, dins del seu ambit territorial, determinats municipis especialment
vinculats configuren una altra mancomunitat d’un ambit més reduit per a col-laborar entre ells. En
qualsevol cas, si que hem pogut constatar que una gran part de les mancomunitats tenen vocacid i ambit

comarcal, sovint amb algunes variacions per I’entrada o separaci6é de municipis concrets, ra6 per la qual
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la correspondéncia amb limits comarcals no sol ser tampoc exacta, pero si recognoscible. Només en
casos puntuals (com, per exemple, les dues mancomunitats transfrontereres que existeixen) I’ambit és
sensiblement superior al comarcal, mentre que en algun cas també trobem mancomunitats que agrupen
municipis de dues comarques, i que podriem qualificar d'intercomarcals. En qualsevol cas, tot i que hem
dit que el percentatge de municipis en mancomunitats és elevat, aquestes no arriben a abastar tot el
territori ni tampoc estan articulades de manera que pogueren suggerir un model complet d’organitzacio
territorial com pot ser el comarcal. | aixo sense comptar el que hem dit abans sobre I’abséncia dels nuclis
més poblats, circumstancia que fa que la poblacié que integra els municipis que formen part d’alguna
mancomunitat (que son el 78% dels municipis valencians) a penes arribe al 50% de la poblaci6 total.

D’altra banda, un element important de les mancomunitats que hem detectat és que juguen un
paper d’estructura col-laborativa basica sobre la qual s’articulen entitats intermunicipals (com consorcis)
de segon i tercer grau i s’impulsen programes avancats de dinamitzacié economica. Ara bé, aquest paper,
que permet un cert dinamisme i I’adequacié flexible a les arees funcionals, només la juguen les
mancomunitats que tenen un ambit territorial significatiu quant a extensid i una vocacié comarcal més
clara i que, per tant, estan concebudes com una eina per a la dinamitzacié del territori més que per a
finalitats concretes.

Aixi, veiem que el 30% dels consorcis inclouen en ells mancomunitats, o que els consorcis mes
grans, com son el de les Comarques Centrals o el Consorci de la Ribera, es componen de varies
mancomunitats, de manera que els permet aixi actuar i a planificar estrategies en ambits més amplis que
el comarcal. Igualment, algunes de les mancomunitats d’ambit comarcal formen part de fundacions
publiques dedicades a la investigacio i la realitzacio d’estudis d’ambit territorial, porten a terme ATODL
i PGDT o, fins i tot, formen part com a tals de xarxes de caracter mes desterritorialitzat com el FVS.

Els consorcis, per la seua part, sén un instrument més complex que les mancomunitats, tot i que
hem vist ja que aquestes figures, lluny de ser entitats diferents i separades, tenen sovint una vinculacié
molt directa. Aixi com les mancomunitats tenen una major pluralitat de finalitats generals i exerceixen
d’estructura basica de col-laboracio, els consorcis realitzen menys finalitats i serveis i tenen una
vinculacié més clara amb una finalitat concreta. A meés, i de manera coherent amb aco, gran part des
municipis que formen part de consorcis ho fan en una pluralitat dells, la qual cosa suggereix que, mentre
gue en les mancomunitats s’empra la mateixa estructura per a diferents finalitats, en els consorcis s’opta
per crear entitats especifiques per a cada ambit d’activitat. Una possible interpretacio seria que aquesta
circumstancia puga estar relacionada amb la incorporaci6 com a membres d’actors privats o
administracions superiors més adients en funci6 de cada finalitat concreta. En conseqliéncia, existeixen
molts consorcis que es solapen en I’espai, circumstancia que es déna de manera especialment intensa en
determinades zones del litoral. L’ambit d’activitat més freqient és el que s’emmarca en el

desenvolupament local, ocupacio, sectors productius i promocié economica i, en segon lloc, les activitats
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de I’ambit que engloba cultura, educacid, esport, oci i joventut. Per tant, aixi com les principals finalitats
de les mancomunitats estan més lligades a serveis d’interés general i responen a un patré més classic,
les dels consorcis es relacionen amb la dinamitzacié economica i cultural, circumstancia que no és aliena
al fet que molts dels consorcis existents foren creats en el marc dels PTO. A aquestes finalitat més
freqlients s’hauria d’afegir la de la gestié de residus, tenint en compte que els consorcis per a la gestid
dels plans zonals del PIRCV s’han exclos de I’analisi.

En el treball hem vist que els consorcis tenen una major extensié territorial que les
mancomunitats i també un major nombre de municipis pero, sobretot, hem detectat que tenen una
poblacié i una densitat molt superiors, ja que inclouen ciutats mitjanes i grans que sovint queden fora
de les mancomunitats. Es cert que la ciutat de Valéncia Unicament s’integra en consorcis dominats per
administracions superiors dels quals també formen part altres grans ciutats del territori, pero aixi i tot
sembla que els consorcis s6n un instrument més atractiu per a ciutats mitjanes i grans que no les
mancomunitats. Es per aix0d que, tot i que el nombre total de municipis que formen part de consorcis és
inferior al dels que ho estan en mancomunitats, la poblaci6 que representen és sensiblement superior.

La configuraci6 més complexa que tenen els consorcis els dona una certa flexibilitat i fa que
aquest instrument puga ser utilitzat amb diferents finalitats. Aixi, hem vist que una part important dels
consorcis esta conformat Gnicament per municipis pero, d’altra banda, no sén pocs els consorcis en qué
participen mancomunitats, com hem dit ja. En alguns casos, com en el Consorci de la Ribera, s’ajunten
dues mancomunitats molt vinculades entre elles per a portar a terme actuacions per a I’ocupacio, la
promocid turistica i I’energia en un ambit més gran, la Ribera, i a més es porten a terme aquestes
actuacions mitjancant organismes autdonoms creats a aquest efecte i dependents del consorci. De la
mateixa manera, el Consorci de les Comarques Centrals I’integren mancomunitats i municipis per a
plantejar estratégies en un ambit territorial molt més gran. D’altra banda, hi ha molts consorcis que es
creen instrumentalment per una mancomunitat per a una finalitat concreta, ja siga I’impuls dels pactes
territorials per I’ocupacio o altres fins, i en aquests casos la diferéncia entre mancomunitat i consorci és
més formal que no real i Gnicament es diferencien per la inclusio d’actors privats. Es per aixo que sovint
I’ambit territorial de determinades mancomunitats i dels consorcis és el mateix, i aixo és especialment
visible en la comarca de la Marina Alta, on coincideixen una pluralitat de mancomunitats i de consorcis
en I’espai, ja que ambdues figures es dediquen a finalitats més especifiques. Igualment, destaca també
la superposicid de consorcis a la comarca de la Safor i a la zona de I’Horta, llevat de la ciutat de Valéncia,
aixi com a determinades arees de la Plana.

Torna a tindre cabuda aci la reflexié que hem fet en relacié amb les mancomunitats sobre les
estructures que tenen una visio comarcal i es configuren en un espai ben definit i caracteritzat per uns
certs lligams. En alguns consorcis I’ambit és el mateix que el de les mancomunitats, mentre que en altres

casos adopten un abast territorial major (com en el cas del Consorci de la Ribera). D’altra banda, alguns

173



Andrés Gomis Fons

consorcis també juguen el paper de ser la unitat sobre la qual s’impulsen projectes sectorials, tot i que
no tant com en el cas de les mancomunitats i, a diferencia d’aquestes, els consorcis no articulen (llevat
del cas puntual del Consorci de la Ribera) entitats intermunicipals de segon grau. D’aquesta manera,
veiem com una gran part dels acords territorials per I’ocupacié es vehiculen mitjangant consorcis (la
qual cosa no és estranya per les finalitats d’aquests i per ser molts d’ells producte dels PTO), tot i que
no en major mesura que en les mancomunitats. Pel que fa als PGDT, cap dels impulsats I’any 2016
impliguen consorcis, tot i que la previsié del 2017 si que inclou el Consorci de la Ribera, la qual cosa
suggereix que aquesta figura és especialment atractiva quan suposa ampliar substancialment I’ambit
territorial de referéncia i adaptar-lo a les arees funcionals, com passa en el cas d’aquest consorci.

Cal destacar, enrelacié amb els ATODL i els PGDT, que aquests dos programes s’han concebut
de manera diferent. Els PGDT consisteixen en convenis entre la Generalitat, la Diputacié, I’entitat
intermunicipal (normalment mancomunitats) i sovint, tot i que no sempre, I’associacié d’empresaris
comarcal. El fet que els convenis incloguen per ells mateixos compromisos d’actors publics i privats
podria estar relacionat amb el fet que les entitats de referéncia siguen les mancomunitats. D’aquesta
manera, I’existéncia d’aquest mecanisme de col-laboracié entre actors pot fer que no resulte tan
necessari fer Us d’entitats que incloguen els diferentes actors en el seu si, com és el cas dels consorcis.
Aixi i tot, hem vist també que en el 2017 hi hauria també un consorci, que serviria fonamentalment per
a ampliar I’ambit territorial del pla, i que s’han inclds també associacions de municipis en arees en qué
no hi ha mancomunitats. Quant als ATODL, hem vist que les entitats que els vehiculen sén
indistintament mancomunitats, consorcis o fins i tot ajuntaments. Ara bé, cal remarcar aci que s’han
introduit mecanismes que permeten adaptar-se de manera més flexible a les arees funcionals. D’una
banda, s’han establit en les bases de les ajudes determinats requisits de poblaci6é i s'ha prioritzat
I’adequacio a les arees funcionals de ’ETCV. I, d’altra banda, s’han desvinculat els projectes de les
entitats o els tipus d’entitats concretes, ja que, tot i que ha d’haver una entitat que presente la sol-licitud
(intermunicipal o no), a I’efecte de formar part de I’acord poden adherir-se a ella altres municipis, sense
necessitat de constituir una nova entitat. Es tracta, aixi, d’un exemple de territorialitzacié de politiques
en el qual, des de les actuacions publigues i amb respecte a I’autonomia local, es tracta d’adequar les
actuacions dels diferents governs amb criteris funcionals i de vertebracié i coheréencia.

Pel que fa a la relaci6 entre els ambits de les xarxes de cooperacio i les arees funcionals, només
es detecta una certa adequacio en el cas d’algunes de les estructures que tenen una clara vocacio de
dinamitzacié comarcal. Es tracta, especialment, d’aquelles que es situen en arees funcionals que per
elles mateixes s6n coincidents amb els limits comarcals i que, a més, s’emmarquen en el litoral o en les
comarques centrals. Aixo ho veiem tant en les mancomunitats com en els consorcis. Es veu, per exemple,
en les mancomunitats i consorcis de la Safor, en les mancomunitats de la Vall d’ Albaida o de la Costera-

Canal o en el Consorci de la Ribera i, amb certes variacions, en les mancomunitats i consorcis de la
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Marina Alta. Junt amb aquestes, s’hauria de sumar, també, el Consorci CONVEGA del Baix Segura.
Llevat d’aquestes arees més poblades, I’excepcié quant a la localitzacid seria la Mancomunitat de la
Taula del Sénia, que si que té un abast més ampli i coherent amb I’area funcional d’Els Ports-Alt
Maestrat, pero en aquest cas cal tindre en compte que és una mancomunitat que agrupa també municipis
catalans i, per tant, va més enlla de l'area funcional pel que fa al seu ambit territorial. Aquestes
mancomunitats, que en general semblen dinamiques i que es corresponen amb les arees funcionals,
s’adequien d’una manera clara, també, als mercats locals de treball que hem vist, cosa raonable si tenim
en compte que en I’elaboracio de les arees funcionals influeixen també les arees de treball.

Per la seua part, hi ha algunes mancomunitats i consorcis que es corresponen amb limits i
vocacié comarcals i que tenen una extensio considerable, perd que no coincideixen amb les arees
funcionals degut a qué aquestes s6n més extenses, especialment a causa del fenomen metropolita o per
tractar-se de zones poc denses. Cal remarcar que, en alguns d’aquests casos, si que existeix una certa
correspondéncia amb els MLT, cosa que es veu en les mancomunitats de I’Alacanti i de la Hoya de
Bufiol-Chiva o en la mancomunitat i el consorci de la Serrania.

D’altra banda, si en lloc de fixar-nos en les arees funcionals veiem els DTH-2, trobem que la
correspondéncia és menor en les comarques basades en nuclis mitjans de les comarques centrals, ja que
les DTH-2 incloien en una Unica demarcacid la Marina Alta i la Marina Baixa, i igual en el cas de les
comarques de la Vall d’Albaida, la Costera i el Comtat, que s’enquadraven en la mateixa DTH-2. En
casos com les mancomunitats i consorcis de la Marina Alta, la Vall d’Albaida i la Costera-Canal, per
tant, hi ha una major adequacio a les arees funcionals de ’ETCV que no a les antigues DTH-2. En canvi,
si que hi hauria una major correspondencia amb les DTH-2 que amb les arees funcionals en casos on
existeixen uns limits comarcals que abans eren per ells mateixos una DTH-2 perd que ara han quedat
dins de la influencia d’espais més grans, com el cas del Camp de Morvedre.

Hem vist, doncs, que les mancomunitats i els consorcis sén especialment dinamics quan tenen
una vocacio territorial clara i un ambit suficient que es correspon amb limits comarcals o amb un ambit
amb lligams histarics, culturals o de proximitat notoris, i que aixo es déna principalment en casos en
qué, a més, coincideixen I’ambit d’aquestes estructures i el de les arees funcionals de referencia de
PETCV. Per tant, la correspondéncia es déna de manera natural, perd homés en comarques poblades i
denses que coincideixen ja per elles mateixes amb les arees funcionals, i que s’emmarquen
principalment en el litoral o en les comarques centrals. Perd hi ha diferents tipus de zones i comarques
en les quals les arees funcionals no coincideixen amb les comarques tradicionals perqué s6n més
extenses, i aixo es dona, d’una banda, en les zones menys poblades i denses i, d’altra, també en els espais
metropolitans.

Pel que fa a les primeres, parlem de les zones rurals i de I’interior on hem vist que, tot i que les

mancomunitats tenen una certa acollida, hi ha parts relativament extenses on no hi ha cap mancomunitat.
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Pero el que si que destaca més és I’abséncia de consorcis en una gran part de I’interior. A¢0 és coherent
amb la major acollida que tenen les mancomunitats en els municipis menys poblats i en el major atractiu
que tenen els consorcis per a nuclis mitjans i grans. Ara bé, si parlem de cooperacié en entorns rurals i
poc poblats ens hem de referir als grups daccié local, associacions que integren actors privats
representatius del territori i que sén el principal instrument de cooperacié i de desenvolupament local
en aquests entorns. Si contrastem la cartografia dels consorcis amb la dels GAL, trobem que hi ha una
coincidéncia molt destacada entre els espais del territori on no hi ha cap consorci i els que tenen GAL.
Aix0 també resulta coherent, ja que hem vist que una de les principals finalitats dels consorcis €és
I’ocupacié i el desenvolupament local i que molts d’ells integren actors socials en un model de PTO,
unes finalitats i una composicio que en I’entorn rural adopten els GAL. Podem dir que els GAL s6n
I’eina més important en que cooperen els municipis rurals per al seu propi desenvolupament, que es
basen en una metodologia que té ja un recorregut important i que permet fer-ho amb finangament i amb
mecanismes de governanca. Aixi, el fet de regular-se amb requisits i elements preestablits que
garanteixen la professionalitzacio, la participacié i I’enfocament estrategic fa que la seua eficacia puga
ser major. Ara bé, en relacié amb I’ambit dels GAL, per la seua mateixa concepcid esta clarament lligat
al sistema rural de ’ETCV, per la qual cosa no hi ha en aquest cas una correspondéncia amb les arees
funcionals i, tot i que els limits comarcals poden tindre una certa influéncia, tampoc son especialment
remarcables. En qualsevol cas, cal remarcar que aquest instrument implica la cooperacié en I’entorn
rural per a aconseguir el desenvolupament endogen d’aquestes zones, i aix0 ja té una gran importancia,
i més quan altres estructures de cooperacio no tenen una acollida remarcable. Tot i aix0, no deixa de ser
necessaria I’articulacié de mecanismes de cohesié que impliquen de manera complementaria nuclis
mitjans urbans i arees rurals, i que es podria correspondre amb els ambits més amplis de les arees
funcionals de PETCV.

D’altra banda, una vegada vist tot aco, cal tractar el fenomen metropolita, un dels elements mes
destacables quant als deficits del sistema de cooperacid intermunicipal. El principal canvi que ha hagut
des de la proposta de DTH dels anys 80 al mapa d’arees funcionals de ’ETCV és I’increment de la
influéncia de les arees metropolitanes en grans parts del territori, especialment en el cas de Valencia.
Doncs bé, hem vist que, pel que fa a consorcis i mancomunitats, tant I’Horta Nord com I’Horta Sud sén
arees dinamiques, amb una pluralitat d’entitats i de finalitats, perd es limiten a aquestes comarques. Hem
vist que actualment només hi ha dues entitats metropolitanes de caracter molt sectorial i especific, i que
més enlla d’aquestes la ciutat de Valéncia no participa de cap altra estructura cooperativa amb els
municipis del seu entorn, ja que els consorcis dels quals forma part s6n Unicament per a col-laborar amb
administracions superiors. Aquest fet va en el sentit que hem vist abans de qué les ciutats més grans, per
la seua autosuficiencia, no tenen interés per entrar en estructures d’ambit més ampli. Pero la rellevancia

del fenomen metropolita i la falta de la seua gestio és tan evident que ho converteix en un dels principals
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problemes per a I’eficiencia i la vertebracio del territori. | aquesta situacié de falta d’estructures per a
gestionar les arees metropolitanes, les quals conformen la ciutat real, es fa especialment notoria en el
cas de Valencia pero es produeix també a Alacant i Castell6, on tampoc hi ha estructures de govern que
puguen realitzar aquesta funcio.

Hem vist que actualment s’esta abordant la problematica amb instruments de planificacio. La
tramitacié de PAT de caracter integral en les arees metropolitanes de Valéncia, Castelld i I’entorn
d’Alacant-ElXx, els tres Gnics PAT integrals i subregionals que s’estan tramitant —junt amb els dos de
caracter sectorial (el PATIVEL i el de I’Horta)— evidencien aquests avancos, tenint en compte a més
que a dia de hui al Pais Valencia mai s’ha arribat a aprovar definitivament un PAT. Ara bé, tot i que es
tracta d’un pas molt rellevant dirigit a una part central de la gestio dels espais urbans i metropolitans,
algunes veus qualificades en temes urbans han destacat la conveniéncia de complementar aquests
instruments d’ordenacié amb estructures autonomes de govern metropolita, especialment en el cas de
Valéncia, amb I’argument que per la mateixa naturalesa dels plans no poden arribar a abordar totes les
necessitats de gestio que implica la realitat metropolitana. Aixi, Pérez Casado (2016) postula la
necessitat de que es constituisquen autentics governs locals amb la forma juridica d’area metropolitana
perqué puguen gestionar de manera integral i coordinada tots els assumptes d’interés metropolita amb
autonomia i sense la tutela ni les ingeréncies de governs de nivell superior. En el mateix sentit, Sorribes
(2017b) critica la falta de coordinaci6 de les politiques sectorials pel que fa a la seua base territorial i
gliestiona que els PAT siguen un instrument Gtil per a questions que vagen més enlla del sol i les
infraestructures, per la qual cosa veu la necessitat de crear un govern metropolita («lliga metropolitana»)
amb alguna forma juridica (com el consorci) que gestione serveis i represente els interessos
metropolitans. Dit ac0, ja siga amb formules voluntaries (consorcis 0 mancomunitats) o amb la creacié
per llei d’una area metropolitana de caracter territorial, hem vist ja que la I'ETCV assenyala la
conveniéncia de complementar els instruments de planificacié amb estructures administratives de
govern i gestid. Dit aix0, no és igual la situaci6 en I'entorn de Valéncia i en el d’Alacant i EIX ja que,
aixi com en I’Horta no existeixen estructures metropolitanes pero si una densa xarxa d’interrelacions de
diferent tipus entre els municipis, en I’entorn d’Alacant no només no existeixen instruments
metropolitans sind que la intensitat de la cooperaci6 intermunicipal en tot el seu entorn és baixa, una
circumstancia coherent amb la falta de projectes territorials en aquesta part del territori que s'ha
assenyalat.

Finalment, i una vegada hem realitzat el diagnostic general de la cooperacié intermunicipal
d’acord amb el que hem pogut veure en aquest treball, cal fer un esment a les xarxes i associacions de
municipis que es creen d’una manera que podriem dir desterritorialitzada, és a dir, on els municipis
col-laboren entre ells per a fins que no estan vinculats a la gestié del territori més immediat. Aquestes

xarxes tenen un sentit més funcional que no territorial. Aquesta col-laboracio es pot donar, per exemple,
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pel fet de compartir reptes per tindre en comu la condicié de municipi forestal, com és el cas de
I’associacio6 AMUFOR. També per a a la contribucié en coml a la cooperacié descentralitzada al
desenvolupament en un ambit de referéncia autonomic com en el FVS, o bé per a a I’intercanvi de bones
practiques i la col-laboraci6 en materia mediambiental, com en el cas de les xarxes per la sostenibilitat.
En aquestes Gltimes, tant en la versio de les xarxes AL21 com en la més nova del Pacte de les Alcaldies,
el lideratge de les diputacions provincials és evident, i el sentit de la xarxa pot estar relacionat, també,
en donar accés als municipis a una serie de recursos (informacid sobre ajudes, projectes innovadors de
sostenibilitat,...) als quals d’altra manera els seria molt costds accedir. Cal remarcar, d’altra banda, que
també en aquests tipus de xarxes tenen un paper visible les mancomunitats o consorcis que tenen una
vocacio generalista i comarcal clara. En aquest sentit, se situen com a actors propis que participen com
a tals en ambits especifics, com és el cas del FVS, en els quals probablement molts dels municipis no
participarien individualment. I, en el cas de les xarxes de sostenibilitat, hem vist com una entitat com el
Consorci de la Ribera, amb un organisme especialitzat com I’ Agéncia Energética de la Ribera, ha pogut

exercir un cert lideratge com a coordinador del pacte que comparteix amb les diputacions.
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CAPITOL 5. RECAPITULACIO | CONCLUSIONS

En aquestes pagines finals es fa una recapitulacio de tot el que s’ha vist, per la qual cosa convé recordar
els nostres objectius inicials. El que es pretenia era conéixer si els ambits territorials de prestacié de
serveis que es deriven dels espais de cooperacié entre els municipis s’adeqtien de manera coherent a les
arees que estableix I’ Administraci6é autonomica. Per a respondre a aquesta pregunta teniem dos objectius
principals. EI primer era identificar i analitzar els instruments de cooperacio intermunicipal existents i
la seua implantacio en el territori valencia. El segon estudiar la relacié i I’adequacio entre els ambits
territorials dels instruments de cooperaci6 intermunicipal i les arees de planificacid i prestacio de serveis
que empra la Generalitat. Per poder acomplir aquests objectius, hem seguit un cami amb tres grans parts,
que han donat lloc als tres capitols precedents i que repassarem a continuacio.

En primer lloc s’ha vist com, arran de les transformacions generades per la globalitzaci6, s’han
revisat els paradigmes del desenvolupament i s’ha revaloritzat el paper del territori com a espai on té
lloc la interaccid entre els actors, i que aquesta revaloritzacid s’ha produit tant en els processos de
desenvolupament com en els de les politiques pabliques. Alhora, els governs estatals han passat a
compartir el seu paper central amb altres actors pablics i privats i amb diferents nivells territorials, cosa
gue suposa passar progressivament d’un model de govern burocratic a un més relacional, basat en la
interaccié dels actors. També hem vist que, en un context de govern multinivell, cal establir mecanismes
per a garantir la coheréncia i la complementarietat de les politiques que afecten el territori, i que aixo es
pot portar a terme mitjancant la descentralitzacio i la subsidiarietat en les politiques cap als governs
locals i, paral-lelament, I’adaptacié al territori de les politiques impulsades pels nivells superiors de
govern, amb una implementaci6 bottom-up basada en la interaccié i el context local.

Després ens hem endinsat en la literatura existent sobre la cooperacid intermunicipal, i en ella
hem vist que aquesta és una via possible per a generar economies d’escala i reduir costos. Igualment,
hem tractat els elements que expliquen que els municipis cooperen entre ells i els factors que incentiven
0 desincentiven aquesta cooperaciod. A continuacié hem vist també gue la cooperacio intermunicipal pot
jugar un paper rellevant en el creixement economic i en la cohesié territorial. Al creixement econdomic
pot contribuir mitjancant l'articulacio i enfortiment de xarxes de ciutats, enteses aquestes des del punt
de vista socioeconomic. D’altra banda, la cooperaci6 pot afavorir I’equitat i la cohesi6 territorial si

s'articula com a forma de governanga territorial basada en la complementarietat entre arees urbanes i
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rurals, ja que des d’un enfocament policéntric permet facilitar la prestacié de serveis i la difusié de la
innovacio arreu del territori, especialment en un sistema de ciutats mitjanes com el valencia.

Hem acabat la revisid de la literatura veient el concepte de soft spaces, que s6n espais amb limits
difusos gque es generen a partir de la xarxa d’interrelacions entre actors que es produeix en el territori,
en un escenari de geografies variables. Es tracta d’espais relacionals de governanca que s’articulen al
voltant i complementariament als hard spaces, que son les unitats formals de govern que tenen ambits
clarament delimitats per limits administratius. Els soft spaces poden tindre un sentit progressiu o
regressiu. Per un costat, ofereixen una visié més completa de la realitat territorial i permeten millorar
I’eficacia i adaptar-se millor a les arees funcionals reals d’un territori pero, d’altra banda, també poden
contribuir a la difuminacié de les responsabilitats politiques i els controls democratics si no es
complementen amb mecanismes de transparéncia, rendicio de comptes i participacio.

Una vegada establit el marc conceptual de referéncia, hem analitzat en el capitol 3 el marc
normatiu i territorial valencia, aixi com I’evolucio de la politica territorial de la Generalitat. Es tracta
del context, des de les diferents perspectives, en qué es mouen els governs que despleguen politiques
sobre el territori i els governs locals en les seues relacions de cooperacio.

Primerament hem repassat les caracteristiques principals de I'organitzacié territorial que
estableix la Constitucié i les normes de repartiment de competéncies entre els diferents nivells
territorials, amb especial emfasi en les competéncies que afecten els governs locals. Aixi, hem vist que
I’autonomia local esta reconeguda constitucionalment, que Espanya ha ratificat la Carta europea de
I’autonomia local i que correspon garantir aquesta autonomia a I’Estat i a les comunitats autonomes amb
les seues lleis. Tot i que el regim local és una competencia autonomica, té una influéncia notable la
normativa basica estatal, que estableix el contingut minim que ha de tindre I’autonomia local. Tant la
LBRL com la LRLCV regulen instruments i formes de cooperacié intermunicipal, que es deriven de
I’autonomia dels municipis. Ara bé, res impedeix que des de la Generalitat, amb els instruments amb
gué compta, s'amplie el contingut minim del poder local que estableix la LBRL i incentive I’Gs dels
instruments de cooperacio.

En segon lloc hem tractat les caracteristiques territorials i el sistema municipal valencia, i hem
vist que, tot i la fragmentacid propia de I’arrel napoleonica del sistema municipal, en comparacié amb
la resta de I’Estat el territori valencia és relativament poblat i dens. Dit aixd, hem vist que hi ha
importants desequilibris pel que fa a la localitzacié de I’activitat econdmica i la poblacio,
fonamentalment entre I’interior, d'una banda, i el litoral i els entorns metropolitans, d'altra. No obstant
aix0, I’existéncia d’una area intermédia i d’un sistema urba amb un gran nombre de ciutats mitjanes és
una important potencialitat per a la funci6 d’equilibri i cohesié que poden realitzar, tot i que ha estat en

part desaprofitada pel poc impuls de les estructures de cooperacio i governanca.
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Junt amb aix0, hem analitzat la politica territorial de la Generalitat, i hem diferenciat fins a cinc
etapes des de la recuperacié de govern. Hem vist que van ser les dues primeres, durant els primers
governs de la Generalitat, quan es va donar un major impuls a aspectes com I’organitzacid territorial, la
comarcalitzacid, la gesti6 metropolitana, les estructures de cooperacié o la coherencia en les
demarcacions de prestacio de serveis. A aquesta etapa, que va acabar durant els Gltims anys de governs
socialistes, van seguir dues llargues etapes caracteritzades, primer, per la indiferencia, paral-lela a
reconeixements simbolics puntuals i a un avang lent perd persistent de les reivindicacions
municipalistes; i, amb I’arribada de la darrera crisi economica, per la recentralitzacié per part del govern
de I’Estat i I’oposicid a les entitats intermunicipals en el marc de les politiques d’austeritat. Actualment,
des del 2015, ens trobem en una nova etapa de la politica territorial en que torna a haver una certa
voluntat d’impulsar actuacions per a la vertebracio territorial, la coordinaci6 de politiques i la suficiéncia
dels governs locals.

Després d’aquesta contextualitzacid, en el mateix capitol hem tractat les demarcacions
territorials establides per la Generalitat i les que es generen per la mobilitat de la poblaci6 per raons
laborals, ambits que sén en certa manera interdependents. Hem constatat primerament la forta influéncia
del fenomen metropolita en la configuracié dels mercats locals de treball en el territori, i a continuacio
hem vist les demarcacions territorials de I’ Administracié autonomica per a la planificacio i la prestacio
de serveis. Una referéncia oficial en que s’establien unes demarcacions per als serveis i politiques que
afecten el territori va ser la Proposta de demarcacions territorials homologades de I’any 1987, que
preveu tres nivells de demarcacio: comarcal (DTH-1), provincial (DTH-3) i una intermédia (DTH-2),
aquesta Ultima de caracter més funcional i adequada per a la planificacio, la vertebracio i la prestacié de
serveis. A partir d’aci, hem vist que no ha hagut en general una coordinacio clara entre la base territorial
de les politiques i serveis sectorials de la Generalitat ni s’adapten a un mapa tnic de referencia. Dit aixo,
si que es constata una certa influéncia de les demarcacions territorials homologades, tot i que
generalment aquesta és desigual en cada tipus de servei i en funci6 dels diferents tipus d’entorn. En
alguns casos es manifesta més en relaci6 amb les delimitacions comarcals (DTH-1), mentre que en altres
ho fa amb les arees més grans de caracter funcional, les DTH-2.

A continuacio, hem repassat també els ambits de planificacid que estableix ’ETCV: les arees
urbanes integrades i les arees funcionals. Les primeres es relacionen amb els processos de creixement
urba, mentre que les segones estan elaborades a partir de la sintesi dels ambits de prestacid de serveis
administratius, lligams historics i culturals, arees de mobilitat i processos de creixement urba, per la qual
cosa es manifesta una certa coheréncia entre les arees urbanes integrades, els mercats locals de treball i
les arees funcionals. Després de contrastar les arees funcionals i les DTH, hem constatat que existeix
una certa correspondencia amb les DTH-2 amb algunes variacions, les més importants de les quals es

relacionen amb una major extensié del fenomen metropolita, que no és tan patent en les DTH pero que
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si que es plasma en les arees funcionals, una variacio que es detecta ja en les arees de mobilitat laboral
dels MLT. Igualment, en les arees funcionals també guanyen una major substantitivitat algunes
comarques denses amb ciutats mitjanes que abans formaven part de demarcacions més grans. D’altra
banda, hem vist que, de les demarcacions estudiades, la proposta de DTH i les arees funcionals de
I’ETCV sbn les Uniques que abasten tot el territori i que, per tant, tenen una certa vocacid d’organitzacid
territorial completa. Tenint en compte ago, les demarcacions que hem posat en relacio amb les
estructures i formes de cooperacio son les arees funcionals, ja que es tracta de les més recents, responen
a I’estrategia territorial i integren també la dinamica socioeconomica.

Finalment, en el capitol 4 hem abordat la identificacio i analisi de les xarxes de cooperacid
existents. D’aquesta analisi, que hem realitzat amb la referencia de les arees funcionals de ’ETCV, hem
extret un diagnostic de I’estat de la cooperaci6 intermunicipal. Hem vist, com a situacié general, que hi
ha una gran diversitat d’instruments, intensitats i ambits de col-laboracié que es desenvolupen de manera
paral-lela i que no responen a una visi6 integral de conjunt sobre I’eficiéncia i la coheréncia de les
actuacions publiques. En aquesta realitat associativa juguen un paper central les mancomunitats i els
consorcis, perqué son els instruments més utilitzats i perque a partir d’ells s’articula la major part de la
realitat associativa existent de manera directa o indirecta. Ara bé, hem detectat patrons diferents entre
aquests dos instruments.

Les mancomunitats son les entitats intermunicipals més esteses, les que globalment inclouen un
major nombre de municipis i les que ocupen una major extensid territorial. A més, tenen una certa
vocacio generalista, ja que realitzen normalment una pluralitat de funcions i serveis, entre els quals
destaquen serveis d’interés general com els serveis socials i el cicle urba. Tot i que alguns municipis
formen part de més d’una, el patré més generalitzat és la pertinenca a una inica mancomunitat de serveis
generals. Pel que fa a la composicié de les mancomunitats, tenen una acollida molt gran en municipis
menuts i poc poblats, perd en canvi resulten poc atractives per a les grans ciutats i els nuclis mitjans,
amb més poblacié. Una hipodtesi podria ser que els municipis més grans poden dotar-se per ells mateixos
dels serveis generals que presten les mancomunitats, per la qual cosa no tenen la necessitat d’acudir a la
cooperacié intermunicipal per a proveir-se d’aquests serveis. En gqualsevol cas, és un problema per a la
funci6 cohesionadora basada en la complementarietat que, com hem vist, podria jugar la cooperacid
intermunicipal, amb el desaprofitament de les potencialitats que ofereix un sistema urba policéntric de
ciutats mitjanes com el nostre.

Quant a I’ambit territorial de les mancomunitats, tot i haver un certa varietat, una part important
d’aquestes tenen un ambit i una vocaci6 comarcal, encara gque sovint no coincideixen exactament amb
els limits comarcals o no inclouen tots els municipis de la comarca. Cal remarcar que, junt amb el vincle
historicocultural i de proximitat que tenen els municipis d’una mateixa comarca, que pot facilitar la

cooperacio, aquesta realitat no és aliena a les politiques de foment de I’associacionisme local dels anys
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80, quan s’incentivava la conformacié de mancomunitats d’ambit comarcal. Trobem aquest tipus de
mancomunitats de manera més clara en comarques com els Ports, el Camp de Tdria, I’Horta Nord,
I’Horta Sud, les dues Riberes, la Safor, la Marina Alta, la Vall d’Albaida o I’Alt Palancia. Ara bé, no
totes les mancomunitats sén comarcals. A vegades dins d’aquestes es creen altres mancomunitats més
limitades i d’ambit molt inferior formades per municipis especialment vinculats entre ells, fenomen que
s’observa amb una certa freqiiéncia a la Ribera i a les Comarques Centrals Valencianes, i especialment
a les comarques de la Marina Alta i la Ribera Alta. D’altra banda, només en casos molt puntuals I’ambit
territorial de les mancomunitats és molt superior al comarca, com en les dues mancomunitats
transfrontereres. Si que trobem algun exemple de mancomunitat de caracter «intercomarcal», que agrupa
municipis de dues comarques o bé inclou una comarca sencera i una part molt important d’una altra.
Aco es veu en les mancomunitats de la Costera-Canal i en la de Hoya de Bufiol-Chiva i, tot i que en
aquests casos la correspondéncia amb les comarques és menor, també es podria incloure en aquest grup
la de I’Alcoia i el Comtat i la del Xarpolar.

En qualsevol cas, les mancomunitats no abasten tot el territori ni estan articulades de manera
que puguen suggerir un model complet d’organitzaci6 del territori. Les mancomunitats que tenen una
vocacio comarcal més clara i abasten un ambit territorial significatiu, en arees on existeixen vincles i
lligams clars, estan concebudes com a eina de caracter general per a la dinamitzacio del territori, i no
tant com un mecanisme per a realitzar finalitats concretes. Aquestes mancomunitats juguen un paper de
nucli cooperatiu basic sobre el qual s’articulen entitats intermunicipals de segon grau, es porten a terme
programes de governanca per a la dinamitzacio del territori o es participa en tot tipus de xarxes, entitats
i associacions locals. D’aquesta manera, mitjancant diferents mecanismes, algunes d’aquestes
estructures comarcals aconsegueixen generar un cert dinamisme, actuar en ambits territorials de major
escala i adequar aixi de manera flexible el seu ambit a les arees funcionals.

Per altra banda, els consorcis son entitats més complexes, que sovint estan molt vinculades a les
mancomunitats amb vocacié comarcal. Els municipis que formen part dels consorcis s6n menys i
abasten una menor superficie que els mancomunats, pero representen en canvi una poblacié molt major
i unes arees molt més denses. Aquesta figura té una menor acollida en els municipis més menuts, perd
és més atractiva per als nuclis mitjans i grans que no les mancomunitats, tot i que en les ciutats grans la
cooperacid es dona sovint més entre elles i amb administracions superiors que no amb els municipis de
I’entorn. Quant a I’ambit d’activitat, les finalitats dels consorcis estan generalment relacionades amb la
dinamitzaci6é econdmica i cultural dels territoris. A aquests hauriem d’afegir la gestié de residus pels
consorcis encarregats d’executar els plans zonals del PIRCV. Aquests s’han exclos de I’analisi perque,
en derivar-se de les prescripcions del PIRCV que aprova el Consell, tenen un alt grau d’imperativitat
per als municipis i per tant no presenten clarament un caracter voluntari, cosa que desaconsella analitzar-

ho junt amb la resta de consorcis locals.
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A diferéncia de les mancomunitats, els consorcis normalment estan vinculats només a una o
dues finalitats concretes, i és més freqlient que diversos consorcis amb finalitats diferents coincidisquen
en un mateix ambit territorial. D’aquesta circumstancia es pot deduir la hipotesi que existeix una
vinculacio entre, per un costat, I’abast funcional o el nombre de finalitats de les entitats i, per un altre,
el nombre d’entitats existents sobre un mateix ambit territorial. Si partim d’aci, se’n podria deduir una
altra: que, en el cas dels consorcis, la creacio de diferents entitats per a dur a terme finalitats més
concretes en un mateix ambit territorial es deu a la possibilitat d’adequar millor la composicié de I’entitat
a la finalitat concreta mitjancant la incorporacié dels actors publics i privats més adients en cada cas, ja
gue en aquest aspecte els consorcis permeten una major flexibitat que les mancomunitats.

Tenint en compte la complexitat i flexibilitat que admet I’instrument consorcial, aquest pot jugar
diferents funcions. A vegades és un mecanisme de qué fan s les mancomunitats per a ampliar I’ambit
territorial de referéncia junt amb altres entitats i poder adequar-lo a una escala més funcional, com en el
cas del Consorci de la Ribera o el de les Comarques Centrals Valencianes. En altres ocasions s’utilitza
de manera instrumental per a portar a terme finalitats concretes que requerisquen la participacio d’actors
privats, casos aquests en qué la diferéncia entre mancomunitat i consorci és més formal que no real. Es
per aixo que sovint I’ambit territorial de les mancomunitats i dels consorcis coincideix en 1’espai, i ago
es torna a produir especialment en les estructures que tenen una visié comarcal i es configuren en un
espai ben definit i caracteritzat per I’existencia de lligams notoris i reconeguts.

D’altra banda, els consorcis també sén I’estructura sobre la qual s’impulsen nous projectes de
dinamitzacio, perd en menor mesura gue en les mancomunitats, i I’0s del consorci en aquests projectes
és especialment atractiu quan el seu ambit territorial és superior al de la mancomunitat i permet una
major adequacio a les arees funcionals. Cal destacar que en els programes de dinamitzacio del territori
s’estan introduint en algun cas, com en els ATODL, mecanismes per a I’adaptacié flexible dels
diagnostics i de les estratégies de desenvolupament a les arees funcionals. Aixi, per exemple, s'inclouen
determinats requisits i incentius en les bases de les convocatoria i s'estableixen formules per a
desvincular I’ambit dels projectes d’entitats o tipus d’entitats concretes, cosa que manifesta la voluntat
d’incentivar una territorialitzacio flexible compatible amb I’autonomia local.

Quant a I’adequacio de les estructures de cooperacié a les arees funcionals, hem constatat tant
en les mancomunitats com en els consorcis que aguesta correspondéncia existeix en les que tenen una
major vocacio de dinamitzacié comarcal. Perd aixd no té lloc en tots els casos on existeix agquesta
vocacio, sind només quan les arees funcionals en si mateixes coincideixen també amb els limits
comarcals, circumstancia que té lloc en les arees poblades i denses del territori, especialment en el marc
del litoral i de les Comarques Centrals. Aquesta coincidéncia existeix, per exemple, en les arees
funcionals de la Safor, la Vall d’Albaida, Alcoi i, amb algunes variacions, en la de la Marina Alta, als

quals s’ha de sumar, tot i que es tracta d’un suposit diferent, I’area del Baix Segura amb el consorci
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CONVEGA. Es tracta d’arees amb una identitat i uns limits marcats que, a més, tenen una poblacio i
una densitat que permeten que per raons de polaritat les arees funcionals no siguen d’ambit superior a
la comarca. Naturalment, les estructures comarcals que s’articulen en aquestes arees s’adeqlien també
d’una manera clara als MLT.

Si que hi ha altres estructures de limits i vocacié comarcals i que abasten una superficie rellevant
que no coincideix amb les arees funcionals perd si que ho fan amb els MLT, com passa en les
mancomunitats de I’ Alacanti i de Hoya de Bufiol-Chiva i en el cas de la Serrania. En aquests casos I’area
funcional és més extensa que la comarca, fonamentalment degut a estar afectades per la influéncia de
les arees metropolitanes d’Alacant-Elx (en el primer cas) i de Valencia (en els altres dos).

Per tant, atenent a les formes d’intermunicipalitat sobre les que gira I’associacionisme local
valencia, es dona una correspondencia natural entre, d’una banda, algunes estructures més dinamiques
que tenen una vocacio territorial i un ambit comarcal clars i identificables i, d’altra banda, les arees
funcionals, perd aixo només té lloc en arees poblades i denses en qué els limits de les arees funcional de
IPETCV coincideixen amb els de la comarca, especialment en el litoral i les comarques centrals. No
existeix aquesta adequacio de les estructures a les arees funcionals quan no es donen aquestes condicions
per ser les arees funcionals més extenses, i aixo es produeix en les entorns metropolitans i en les arees
menys poblades i denses.

En relacié amb les arees rurals, hem vist que, tot i que les mancomunitats tenen una certa
acollida, els instruments més dinamics per al desenvolupament son els GAL, que amb la forma
d’associacié inclouen actors publics i privats representatius d’un territori en un ambit rural
supramunicipal. Amb aquesta figura els entorns rurals construeixen el seu propi desenvolupament a
partir de la col-laboracié dels actors del territori, amb una metodologia que permet garantir un
enfocament estrategic basat en la governanca i una certa professionalitzacié. Els ambits territorials dels
GAL estan lligats al sistema rural i no es corresponen amb les arees funcionals de I’ETCV. Sense
perjudici de la importancia que té I’articulaci6é d’agquestes xarxes en entorns amb dificultats objectives
on no tenen molta acollida altres formes de cooperacid, destaca la inexisténcia en el territori valencia de
formes de cooperaci6 que es basen en la complementarietat entre entorns urbans i rurals i que puguen
exercir una funcié cohesionadora, en ambits més grans que podrien coincidir amb els de les arees
funcionals.

Pel que fa als entorns metropolitans, la falta d’instruments de gesti6 i planificacid del fenomen
metropolita és una de les deficiéncies més clares del nostre sistema territorial. | més si tenim en compte
que, si ha hagut algun element a destacar de la proposta d’arees funcionals de ’ETCV respecte de les
DTH de I’any 1988, aquesta és la influéncia i I’abast que han guanyat els entorns metropolitans,
especialment en el cas de Valencia. Actualment no hi ha cap estructura ni govern de caracter metropolita.

Nomeés existeixen, en el cas de la de Valencia, dues entitats metropolitanes de caracter marcadament
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sectorial, i més enlla d’aquestes la ciutat de Valéncia ni tan sols participa de cap estructura cooperativa
amb els municipis del seu entorn. L’Horta Nord i I’Horta Sud s6n zones dinamiques quant a consorcis i
mancomunitats, pero el seu abast és comarcal. Tot i que aquesta deficiéncia és especialment evident en
el cas de Valencia, també es dona en els d’Alacant i Castell6. Actualment s’esta abordant la gestio i
planificacio dels entorns metropolitans amb instruments de planificacid, amb tres PAT subregionals de
caracter integral en els entorns metropolitans de Valéncia, Alacant-Elx i Castelld, que es troben en
tramitacié. Aquests son necessaris i, en el cas del de Castelld, els limits coincideixen amb I’area
funcional de PETCV. Ara bé, especialment en el cas de Valéncia, es podrien complementar amb entitats
autonomes que puguen fer la funci6 de govern metropolita, ja siga amb la creacié d’una area
metropolitana de caracter territorial o amb estructures d’associacionisme voluntari com sén els consorcis
o les mancomunitats. En aquest sentit, la mateixa ETCV precisa que els PAT, que han de tindre caracter
estratégic, no substitueixen les entitats intermunicipals, i recomana I’existéncia de mancomunitats i
consorcis que complementen els PAT com a formes de governanca territorial. D’altra banda, hem
constatat que, aixi com en I’entorn de I’area metropolitana de Valéncia es detecta una forta intensitat de
xarxes de cooperacid, en el cas de I’entorn d’Alacant i EIx no s’aprecia que el fenomen metropolita haja
generat al seu voltant un teixit de xarxes de cooperacio local, ja que la intensitat de la cooperacio en
aquesta area és baixa. Aquesta circumstancia crida I’atenci6 si tenim en compte que es tracta d’una zona
amb ciutats mitjanes i una alta densitat de poblacid, i podria ser un indicador de la falta de projectes
territorials i d’interconnexio entre els municipis. Per tant trobem que, tot i I’abséncia d’instruments
potents de govern metropolita en ambdods casos, el punt de partida en els dos entorns metropolitans és
diferent en relacié amb la densitat de xarxes de cooperacié territorial.

En definitiva, i per a concloure, amb aquest treball hem pogut acomplir els objectius generals i
especifics que ens haviem proposat inicialment. En aquest sentit, hem realitzat una diagnosi sobre I’estat
de la cooperacid intermunicipal existent en el territori valencia mitjancant I’analisi de les seues
expressions més representatives. lgualment, hem contrastat I’ambit territorial d’aquestes formes de
cooperacid amb les arees funcionals que la Generalitat estableix en ’ETCV com a demarcacions per a
la planificacid territorial. Una vegada realitzat aquest cami, entenem que la nostra hipotesi inicial ha
quedat contrastada només parcialment. Els ambits de cooperacié intermunicipal s6n coherents amb les
arees funcionals només en determinades arees i entorns, on les arees funcionals coincideixen amb els
limits comarcals i existeixen estructures amb una vocacio territorial comarcal clara. Aquestes condicions
només es donen en arees poblades i denses del territori que no es troben afectades pel fenomen
metropolita, especialment en el litoral i les comarques centrals. En canvi, la correspondéncia entre les
estructures de cooperacio i les arees funcionals no es dona en les arees funcionals que tenen un abast
superior als limits comarcals, i aix0 passa en les arees funcionals de caracter metropolita i en les arees

menys poblades i denses. En el cas de les arees metropolitanes per la propia influéncia del fenomen
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metropolita i, en les arees menys poblades, per la major extensio necessaria per a poder exercir polaritat
tenint en compte la insuficiéncia de poblacio.

Amb tot el que hem vist, estem en condicions d’intuir possibles linies de politica territorial per
a maximitzar I’eficiéncia i la coheréncia entre les administracions. Actualment sembla haver en I’agenda
de les institucions publiques valencianes una major sensibilitat pel territori que en els lustres anteriors,
i elements com la vertebracio, la coordinacio i el foment de la cooperaci6 no son del tot aliens a les
actuacions de la Generalitat, especialment si tenim en compte la practica abséncia de politica territorial
que ho precedia. Ara bé, tant el govern autonomic com els governs locals han d’anar molt més enlla.
Perqué les politiques i la prestacio dels serveis publics es porten a terme de manera eficient cal una
revisio de I’organitzacid territorial, que es base en una visio integral i en un enfocament territorial. Els
limits administratius existents no son els més adequats per a la prestacio de serveis, especialment si
tenim en compte que la major part dels municipis son menuts i poc poblats. Per a fer possible
I’autonomia local i que els serveis es puguen prestar de manera eficac i eficient se fa necessaria en
I’ambit local una major escala, que com hem defensat no ha de passar necessariament per la fusié de
municipis sind que pot aconseguir-se mitjancant estructures de cooperacid. D’altra banda, per a la
coheréncia de les politiques i per aplicacio del principi de subsidiarietat també es fa convenient la
descentralitzaci6 de competéncies des del nivell autonomic cap a I’ambit local. Per tant, resulta
necessaria la promocié d’un nivell intermedi d’una escala adequada que puga ser capag de gestionar, de
manera més professionalitzada, competencies locals que requereixen una certa escala i competencies
autonomiques delegades, de manera que la Generalitat realitze una funcié de planificacio i lideratge
estrategic i els municipis presten els serveis de proximitat més immediata. A més, hem vist que I’escala
eficient d’aquest nivell intermedi és superior a la de les comarques tradicionals i que s’aproxima més a
les antigues DTH-2 o a les més noves arees funcionals de ’ETCV.

Autors com Sorribes (2011) o Boix Palop (2013a) ja han assenyalat aquesta problematica
vinculada a I'organitzacio del territori, que obliga a plantejar vies per a adequar I’escala de prestacio dels
serveis i millorar I’eficiéncia. Tenim un bon sistema de ciutats desaprofitat per la falta de col-laboracio6
entre les administracions, on prima una Vvisié excessivament localista sense planificacio conjunta que
porta a la ineficiencia i la falta de cohesid. Novell i Sorribes ho expressen d’aquesta manera en la
valoracié de la realitat del Pais que fan en la introduccié de la seua obra Nou Viatge pel Pais Valencia
(2017: 18): «Massa topic, massa treure pit, massa sabuts i suposats propietaris de la veritat i poca cohesio
social i territorial i poca cultura col-laborativa». Aquests autors proposen, per a un millor govern del

104

territori, una nova planta territorial basada en quatre o cinc governacions™™ subdividides cadascuna en

tres 0 quatre subespais supracomarcals. Ara bé, una reforma d’aquestes caracteristiques passa

104 Aquestes serien el Vinalopo, les Comarques Centrals Valencianes, el Xuquer-Tdria i el Penyagolosa, als quals es podria sumar
una altra amb les comarques castellanoparlants de 1’interior, que inclouria la Vall d’ Aiora, la Plana de Requena i Utiel, els Serrans
i la partoccidenta de la Foia de Bunyol (Novell i Sorribes, 2017: 17).
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necessariament per canvis de calat en I’organitzacio territorial i per la desaparicié de les diputacions
provincials, amb la dificultat politica que implica pel reconeixement constitucional d’aquestes. Dit aixo,
amb tot el que hem vist resulta evident la necessitat d’una visié6 més integral de la politica i de
I’organitzacid territorial, que evite una visio fragmentaria de les politiques i els serveis, tant en un sentit
vertical —en relacié amb els nivells territorials de govern— com horitzontal —en les actuacions
sectorials de les administracions—. Es tracta d’adequar les politiques sectorials i les relacions de
cooperacié a una mateixa estratégia, i la manera d’abordar-ho és mitjangant un enfocament territorial.
En aquest repte la Generalitat ha de jugar un paper de coordinacid i lideratge i assumir un rol de
planificacio conjunta, ja que és la institucio que estableix el marc normatiu de referéncia, I’organitzacio
territorial i els principals programes sectorials amb impacte sobre el territori.

Aixi doncs, del del punt de vista de la relacié vertical entre els diferents nivells territorials, la
coheréncia implica una major connexi6 entre la politica territorial autonomica i les actuacions dels
governs locals. En aquest sentit, s’haurien de cercar formes d’articulacio de les estructures i instruments
de cooperaci¢ intermunicipal perqué, des de la flexibilitat i I’autonomia dels municipis, puguen adequar-
se a les escales més idonies i servisquen amb la maxima eficiéncia a objectius de politica territorial tals
com la cohesio territorial. Els municipis sén autonoms per a establir les seues relacions, pero des de
I’ Administracié autonomica s’ha d’incentivar que es faca d’una manera que siga compatible amb una
organitzacié del territori més eficient. Es tracta de, en un sistema policentric de ciutats mitjanes, impulsar
les estructures cooperatives amb una funcié cohesionadora. Ha d’haver, doncs, coordinacio entre els
nivells de govern perqué les politiques publiques siguen més eficaces i coherents entre elles, i aixo
requereix voluntat politica, dialeg entre administracions i I’articulacié d’incentius adequats.

Hem vist que les mancomunitats amb vocacio comarcal tenen un paper central dins de I’entramat
de xarxes de cooperacio. Es per aix0 que cal destacar, com a iniciativa interessant per a fomentar una
adequacio flexible dels ambits de prestacid, el Projecte de llei de mancomunitats, actualment en
tramitaci6. Amb aquest projecte es pretén incentivar la conformacié voluntaria de mancomunitats
comarcals per a la prestacié serveis generals a partir d’unes demarcacions predefinides, de manera
semblant a la politica d’incentius que es va impulsar durant la segona meitat dels anys 80. Aixi, es
reconeix i promou la figura de les mancomunitats d’interés comarcal, que es diferenciarien de les
mancomunitats de caracter més especific, tenint en compte que les finalitats i funcions que exerceixen
en el territori sén diferents. Queda per veure fins a quin punt aquesta via d’incentiu de les estructures
voluntaries d’ambit comarcal per a la seua generalitzacié en el territori pot aconseguir efectivament
enfortir la prestacio de serveis intermunicipal per damunt del localisme municipal.

En qualsevol cas, és cert també que les arees funcionals o I’escala optima per als serveis sén
sovint superiors a I’escala comarcal, per la qual cosa I’impuls de les mancomunitats d’ambit comarcal

com a instrument basic de cooperacié s’haura de complementar amb I’articulacié d’instruments i
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mecanismes per adaptar la gestié i la prestacio a les escales funcionals. Una via pot consistir en 1°Us
daltres instruments de cooperaci6 de segon grau que partisquen de les mancomunitats en els ambits i
materies en qué s’evidencie la necessitat d’una major escala, sempre que aquesta superposicio supose
una major eficiéncia i reduccié de costos. En aquest sentit, cal destacar que I’existéncia d’estructures
cooperatives potents que puguen assumir una part important de la gestié a nivell supramunicipal només
és possible en arees i estructures amb una determinada massa critica de poblaci6 i/o superficie. Per Gltim,
el foment de les mancomunitats com a instrument central de la cooperacid, especialment si es pretén
gue siguen un nucli cooperatiu vertebrador del territori, ha d’anar acompanyat de mesures dirigides a
que aquestes estructures resulten atractives per a les ciutats grans i mitjanes, per a poder exercir realment
una funcié de cohesi6 i equilibri i aprofitar les potencialitats del sistema urba en termes d’equitat
territorial. D’altra banda, qualsevol estructura intermunicipal amb vocacié de prestar una generalitat de
serveis locals de manera eficient i amb economies d’escala hauria de preveure mecanismes per a garantir
la transparéncia i la rendicié de comptes i reforcar aixi la seua legimitat democratica.

Més enlla del paper de les mancomunitats, s’evidencia la necessitat d’una major
complementarietat i coordinacio entre els multiples instruments de cooperacio i planificacié que hem
vist, que haurien de respondre a una estratégia Unica. D’aquesta manera, ha d’haver-hi una certa
adaptacio entre, d’una banda, les xarxes sectorials o els programes de dinamitzacié basats en la
cooperacid i, d’altra, les formes de cooperacio de caracter més general i estable, amb la incorporacié de
mecanismes i incentius per a la millor adequacio6 a les escales funcionals. Igualment, resulta necessaria
la complementarietat entre els instruments d’ordenacid del territori, com els PAT subregionals, i les
estructures genuines de cooperacid, com les mancomunitats i els consorcis. Aquesta complementarietat
té més sentit si tenim en compte el caracter estrategic que haurien de tindre els plans territorials, i es veu
de manera clara en els entorns metropolitans, on es constata la falta de planificacio i gesti6 en I’escala
adequada. Les necessitats derivades del fenomen metropolita fan que s’articulen politiques i actuacions
sectorials molt diverses, per la qual cosa convé establir mecanismes per a garantir que prime una visié
integral que incloga les diferents politiques i estratégies.

Per un altre costat, no es pot pensar en I’articulacié d’estructures d’intermunicipalitat o en
reformes territorials que apoderen els governs locals sense fer referencia als obstacles existents de
caracter més estructural que tenen els municipis, ja que sén un element previ perqué I’autonomia local
siga tal i es puga donar lloc a estructures potents d’intermunicipalitat. D’aquesta manera, és fonamental
gue els municipis tinguen garantida la suficiéncia financera i puguen exercir de manera efectiva la seua
autonomia. Es cert que s’esta avangant en pal-liar aquesta situacié amb la dotacio i regulacié de Fons
de cooperacié municipal i amb subvencions a entitats intermunicipals i a programes de dinamitzacié del
territori. Ara bé, aixo no canvia la situacié d’insuficiencia estructural per la falta de recursos que tenen

els municipis i les limitacions amb quée compten, una situacié derivada de la mateixa concepcid de
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I’organitzacié territorial de I’Estat. Tenint en compte tot aco, I’impuls d’estrategies integrals i
ambicioses que es basen en la cooperacié voluntaria i flexible ha d’anar paral-lel al financament per a
garantir la suficiéncia dels municipis i per a potenciar les estructures de cooperacio.

Aixi doncs, hem vist la importancia que té la coheréncia i complementarietat en les politiques i
els instruments, tant en les relacions entre els diferents nivells territorials com entre les xarxes de
cooperacio local. Una necessaria visio conjunta i integral del territori on la Generalitat ha de jugar un
paper clau. Ara bé, aco requereix al seu torn coheréncia dels serveis i les politiques de la Generalitat,
que haurien de tindre en compte les demarcacions i estructures cooperatives per a la prestacio dels seus
serveis i per a eventuals delegacions de les seues competencies cap a I’ambit local i, concretament, cap
a les estructures intermunicipals. Una nota caracteristica de les administracions publiques és la seua
compartimentacio en departaments, unida a la jerarquia en cadascun d’aquests. Cadascun d’ells té unes
politiques i presta una serveis amb la seua propia logica, que no coincideix necessariament amb la resta.
Aixi, tot i que en els serveis de la Generalitat hi ha una certa influéncia de la delimitacié comarcal, prima
la visio sectorial en els ambits de prestacio. Resulta necessari, per tant, que hi haja elements per a adequar
els ambits de prestacio i planificacio de la Generalitat a una base territorial, i aixo requereix capacitat
de coordinacié per a adoptar una visié estratégica que siga assumida per totes les politiques sectorials.
L’element de coordinacié pot ser, de nou, el territori, amb I’adopcié d’un enfocament territorial que
estiga per damunt del sectorial i I’establiment d’una base territorial de referencia. A falta de reformes
en la planta territorial, en la determinacio d’aquesta base s’haurien de tindre en compte els ambits de les
xarxes i estructures d’associacionisme municipal voluntari, més enlla d’altres criteris com la polaritat,
els MLT o els lligams de pertinenga comarcal. En funcié del tipus de servei i de la proximitat que
requerisca, aquests ambits hauran de ser generalment d’ambit superior al comarcal, tot i que es puguen
tindre en compte les comarques de manera indirecta en relaci6 amb les delimitacions i eventuals
estructures intermunicipals existents. En principi, i sense perjudici de noves propostes de demarcacions
funcionals que puguen fer-se, les arees funcionals de I’ETCV podrien ser un bon punt de partida, arees
gue, amb algunes variacions, no disten tant de les antigues DTH-2 ni tampoc dels espais supracomarcals
que proposen Novell i Sorribes.

En resum, és cert que s’han iniciat una serie d’actuacions que van en la linia d’afavorir la
vertebracio territorial i la coheréncia a partir de la flexibilitat. Ara bé, s’ha posat de manifest que,
generalment, la realitat de la cooperacio local actual es caracteritza per la visio fragmentaria i la falta de
coordinacio. Es per aix0d que cal adoptar en les diferents vessants de les actuacions plbliques una visio
integral de conjunt, que supose un marc general flexible que siga compatible amb I’autonomia pero que
permeta tendir cap a la major coheréncia possible, tant en els ambits de les politiques dels diferents
governs com en els de les diferents actuacions d’una mateixa administracio. Aixo fa necessari el dialeg

i la coordinaci6 entre les diferents administracions i entre els seus departaments. En aquest marc, on
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juga un paper clau la Generalitat per a la planificacio conjunta, la millor manera d’aconseguir aquesta
coordinacio és el territori, amb I’adopcié d’una base territorial de referéncia que tinga en compte
I’associacionisme local. Per la seua banda, mitjancant instruments flexibles s’ha de tendir a I’adequacid
dels ambits de les estructures de cooperacio intermunicipal a aquestes arees funcionals, per a garantir
que la prestacio de serveis es realitza en escales funcionals que garantisquen una major eficacia. Des
dels diferents nivells, i amb un enfocament territorial, es tracta de promoure I’articulacié d’un nivell
intermedi potent, amb mecanismes de control democratic, que puga prestar serveis locals de manera
eficient i a una escala adequada, i que fins i tot puga ser I’embri6 que permeta en un futur descentralitzar
0 delegar competéncies autonomiques cap al nivell local, de manera progressiva i d’acord amb el
principi de subsidiarietat.

Ja per a acabar, en aquest treball hem pogut analitzar la cooperaci6 intermunicipal al Pais
Valencia i hem vist possibles linies de politica territorial que es deriven de les aportacions i les reflexions
que hem plasmat. Amb la nostra investigacié hem fet un primer pas que consideravem necessari: la
realitzacio d’un estat de la quiesti6 sobre la cooperacié intermunicipal que pose llum a una materia on,
com hem vist, existeix molta varietat perd sense una coordinacio i sistematitzacio clara, i en la qual
esperem que en les nostres aportacions es puga trobar un punt de partida. A aquest estudi se’l pot donar
continuitat mitjancant noves investigacions a partir de tecniques complementaries, que poden abordar
de manera especifica aspectes vistos aci, com la base territorial dels serveis, I’eficacia dels instruments
de cooperacié o I’estudi d’arees territorials o experiéncies localitzades, per poder contrastar noves
hipotesis i avangar en nous recursos per a una millor politica territorial.

El context politic i social és idoni per a tractar d’organitzar millor el govern del territori. Després
de 35 anys d’autogovern valencia, resulta pertinent incidir en la importancia de la politica territorial per
a I’adequacio coherent de les estructures i de I’accio politica i administrativa a les necessitats de I’actual
realitat. El desenvolupament sostenible del Pais Valencia ha de passar per la centralitat del territori i les
seues potencialitats. Per a aixd és fonamental una cultura més col-laborativa i enfortir els vincles
comunitaris, i afavorir aixi xarxes que milloren la vertebraci6 i cohesié del nostre territori. Procurar
espais organitzats de dialeg i cooperacié en el territori és una necessitat i condicidé per a abordar
qualsevol tipus de projecte col-lectiu. Passar d’una concepcio6 basada en que cadascu haja d’afrontar els
problemes per la seua banda a una altra que entén que des de la col-laboracid i el treball comq, parlant
els uns amb els altres, podem aprofitar millor les potencialitats del territori i arribar més lluny en termes
d’eficiéncia i desenvolupament. Per aix0, en el moment actual la politica territorial és clau per a afrontar
els reptes que tenim com societat i, en definitiva, per a aconseguir que els valencians i les valencianes

puguem gaudir d’uns millors nivells de benestar i qualitat de vida.
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