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Problemes i deficiéncies de la planta
institucional valenciana. Panoramica
general

Planta administrativa, autogovern i politica de 1707 en¢a

Dates com el 29 de juny de 1707, el 30 de novembre de
1833 0 el 6 de desembre de 1978 marquen no només mo-
ments politics de gran importancia per als valencians sin6
també canvis que han alterat de manera substancial la
nostra planta administrativa i la manera d’exercir i orga-
nitzar el poder public. El 29 de juny de 1707, amb la pro-
mulgacio del Reial decret signat al Palacio del Buen Retiro
de Madrid per Felip V, que va suposar I’abrogacio6 de tot el
sistema organitzatiu del Regne de Valéncia, els valencians,
per «justo derecho de conquista», passavem a quedar re-
gits per les lleis de Castella i a dependre’n funcionalment
i organitzativament. El 30 de novembre de 1833, amb I’a-
provacio del Reial decret sobre la divisio civil del territori
espanyol en la peninsula i illes adjacents en 49 provincies,
suposa l'establiment d’una administracio periferica de
planta provincial, pero dependent del govern central, que
tractava de garantir un model d’actuacié administrativa
propia dels estats centralitzats moderns. Per la seua ban-
da, el 6 de desembre de 1978, data d’aprovacio en referen-
dum pel poble espanyol de la Constitucio espanyola de

29 de desembre de 1978, podem considerar-lo també com
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el moment simbolic més important en I'establiment d’un
sistema que va permetre als valencians retrobar institu-
cions d’autogovern que provisionalment havien estat ja
incoades amb el Reial decret de 17 de mar¢ de 1978, nego-
ciat per 'assemblea de parlamentaris del Pais Valencia, i
que finalment va quedar definit per I'aprovaci6 de la Llei
organica 5/1982, d’1 de juliol, d’Estatut d’Autonomia de la
Comunitat Valenciana. Totes aquestes dates, doncs, no son
només fites que assenyalen moments politicament impor-
tants, sind que, a més, han tingut conseqiiéncies absoluta-
ment cabdals tant per a la mateixa planta administrativa i
burocratica dels organs i les autoritats amb capacitat per
a ordenar el funcionament dels serveis publics i I'organit-
zacio de la convivencia com per a la concreta manera en
que aquest funcionament s’ha acabat desenvolupant. En
aquest sentit, i 'afirmacio no és una sorpresa per a ningu,
la planta i I'organitzacié administrativa d’un territori ens
diu moltes coses sobre com son les dinamiques de poder
en el seu si: informa sobre (i al mateix temps reflecteix)
qui mana... i com mana.

Aquesta importancia politica del fet organitzatiu i de la
planta administrativa explica, llavors, que els grans canvis
que s’hi produeixen siguen normalment conseqiiéncia de
transformacions profundes de les dinamiques de poder.
L'exemple més evident —i podria dir-se que traumatic
per als valencians, malgrat que hagen transcorregut més
de 300 anys des d’aleshores— el tenim amb la perdua
de les institucions propies que, per molt que hagueren
pogut quedar en part malmeses per la Uni6 Dinastica amb
Castella, els diferents Regnes de la Corona d’Arago havien
mantingut fins a la Guerra de Successio.! La sort del Regne

1. Laguerra és conseqiiéncia de la mort sense descendents de I'altim
Habsburg espanyol, Carles 11, I'1 de novembre de 1700. El posterior
conflicte que esclata entre dos pretendents, Felip d’Anjou de la Casa
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Divisi6 administrativa
del Regne de Valéncia
al'época foral (s. XII-XVIII)
Mapa: Joan C. Membrado
Font: Piqueras i Sanchis
(L'Organitzacio Historica
de! Territori Valencia, 1992)
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de Valéncia —que com tots els territoris de la Corona d’A-
rago havia estat majoritariament alineada amb el bandol
austriacista, en un intent de conservar les institucions
d’autogovern tradicional i el model pactista que els eren
propis i que es considerava més facil d’acomodar al tipus
de govern de la Casa d’Austria i no pas als Borbons— ja
havia quedat segellada uns quants anys abans. Com és
conegut, després de la perdua de la batalla d’Almansa per
part dels austriacistes (25 d’abril de 1707), els territoris
valencians passaren a ser ocupats per les tropes de Felip
V, i el ja esmentat Decret de 29 de juny de 1707 va liquidar
totes les institucions de govern propies i 'organitzacio
administrativa i burocratica que era tradicional al Regne
de Valencia. Foren substituides per les formes tradicionals
del Regne de Castella, a partir de les quals es va desen-
volupar el projecte unitarista dels Borbons espanyols.
Aquest precedent és un exemple molt clar que ens parla
de com d’important és moltes vegades la politica (fins i
tot la politica de guerra) per a entendre I'evolucio i sobre-
tot els grans canvis en una materia, la pura organitzacio
administrativa, que no pot deixar de ser, en realitat, molt
més significativa que la mera qiiestié d’ordenaci6 burocra-
tica, com en principi, en una primera ullada, ens podria
semblar.

La resta d’exemples que hem comentat, de fet, també
aporten llum sobre el particular. La divisio territorial
d’Espanya que es fa per iniciativa de Javier de Burgos, se-
cretari d’Estat de Foment en el govern de Cea Bermudez,

de Borbé i l'Arxiduc Carles d’Austria, és en realitat un afer no només
espanyol sin6 europeu, que es perllonga des de 1701 fins a la signatura
del Tractat d’Utrecht I'11 d’abril de 1713, tot i que la guerra encara va
continuar a Espanya un parell d’anys. La resistencia a Catalunya perdu-
ra amb batalles com la presa de Barcelona 1’11 de setembre de 1714;
ilarendicié de Mallorca no va arribar fins a 1715.
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el 1833, i que tan importants conseqiiéncies té sobre la ma-
nera en queé s’exerceix el poder a Espanya durant un segle
i mig, és de nou en la superficie només un afer organitza-
tiu que, en realitat, va molt més enlla de ser una qiiestié de
planta administrativa, i que tampoc no amaga que és un
afer de poder. De nou, com no pot ser d’una altra manera,
darrere aquesta important transformacié hi ha un canvi
politic de gran importancia. La mort de Ferran VII de Bor-
b6 dos mesos abans, el 29 de setembre de 1833, havia obert
un periode nou en la historia d’Espanya i el seu turbulent
segle x1x. Un segle en que es va configurant a poc a poc

(i més o menys) una certa identitat nacional comuna —a
imatge i imitacid del que passava a Franca o fins i tot a
Italia 0 a Alemanya (com ha explicat de manera molt com-
pleta Alvarez Junco en el seu llibre Mater Dolorosa, 2001),
paisos en que aquest procés de construccié identitaria va
ser anterior a la mateixa unitat politica—, pero que aci va
ser molt més complicat i dificultos. Després d’un inici de
segle juridicament embrollat, amb una primera Consti-
tucio atorgada, com és 'Estatut de Baiona de 1808, i una
Constitucio de Cadis de 1812, que significava una certa
reacci6 il-lustrada, pero antifrancesa, i un compromis amb
els sectors més tradicionals enfront del model francés, una
vegada liquidada la guerra per la intervencio6 anglesa en
benefici del sector antifrancés i assegurat el retorn de Fer-
ran VII, les dinamiques absolutistes de la monarquia espa-
nyola tornaren de seguida. La Constitucio de Cadis no va
estar practicament mai en vigor durant el regnat de Ferran
VII (llevat d’'un minim periode inicial i del Trienni Libe-
ral de 1820-1823, en que, a més, aquesta vigencia fou més
teorica que no pas efectiva), i a la seua mort la monarquia
espanyola estava en un punt molt semblant a com podria
haver estat un segle abans: un estat autoritari, centralitzat,
amb institucions molt poc desenvolupades. El periode

que es va obrir a continuacié, amb la Regencia de Maria
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Cristina, més enlla de les tensions entre liberals i tradici-
onalistes o els conflictes successoris que s’esdevingueren,
és important des de la nostra perspectiva, sobretot, perque
és un equivalent d’eixe procés de construccié nacional en
I’ambit juridic i organitzatiu. En efecte, és a partir de la
Regéncia de Maria Cristina quan podem identificar el que
Alejandro Nieto (1996) ha anomenat les primeres passes
de I’Estat constitucional a Espanya. Hi veiem els primers
intents seriosos de modernitzacio juridica, i també orga-
nitzativa, del pais. Tenim un grapat de textos constitucio-
nals que a poc a poc tracten d’establir institucions, moder-
nes i amb pretensions d’eficacia, malgrat que encara dins
d’un model autoritari i molt poc liberal.

Es en aquesta linia d’actuacié on s’inscriu el projecte de
Javier de Burgos de divisio territorial, que amb una simple
norma administrativa —l’esmentat Reial decret de 30 de
novembre de 1833— va canviar l'estructura organitzativa
del pais, amb la seua divisi6 en 49 provincies (que son, de
fet, les mateixes que tenim en I’actualitat, malgrat alguns
canvis de fronteres de poca importancia i amb I'excepcio
de la provincia de Canaries, que fou posteriorment dividi-
da en dues,? situacié que s’ha mantingut i que és també la
que tenim a hores d’ara, i porta el nombre de provincies a
les actuals 50). Pel que fa al Pais Valencia, també, malgrat
ser un dels pocs casos en qué després de 1833 es varen
produir petits canvis, el mapa provincial actual respon

2. Aquesta modificacio, de fet, va ser I'inica que es va produir des del
moment en que, el 1851, va quedar més o menys fixat el mapa provinci-
al de manera definitiva fins a aprovacié de la Constituci6 de 1978. Es
va fer amb el Reial decret 1586 de 21 de setembre de 1927, en temps de
la Dictadura de Primo de Rivera, norma que va transformar la provin-
cia de Canaries en dues noves provincies: Las Palmas i Santa Cruz de
Tenerife. De 1978 enca s’han succeit canvis, essencialment de denomi-
nacid, en algunes provincies, i un canvi territorial que afecta justament
les provincies de Castelld i Valencia, en el cas del municipi de Gatova.
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encara hui, de manera substancial, al que va definir Javier
de Burgos.?

3. Curiosament, el territori valencia ha estat dels pocs que varen ser
modificats després del 1833, de la mateixa manera que havia estat dels
que més variacions havien patit al llarg dels diferents projectes. Per
exemple, en el gran intent anterior al de Javier de Burgos, el que es va
dur a terme el 1822 i que va arribar a tindre una nova divisi6 provincial
aprovada provisionalment dins de I'esfor¢ modernitzador del Trienni
liberal, es dividia el territori valencia en quatre provincies, no en tres.
S’afegia una provincia de Xativa (amb capital a Xativa) que es corres-
pon als territoris del que s’entén tradicionalment per «comarques cen-
trals» del Pais Valencia, amb tradicié historica en Pantiga governacio
de Xativa, que més o menys equival a Pactual Marina Alta i la Safor, a
la costa, i a parts de les comarques de 'Alcoia, el Comtat, Vall d’Albaida
ila Costera a I'interior, més alguns territoris addicionals que hui es
troben a la provincia d’Alacant com la Marina Baixa o altres arees de
I'Alcoia com ara la Foia de Castalla. Aquesta divisié va desaparéixer en
el projecte de Javier de Burgos i els territoris que la componien varen
acabar formant part de les provincies d’Alacant o de Valencia.

Respecte de la divisio de Javier de Burgos, el primer canvi que es va
produir el 1836, justament quan la Reial ordre de 9 de setembre fixa la
frontera entre Valencia i Alacant (amb petites alteracions que després
tornaren a ser corregides ja de manera definitiva el 1847) i en compen-
sacio s’afegeixen a la provincia d’Alacant les poblacions de Villena i Sax,
que fins a eixe moment havien quedat, respectivament, a les provincies
d’Albacete i Marcia. No hi ha més canvis que acaben sent definitius,
llevats dels casos de Villarrobledo, que en 1846 passa de Ciudad Real a
Albacete i, de nou, un canvi que afecta els territoris valencians, quan la
Reial ordre de 25 de juny de 1851 determina el pas de Requena i Utiel a
la provincia de Valencia.

Resulta cridaner que, de nou, i en un periode molt més recent, I'inic
canvi en els llindars provincials que ha tingut ocasi6 des de ’aprovacio
de la Constitucié de 1978 haja estat, també, a la Comunitat Valenciana,
quan per Llei organica 15/1995, de 27 de desembre, sobre alteraci6 dels
limits provincials consistent en la segregacié del municipi de Gatova
de la provincia de Castell6 i la seua agregacid a la de Valéncia, després
de la proposta de 'ajuntament en qiiestio, i per iniciativa legislativa
de les Corts valencianes, que previament havien demanat opini6 a les
diputacions provincials afectades, es canvien els limits provincials
per raons geografiques, economiques i de serveis publics (basicament
perqueé la situacié del municipi en el vessant sud de la serra Calderona

> 14



La importancia politica, en termes de poder, més enlla
de qiiestions organitzatives que pogueren semblar apa-
rentment i inicialment menors d’un canvi com aquest, és
enorme. Els projectes per a establir una divisié descon-
centrada per a garantir una eficacia més gran del poder

facilita molt més les comunicacions i els intercanvis amb la resta de la
provincia de Valencia que no pas amb la de Castelld).

Com es pot veure, el mapa de 1833 és substancialment el que arriba a
Pactualitat, llevat dels limits entre Valéncia i Alacant, els casos de Ville-
na, Sax, Requena i Utiel i, més recentment, el de Gatova. L'inic canvi (a
més de la divisi6 de Canaries en dues provincies) que afecta territoris
no valencians és el de Villarrobledo. L’estabilitat de la divisi6 que va
proposar Javier de Burgos és francament notable.

De la mateixa manera que resulta curios que les reformes que han
canviat els limits provincials des de 1833, que han estat molt poques,
hagen estat quasi sempre relacionades amb les provincies valencianes,
també és cridaner que dels canvis formals que s’han aprovat des de
1978, essencialment referents a I’'aprovacié de nous noms oficials més
respectuosos amb la tradicio o les llengiies propies i que han substituit
el nom de la capital pel nom de la provincia, cap d’aquests no haja estat
referit al territori valencia. Cal recordar que en 'ordenacié de Javier de
Burgos, i llevat de les provincies basques i navarresa, el nom de la pro-
vincia era sempre el nom de la capital de provincia. Aixo ha provocat
alguns canvis: Logronyo ha passat a ser la Rioja, Santander ara és Can-
tabria, 'antiga provincia d’Oviedo ara es diu Asttries. D’altres han estat
fets simplement per a adaptar la denominacié oficial a les llengiies usu-
als dels respectius territoris i que la denominacié més usada siga també
l'oficial (Ies denominacions oficials ara sén Illes Balears, Girona, Llei-
da, A Corufia, Ourense, Araba/Alava, Gipuzkoa o Bizkaia). En canvi, a
la Comunitat Valenciana, malgrat que ’Estatut d’Autonomia anomena
les provincies Alacant/Alicante, Castello/Castellon i Valencia/Valencia
(d’acord amb el que trobem en larticle segon de la norma, versions
valenciana i castellana respectivament), segons la versio oficial del text,
no hi ha hagut una rectificacié posterior a la Constitucid, de manera
que no esta clar si la denominaci6 oficial del Decret de Javier de Burgos
es pot considerar o no encara vigent (per exemple, per a la provincia de
«Castellon de la Plana» [sic] segons la denominacié aprovada en la divi-
sid de 1833). En tot cas, I’'is ha consolidat clarament les denominacions
estatutaries. En aquest text es fara servir la denominacio estatutaria i
parlarem de Castelld per a referir-nos a la provincia i de Castell6 de la
Plana per a fer referéncia a la ciutat que n’és la capital.
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central i ordenar de manera més articulada la seua capaci-
tat d’accid sobre el territori (a la manera del que va fer-se,
per exemple, en la Franca revolucionaria amb la creacio
dels departaments, invent d’organitzacié administrativa
que, per la seua eficacia, va ser mantingut per Napole6
posteriorment), existien a Espanya des de feia anys. No va
ser, pero, fins a eixos primers mesos posteriors a la mort
de Ferran VII quan es va posar en marxa el canvi a par-
tir de 'empenta d’un govern reformador com el de Cea
Bermudez que, malgrat que un mes després de 'aprovacio
de la divisio provincial feia fallida, va deixar com a llegat,
en aquest punt, unes estructures que van tindre una vida
molt reeixida, fins al punt que hui en dia encara hi son,
estan reconegudes en la Constitucio espanyola i formen
part del dia a dia de ’acci6 publica i de la nostra organit-
zaci6 administrativa. Amb la divisi6 provincial es va posar
en marxa també una administracié central descentralit-
zada, amb un subdelegat de foment al capdavant, que va
acabar derivant en els governadors civils i després en els
subdelegats i delegats del govern (Boix Palop, 2008), i que
ha conformat des de llavors l'exercici del poder estatal a
Espanya i la forta empremta centralista del nostre model
de repartiment territorial del poder.

De nou, en aquest cas, podem veure com els canvis
profunds en materia d’organitzacié administrativa tenen
a veure amb moments politicament convulsos, en que
els canvis necessariament van més enlla de la pura orga-
nitzacio administrativa, i de fet, normalment, aquesta es
fa amb unes pretensions que son també, quasi sempre, i
essencialment, politiques. Respecte de la nova ordenacio
de 1833 és evident que aquesta profunda i molt important
transformacio de la planta administrativa a tot Espanya és
la conseqiiéncia d’un projecte centralitzador i modernit-
zador, que pretén dotar-se d’estructures més adaptades a
una nova realitat social i economica, pero també, i sobre-
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tot, que és resposta a la necessitat de creacié d’estructures
i consciéncia nacionals i que va de la ma, en paral-lel, ala
creacio per primera vegada d’estructures juridiques propi-
es d’un estat modern.

Aquesta pauta, és clar, s’ha repetit al llarg de la historia.
Com que aquest treball no té pretensions historiques i ara
no es tracta sin6 de donar una imatge de la importancia i
la vinculacié a moviments politics de més amplaria de les
grans reformes en la planta administrativa d’un pais, no-
més farem esment, sense desenvolupar-los, dels processos
que es varen comencar, pero no acabaren en res respecte
del Pais Valencia, amb la Primera Republica Espanyola i el
projecte de Constitucio Federal de 1873, que va quedar de-
finitivament soterrat amb el colp d’estat del General Pavia
de 1874 i el posterior pronunciament que el general Mar-
tinez Campos va fer a la ciutat de Sagunt a les acaballes
d’eixe mateix any per a restaurar la monarquia borbonica.
De nou, i és el que ara interessa deixar palés, un canvi
politic molt profund, el generat amb la Gloriosa Revolucio
de 1868 i el primer intent serios d’establir a Espanya un
sistema de drets i llibertats emmarcat en el model que es
comencava a imposar a Europa, havia generat unes neces-
sitats que s’entenia que no podien ser gestionades correc-
tament amb el marc organitzatiu i de planta burocratica i
de distribucio del poder anterior.

Lexperiencia de 1873, aixi com després la Constitucio
de la Segona Republica Espanyola de 1931, tenen moltes
coses en comu. De nou, i com sempre, hi apareix aquesta
necessitat de reforma administrativa que sembla que a
Espanya ha d’acompanyar qualsevol canvi de model. Pero
també el fet d’apostar per una organitzacio del poder de
tipus federal i, a més, fer-ho assumint perfectament com
a base la distribucié provincial feta per Javier de Burgos
en 1833, cosa que demostra fins a quin punt aquesta havia
arrelat en el pais. Cal assenyalar, com és conegut, que
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durant el segon periode republica es posaren en marxa es-
tatuts d’autonomia a Catalunya,* el Pais Basc,’ i de manera
més ficticia que altra cosa a Galicia.® Per la seua banda, al
Pais Valencia es varen presentar una serie de projectes, ja
des de 1931 (pel Partido Radical Blasquista), per part de

la CNT (el 1936) o per part d’Esquerra Valenciana o de la
Union Republicana Nacional (el 1937), pero que no passa-
ren de ser propostes, més o menys articulades, que obrien
un debat, pero que no tingueren cap resultat més enlla de
demostrar un cert interés per seguir les petjades de cata-
lans, bascos i gallecs. Cap d’aquests no va poder ser dut a
terme, i aquestes aspiracions que comencaven a manifes-
tar-se, pero poca cosa més, desaparegueren per sempre
quan va acabar la Guerra i les tropes del general Franco
varen ocupar definitivament les provincies valencianes el
1939. Molt probablement, aquesta primera experiéncia de
tramitacions estatutaries és també, pel que fa al cas valen-
cia si més no, un exemple del que posteriorment passaria
amb la Constitucio de 1978: 1a posicio6 dels valencians en
una situaciéo més o menys a mitjan cami entre els pobles
integrats a Espanya amb més vocacio per 'autogovern
(catalans, bascos, gallecs...) i els que no en tenen gens o en

4. De l'any 1932, adequant en les Corts Generals 'anomenat Estatut
de Nuria que venia de Catalunya.

5. Després del rebuig de 'Estatut d’Estella per no ser compatible amb
la Constitucié de 1931 i d’un procés molt complicat, del qual es desmar-
ca la Navarra amb majoria carlista, es va iniciar un envitricollat tramit
politic que va permetre, finalment, 'aprovaci6 de 'Estatut basc per les
Corts de la Reptiblica en 1936, ja comencada la Guerra civil.

6. Procés de nou complicat, iniciat el 1932, paralitzat moltes vegades
per forces no partidaries de 'autogovern amb majories electorals a Ga-
licia en alguns moments, i que finalment va ser aprovat en referendum
regional el 28 de juny de 1936, poc abans de comencar la Guerra civil.
La tramitaci6 parlamentaria es va comencar a les Corts generals ja el
febrer de 1938, en plena guerra i amb el territori gallec ocupat per les
tropes del general Franco.



tenen ben poca (o, més ben dit, no en tenien o en tenien
ben poca, perqué en lactualitat, en canvi, resulta evident
que si que hi ha regions espanyoles amb una clara vocacio
d’autogovern més enlla de les anomenades «historiques»;
Andalusia n’és ’'exemple més clar).

Per a cloure aquest accelerat recorregut historic sobre
transformacions de la planta administrativa i organitzativa
del pais que en el fons son la traduccio de canvis politics
majors, fem un rapid comentari sobre el procés preestatu-
tari i estatutari després de la mort del general Franco. Es
un moment historic molt més interessant i té obviament
molta més significacio politica i organitzativa sobre el pre-
sent, en la mesura en que el determina encara en l'actua-
litat. De nou coincideixen a Espanya reformes politiques
estructurals i voluntat de modernitzaciéo amb canvis en la
planta del poder. En aquest cas, i com a reacci6 al centra-
lisme exacerbat de la dictadura militar que s’imposa a tot
Espanya des de 1939, amb un contingut, també, descen-
tralitzador en un context de reforma molt vertical, molt
controlada des de dalt, pero que, per a poder donar eixida
a les pressions populars i acomodar els territoris més cri-
tics amb el model centralitzat, prefereix obrir la via d’'una
redistribucio6 del poder territorial de tipus més federal, en
linia amb el que es va fer en la IT Republica. I de fet, hi té
moltes semblances en la manera d’organitzar el procés, en
la seua visualitzacié com a voluntari i no necessari per a
tot el territori de I'Estat, i també perque parteix de la base
de les provincies ja existents —sobre aquesta qiiestio hi ha
molta bibliografia, pero paga la pena el resum informat i
moderadament critic de Mufioz Machado en el seu recent
llibre Informe sobre Esparfia (2012).

No és, evidentment, el moment de detallar una historia
que ha estat contada molt bé en altres obres i per altres
persones. Pero si que és important ressaltar aquesta conti-
nuitat historica de qué parlem —que ha confés a Espanya
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moltes vegades planta administrativa, eficacia, moderni-
tat i canvis en l'estructura profunda del poder politic—,

i, sobretot, donar una petita explicacio de les bases d'un
sistema que és el que ha determinat la realitat actual-
ment existent en matéria de planta administrativa al Pais
Valencia. Un procés, a més, important en la seua magni-
tud perqueé suposa un canvi qualitatiu de gran volada: la
recuperacié de les institucions d’autogovern (si no totes, si
almenys algunes; si no el mateix autogovern i les mateixes
institucions, per raons historiques evidents, si almenys la
idea d’autogovern), institucions que es perderen el 1707; i
també, indirectament, la disminucio dels poders que, per
delegacio de I’Estat, s’havien desenvolupat des de 1833 en
clau regional. Totes dues coses generen efectes de gran
importancia al Pais Valencia.

La planta administrativa valenciana en la Constitucié
espanyola de 1978

El procés de transformacio politica i també administra-
tiva iniciat amb la mort del general Franco, com ha estat
comentat, té des del primer moment uns elements de
verticalitat molt importants que cal no perdre de vista tot
i les evidents mostres populars de voluntat d’adhesio (ex-
pressades en manifestacions o crits que han esdevinguts
un punt mitologics, pero sobretot en les diverses eleccions
democratiques que van conformant un brou de cultiu pro-
autonomista en terres valencianes, expressat clarament
mitjancant els representants de la ciutadania). El cas és,
pero, que el model autonomic, previ a la Constitucié de
1978, es va preconfigurant a partir de decisions preses pel
govern central eixit del procés de transicid, controlat pel
franquisme reformista que vol anar enquadrant, a poc a
poc, el regim en unes coordenades propies de les demo-
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cracies occidentals, pero sense perdre el control sobre el
procés. Aixi, amb el Reial decret de 17 de mar¢ de 1978 es
crea el Consell del Pais Valencia, instituci6 preautonomi-
ca eixida de les negociacions entre el govern espanyol i
I'assemblea de parlamentaris del Pais Valencia, amb unes
funcions magres pero clares: coordinacio de les diputaci-
ons provincials, gestié de les diferents funcions i activitats
que I’Estat considerara convenient transferir-hi (de nou
apareix eixe esperit pactat o transaccionat), i participar
en la discussio dels afers que afectaren el Pais Valencia

o proposar mesures al govern central en relacio a eixos
interessos. El Consell es va establir amb una composi-

ci6 integradora dels diferents partits politics que havien
obtingut representaci6é parlamentaria per les circumscrip-
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cions valencianes i constitueix el pinyol organic del que es
pot considerar després el futur govern valencia i la seua
administracié autonomica.

Quan finalment la Constitucié espanyola de 1978 acaba
dissenyant un sistema de distribucié territorial del poder
com a part del procés de canvi i de transicié a la demo-
cracia, ho fa amb unes notes que singularitzen el procés i
s’expliquen en part per eixes caracteristiques ja esmenta-
des de procés ordenat verticalment, molt controlat. També
son l’explicacio del resultat que se’n deriva i que és, si més
no i senzillament, ’actual model autonomic:

— La planta que es pren com a base per a aquest procés,
com ja havia estat el cas per als diferents Consells preau-
tonomics en les regions que havien manifestat interés, és
la de les provincies (definides a partir de la distribucio de
Javier de Burgos feta el 1833).

— El procés és voluntari, seguint el model de la IT Re-
publica, i pot donar lloc a un estat asimetric, amb parts del
territori amb comunitats autonomes i parts del territori
on no n’hi haja.

— Hi ha també una asimetria en les vies d’accés a ’auto-
govern, amb regions que hi poden accedir de manera molt
simplificada perqué en teoria estan «recuperant» 'autogo-
vern perdut després de la Guerra civil, la qual cosa serveix
a les regions de Catalunya, Pais Basc (en la morfologia que
va eixir del procés estatutari republica, co és, sense Na-
varra, ra0 per la qual la Constitucio preveu explicitament
la possibilitat d’incorporar-la-hi en el futur) i Galicia (la
Constitucio no hi exigeix més que haver tingut un «plebis-
cit favorable», cosa que si que s’havia produit ja a Galicia,
com hem vist, abans de la Guerra Civil) per a accedir a
l’autogovern per la via de la disposicid transitoria sego-
na i, a més, fer-ho amb unes possibilitats competencials
maximes (limitades només per la llista de competéncies
estatals de Iarticle 149 de la Constituci), mentre que la
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resta de comunitats autonomes tenen diferents vies d’ac-
cés: la del 143 CE, que deixa la iniciativa a les provincies o
consells preautonomics ja existents, i que permet ’accés

a una autonomia limitada, almenys en primera instancia,
segons expressa l'article 148 CE; la del 144 CE, que permet
a les Corts Generals organitzar directament comunitats
autonomes quan no hi haja iniciativa provincial —perqueé
no hi ha provincia en casos de possibles comunitats que
no respecten el marc provincial o perque no hi ha iniciati-
va en una provincia que si que podria ser-ho— i que és una
clausula de seguretat; o la via de l’article 151, que reque-
reix un procediment més complex, incloent-hi un referen-
dum popular que ha d’aconseguir majoria absoluta de vots
en totes les provincies afectades, i que permet en aquest
cas accedir també des d’un primer moment a les quotes
d’autogovern maximes.

El Pais Valencia va comencar el seu procés autonomic
en aquest marc, amb un Consell autonomic que, com
permetia la disposicio transitoria primera, va ser essenci-
al en 'impuls autonomic, i que va substituir la iniciativa
provincial, ja que ja havia estat constituit. En el context
a que hem fet referencia, és clar que es conformava un
panorama en queé era possible I'existéncia de comunitats
autonomes amb nivells d’autogovern molt generosos dins
la Constitucié (Catalunya, Pais Basc i Galicia, més qualse-
vol territori que obrira la via més complicada del 151 CE);
d’altres amb exigencies procedimentals menors per a ar-
ribar a 'autogovern, pero també amb un autogovern més
limitat (amb aprovacions per representants dels territoris
i posterior aprovacio per les Corts generals, pero sense ne-
cessitat de referendum, en la linia de I’art. 143 CE, la qual
cosa suposava tindre un sostre competencial més limitat,
tot i que fora, segons I'article 148 CE, una qiiestié només
temporal, aixi com possiblement, malgrat la llibertat que
deixava la Constituci6 al respecte, un aparell institucional
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més reduit, sense que per exemple foren imprescindibles
per a aquestes comunitats autonomes les assemblees le-
gislatives que si que havien d’existir en tot cas en el model
del 151 CE), i també parts del territori on, directament, era
possible que ni tan sols hi haguera comunitats autonomes
ion, logicament, la manera d’organitzacio territorial con-
tinuaria sent la tradicional (desconcentracié administra-
tiva amb institucions provincials potents i fort control de
I’Estat central per a la prestacio de tot tipus de serveis).
En aquest context es van comencar a manifestar alguns
dels trets del sistema organitzatiu i politic que la Constitu-
ci6 espanyola de 1978 incorpora: d’'una banda, 'existencia
de territoris més ambiciosos (o amb poblacions politica-
ment més exigents) des d’una perspectiva d’autogovern,
que historicament han obert cami i han manifestat, des
de molts punts de vista, una voluntat clara de bastir unes
administracions propies generoses i eficients (amb Esta-
tuts més ambiciosos, amb peticié de competencies, amb
desplegament d’una administraci6 propia generosa, també
respecte de competéncies «incomodes» com ara les de
policia, de presons o fiscals), on hi ha les tres anomenades
historiques per haver tingut aprovat el referendum d’auto-
nomia en la Republica i, especialment, Catalunya i el Pais
Basc; d’una altra, 'existéncia també d’una tensié emulati-
va, que es va comencar a manifestar des de 1977 i que en-
cara hui existeix, que genera que determinades regions i
pobles, una vegada obert el cami per altres, també vulguen
gaudir dels maxims nivells d’autogovern possibles. La
combinaci6 d’aquestes dues pulsions va generar un movi-
ment emulatiu que, des del primer moment, va arrelar en
territoris com ara Andalusia o el Pais Valencia amb una
forca molt evident i que encara hui sén ben visibles (com
ho han deixat ben palés, per exemple, els successius pro-
cessos de reforma estatutaria oberts a partir del 2006 en
clau clarament emulativa). Aixi, tant a Andalusia com al
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Pais Valencia, des d’un primer moment es va decidir optar
per la via de l’article 151 per a tractar de gaudir d’un auto-
govern el més ple possible (i també, tan equiparable com
fora possible al d’altres regions). El 15 de gener de 1979, el
Consell preautonomic valencia obri els treballs estatuta-
ris amb l'explicita indicacié que la via ha de ser aquesta,
la qual cosa és sostinguda per ’acord unanime de tots els
diputats i senadors de les provincies valencianes. Aquesta
via, segons les exigencies del procés que es deriven de les
previsions constitucionals, exigia el vot favorable d'un

75 % dels municipis del territori. Al llarg de 1979, més del
99 % dels pobles i ciutats valencians (la primera poblacio
a adherir-s’hi va ser Picanya), que representaven més d’un
99,9 % de la poblacio de tot el pais, se sumen a la demanda
d’autogovern per la via de l'article 151 CE.

De la mateixa manera que el procés havia estat comen-
cat per als valencians, a Andalusia es va decidir obrir el
procés estatutari seguint també la via de l'article 151 CE
per a assolir el nivell més alt constitucionalment possible
d’autogovern, la qual cosa va generar tensions molt impor-
tants entre les diferents sensibilitats politiques existents
a Espanya en materia d’autogovern i repartiment territo-
rial del poder. Tensions que varen esdevenir una batalla
politica molt rellevant entre la dreta (i particularment la
dreta que era al govern central, UCD) i 'esquerra (essen-
cialment el PSOE, que s’havia convertit en primera forca
politica a Andalusia). Com a conseqiiéncia, el procés per a
aconseguir un model d’autogovern ambicids per a aquesta
regio va acabar en pugna entre la dreta i 'esquerra espa-
nyoles, amb moltes derivades politiques conflictives (com
el suport donat per part de 'UCD andalusa al procés, la
qual cosa va suposar un problema evident d’articulacio
en el si del partit i grans tensions centre-periferia), que
impulsaren una imitacié generalitzada en altres regions,
on comencaren a aparéixer projectes autonomics molt
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més ambiciosos que els previstos inicialment pel govern
central en el seu procés vertical i controlat de reforma i
descentralitzacid. El referéendum andalus no es va poder
aturar i els seus resultats significaren un rotund éxit dels
autonomistes. Les dures exigencies de l'article 151 reque-
rien majoria absoluta del cens en cada una de les provinci-
es, resultats que es varen aconseguir de manera folgada en
el conjunt de 'autonomia, pero sense arribar a significar
un 50 % del cens, malgrat ’amplia majoria assolida, en
dues provincies: Jaén —on uns recursos posteriors, pero,
feren arribar els vots al 50,07 % del cens— i Almeria. Tan-
mateix, el missatge politic fou tan evident que el Congrés
dels Diputats va acceptar per llei organica la validesa

del resultat, aprova un Estatut d’Autonomia amb tots els
continguts propis dels de ’article 151 per a Andalusia i
equiparable en tot als estatuts de les comunitats histori-
ques, malgrat 'aparent contradicciéo amb el text constitu-
cional. Ara bé, de la mateixa manera que els partits poli-
tics espanyols (i també el govern de 'UCD) van acceptar
els resultats del referendum, clars politicament pero en
realitat insuficients juridicament, i van donar via lliure a
l’autonomia andalusa, la segona conseqiiéncia d’aquesta
consulta va ser la paralitzacio, després d’un pacte estatal
per part d’UCD i PSOE, de tots els intents d’ampliar més
la llista de comunitats autonomes amb el procediment del
151. El cas andalus, després de la polseguera alcada, hauria
de ser un cas unic i calia tractar d’evitar que es generalit-
zara aquesta ampliaci6 de 'autogovern i de la descentra-
litzacio (que anava molt més enlla del disseny inicial i del
procés vertical de transicio obert).

Els principals perjudicats per aquesta decisio d’estat,
molt en la linia del procés vertical en marxa i coherent
amb la voluntat de la transicié espanyola de tindre un
nivell de descentralitzacié controlat, foren, pero, els
valencians, que des d’un primer moment, i més enlla dels
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timids intents en eépoca republicana, havien comencat

un procediment amb suport ampli per a accedir a I'auto-
nomia també per la via de I’article 151 CE. UCD i PSOE,
per no patir més esglais com ’esdevingut a Andalusia,
pactaren una série de regles en matéria de descentralit-
zacio a partir d’una série de recomanacions d’una comis-
sio d’experts, en qué diversos juristes constataren que
finalment ’autonomia s’havia d’estendre a tot el territori
(i aixi es va acabar fent, fins i tot en territoris que no
havien iniciat cap procés i per als quals es va fer servir el
mecanisme d’aprovacié directa d’'un Estatut d’Autono-
mia per les Corts generals, com va ser el cas de Madrid,
per a tancar del tot el mapa autonomic i que no quedara
cap part del territori espanyol sense comunitat autono-
ma), pero de manera no tan ambiciosa com la que havien
expressat, per exemple, els representants valencians. Les
conclusions de I'informe recomanaven, per exemple, con-
sells de govern petits (limitats a un nombre maxim de 10
consellers), poques competencies (les de l'article 148 de
la Constitucio), assemblees representatives quasi simbo-
liques i unes administracions també petites que haurien
de treballar essencialment amb les burocracies locals ja
existents. A partir d’aquest model, i amb una voluntat em-
bridadora clara, s’anaren aprovant estatuts d’autonomia i
una norma com la LOHAPA (Llei organica d’harmonitza-
cio6 del procés autonomic) per a harmonitzar i, sobretot,
contenir el procés de desenvolupament autonomic. La
LOHAPA va ser anul-lada pel Tribunal Constitucional, la
qual cosa fou molt important per a no limitar el desenvo-
lupament estatutari de les autonomies amb més compe-
téncies i estatuts ambiciosos, pero sense que aixo llevara
importancia al pacte politic i a la seua traduccié juridica
respecte dels estatuts d’autonomia retallats, que a partir
d’eixe moment eixiren d’un model més senzill i molt sem-
blant per a tots.
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Pel que fa al Pais Valencia, les conseqiiéncies d’aques-
ta ordenaci6 feta de manera general a partir del pacte
UCD-PSOE i de les recomanacions de la comissié d’ex-
perts, van ser molt evidents: paralitzacié de la via de
l’article 151 CE, malgrat 'ampli suport que havia rebut,
iiniciacio d’un nou procés per la via de I’article 143 CE,
en que I’Estatut d’Autonomia del Pais Valencia segueix
el model general, el patré d’estatuts derivats d’eixe pacte
quant al disseny institucional, malgrat respectar algunes
de les competencies incloses en els esborranys previs i
que desbordaven el marc molt limitat de I'article 148 de la
Constitucio. De fet, fins i tot qiiestions que no tenien res
a veure amb la contenci6 de 'autogovern, com la denomi-
nacio6 del territori (Pais Valencia) o la bandera proposada
pels representants valencians, com és conegut, varen ser
finalment canviades al Congrés dels Diputats com a con-
seqiiencia d’eixe pacte UCD-PSOE (un pacte UCD-PSOE
que va rectificar el que havien assolit la dreta i 'esquerra
valenciana en el projecte d’Estatut de Benicassim), per a
acabar anomenant administrativament el Pais Valencia
com a Comunitat Valenciana i designant com a bandera la
senyera amb franja blava coronada, que actualment en son
el nom i el simbol oficials. El procés és ben conegut i ha do-
nat lloc a molta bibliografia, com per exemple l'arreplegada
per Garrido Mayol, Martin Cubas i Soler Sainchez (2001).

Aquest Estatut d’Autonomia, finalment aprovat com a
Llei organica 5/1982, d’1 de juliol, tot i ser molt limitat ins-
titucionalment en comparacio a les competéncies assig-
nades,” va significar el retorn d’institucions d’autogovern

7. Fins al punt que el Congrés dels Diputats va aprovar simultani-
ament una Llei organica de transferéncies de titularitat estatal a la
Comunitat Valenciana (LOTRAVA) a Pempara de 'article 150.2 CE, que
va ampliar les competéncies de la Comunitat Valenciana per a tractar
de donar cobertura a eixes competéncies que PEstatut si que reconei-
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per primera vegada des de 1707. Un procés de recuperacio
en que, com es pot veure, de nou apareixen moltes con-
sideracions de tipus politic i de tipus transformatiu que
permeten establir una certa seguida en els trets politics
fonamentals dels valencians i la nostra relaciéo amb l’auto-
govern. Les posteriors reformes de I’Estatut d’Autonomia
dels valencians, que seran comentades més avant, també
reflecteixen aquesta mateixa logica.

Com es pot comprovar, i com hem tractat d’assenyalar,
dates com les de 1707, 1833 0 1978 son molt importants i
han determinat canvis estructurals en com ens organit-
zem els valencians i com s’exerceix el poder en el nos-
tre territori. Pero aquestes dates, més enlla d’aquestes
transformacions politiques, també son elements clau per
a entendre la nostra organitzaci6é administrativa. Una
organitzaci6 on hi ha un altre vessant, el de la pura efica-
cia, el de tindre una organitzaci6 burocratica i de serveis
que siga eficient i funcional, que és sovint negligida per la
gran importancia del vessant més politic i que fa referén-
cia al sempre conflictiu afer del repartiment del poder. En

xia, com a herencia de les majors ambicions del procés inicial, pero
que anaven més enlla del permés per als estatuts del 143 CE. El resultat
és un text institucionalment com el de la resta d’autonomies, que hi
accediren per la via de l'article 143 CE, pero més prop de les de 'article
151 CE en competeéncies sobre materies com ara la sanitat i I'educa-

cié (de gran importancia per raons Obvies, ni que siga només de tipus
lingiiistic, al Pais Valencia). Aixi es tractava de compensar d’alguna
manera la manera en qué s’havia trencat el procés estatutari a la Comu-
nitat Valenciana. Aquesta compensacio, juridicament, ha estat sempre
considerada com a dubtosa des d’una perspectiva estricta de literalitat
constitucional (Mufioz Machado, 1981, 31s; Fernandez Farreres, 1993,
84-88), encara que, per altra banda, es pot considerar com una mani-
festacié addicional de la «flexibilitat juridica» amb que es va modelar

i modular el procés autonomic en els seus primers anys (acceptacio
de la validesa de la consulta andalusa és el millor exemple d’aquesta
flexibilitat).



una reflexié com la que pretenem fer, pero, aquest segon
element no pot ser deixat a banda. Si més no perque, dins
com estem del marc de la Constituci6 1978 i sense que
siga ara el moment de plantejar-hi alternatives radicals,
I’analisi de la planta administrativa valenciana que volem
dur a terme ha de tindre-ho present de manera prioritaria.
Aixi, la qliestio clau, més enlla de la historia i la simbolo-
gia, també és saber per a que ens serveix, ara com ara, el
model organitzatiu que tenim. O plantejat de manera més
senzilla i directa, jens resulta util la planta administrativa
valenciana actual?

La utilitat del model actual de planta administrativa,
limitacions i perspectives critiques de futur

Comptat i debatut, sembla evident que el model de planta
administrativa esta inevitablement prenyat de conside-
racions de tipus politic tan substancials i essencials que
moltes vegades acaben ocultant altres aspectes que son (o
haurien de ser) també importants. Tanmateix, la capaci-
tat conformadora i creadora d’una determinada planta és
tan poderosa i suggeridora, que sembla que només veiem
aquesta derivada..., i que les decisions sobre organitzacio
administrativa i repartiment del poder han de ser neces-
sariament i exclusivament adoptades a partir de la visio
que es tinga sobre aix0. Com que una determinada planta
conforma identitats i fins i tot es demostra que ha estat
cabdal per a acabar generant una certa consciencia de po-
ble, les configurem (o simplement volem que es configu-
ren) a partir de les idees que tenim al respecte. A Espanya,
de fet, aquest ha estat sempre el cas. En el 1707, en el 1833,
en el 1931 i finalment, també, amb la Constitucié de 1978.
Encara hi som. Sembla que l'afirmaci6 autonomica, com

a ens administratiu amb capacitat propia per a la gestio i
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la determinacié de politiques (és a dir, com a actor també
politic) ha de ser entesa com a adequada o inadequada a
partir de criteris de tipus només politic, bé perqué es con-
sidera que hi ha un poble valencia preexistent o bé perque
hi ha un objectiu politic en la seua construccio, siga com a
identitat alternativa a I’espanyola siga com a complemen-
taria, amb més o menys intensitat. De la mateixa manera,
els defensors d’una identitat espanyola més potent —siga
des d’una perspectiva més unificadora, siga a partir de
I’explotacié d’uns particularismes, sempre dins d’un or-
dre, pero suficient per a afirmar identitats que no serien
la valenciana—, en canvi, explotarien altres mecanismes

a partir d’instruments com la provincia. En el cas del Pais
Valencia, aixo correspondria al sentiment «alacantinis-
ta» o «castellonenc» que ha vertebrat i bastit unes elits
propies i unes determinades estructures de poder i d’acci6
des de fa segle i mig, que, per una altra banda, el procés de
construccié autonomica posa en perill.

En aquest treball i en la reflexié que durem a terme el
que es pretén conscientment és allunyar-nos d’aquesta
logica. Per moltes raons. En primer lloc, perque tot i la
dinamica historica exposada, i la innegable convivencia
entre tots dos fenomens, és la nostra opinié que hi ha una
substantivitat en les qiiestions purament organitzatives i
administratives que convé tractar d’analitzar ailladament.
En segon lloc, perque la construccio d’identitats és un
procés politic que, malgrat ser interessant, camina per
altres vies. I, sobretot, en tercer lloc, perque és suficient-
ment interessant analitzar i estudiar les eines que tenim
aci, ara mateix, al nostre abast i pensar com es poden
utilitzar, fins on es pot arribar amb elles i, molt especial-
ment, com fer-les servir per a aconseguir un millor benes-
tar per als valencians, maximitzant els beneficis de I'accio
administrativa que puguen ser maximitzats amb un bon
disseny i tractant, alhora, de reduir costos i millorar-ne
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leficiencia. En aquest sentit, aquest treball, sense desco-
néixer la importancia de la dinamica historica ja reflectida
i sumariament exposada (i que es manifestara en algunes
consideracions funcionals que anirem fent), no aspira

a proposar mecanismes alternatius respecte al disseny
global (és a dir, respecte al disseny de la Constituci6 de
1978), sino a explicar quines son les possibilitats i limits
que per la planta administrativa dels valencians suposa
I’actual marc juridic vigent a Espanya, i també a explorar
les alternatives que podrien incrementar l'eficiéncia de les
administracions valencianes des d’aquest punt de vista i,
si escau, criticar algunes de les opcions fins ara adoptades.
La discussio sobre models alternatius d’estat, siguen uni-
taris o federals, siga fins i tot la possible autodeterminacio
en clau separatista o confederal, per molt que formen part
tradicionalment del debat respecte de consideracions or-
ganitzatives i per molt que estiguen a hores d’ara damunt
la taula (essencialment respecte de Catalunya i en menor
mesura, en aquests moments, pel que fa al Pais Basc), no
sera objecte, doncs, d’analisi.

A partir d’aquesta perspectiva, el que tenim a la Co-
munitat Valenciana (segons la denominacio oficial de
l'artefacte juridic més important, pero no unic, de que a
hores d’ara disposem per a desenvolupar el nostre auto-
govern), fent referéncia a la planta administrativa, és una
divisi6 en diversos nivells territorials que comparteixen
poders i responsabilitats. La legitimitat d’origen de tot
I’entramat és la Constitucio espanyola de 1978, que, amb
independéncia dels seus origens i el procés de legitimacio
del qual deriva el seu procés de conformacioé (igualment
que amb independéncia de les raons per les quals el Pais
Valencia i els ciutadans que hi viuen formen part d’aquest
conjunt), extrau la seua legitimitat en el procediment de-
mocratic mitjancant el qual va ser consensuada i pactada
pels representants dels ciutadans i, a més, posteriorment
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referendada, amb unes majories molt solides, pel poble
espanyol (i també pel poble valencia) en referendum el 6
de desembre de 1978.% Des d’un punt de vista juridic, per
moltes que siguen les mancances que es puguen assenya-
lar (i, de fet, n’hi ha un bon grapat) en el procés de tran-
sicid espanyol, no hi ha dubtes en aquest respecte. Es en

el text constitucional espanyol on trobem juridicament
l'origen de la legitimitat tant de la distribucioé del poder en
diferents nivells com de la posada en marxa de les organit-
zacions propies que en seran responsables, aixi com de la
resta de divisions en nivells de govern que tenim, que, com

8. Lorigen juridic d’aquesta legitimitat no és gens dubtos, malgrat
les apel-lacions del text de ’'Estatut a unes tradicions anteriors. De fet,
des del text aprovat el 1982, hi ha una referencia en el preambul que ho
deixa ben clar, pero que introdueix alguna referéncia historica addici-
onal quan, per exemple, es diu que, aprovada la Constitucid espanyola,
va ser en el seu marc on «la tradicié valenciana provinent de I’his-
toric Regne de Valéncia es troba amb la concepcié moderna del Pais
Valencia» per a donar origen a Pautonomia valenciana. Es tracta d’'una
afirmacié no massa problematica que, a més, permet «legitimar» les
diferents maneres d’anomenar l'artefacte juridic en qiiestio, per la qual
cosa és més d’agrair que criticable. Nogensmenys, s’ha de notar que el
text actualment en vigor, després de la reforma feta el 2006, ha incor-
porat un discurs més foralista i expressions, fins i tot en I'articulat, que
podrien ser interpretades com una pretensié d’invocar una legitimitat
anterior i aliena a la Constitucid per a la creaci6 de 'autonomia valen-
ciana. El cas més clar és el mateix article 1.1 EA, quan diu que el poble
valencia (que sembla tractat, doncs, com un subjecte de sobirania) es
constitueix en comunitat autbnoma en «exercici del dret d’autogovern
que la Constituci6 espanyola reconeix a tota nacionalitat» (I'émfasi és
nostre). D’aquesta expressio podria deduir-se una afirmacié de l’exis-
téncia previa tant del subjecte de sobirania com del dret d’autodetermi-
nacid, Porigen del qual no seria la Constitucio sin6 anterior (Ia Cons-
titucié simplement reconeix una realitat preexistent). Sobre el debat
respecte d’aquesta qiiestio ja hem dit en alguna altra ocasié (Bafio Le6n
i Boix Palop, 2005, 252-254) que juridicament aquestes invocacions no
poden en cap cas fer oblidar la realitat que fa que la cadena de legitimi-
tat siga la que és, co és, la Constitucid espanyola de 1978.
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és conegut, no només existeixen en ’ambit intern siné
també de cara a I’exterior.

La Constitucio espanyola de 1978 —per ser un text rela-
tivament jove i haver nascut en un moment historic en queé
les aleshores anomenades Comunitats Europees ja existi-
en i no només existien sind que formaven part de ’horitzé
de normalitat democratica al qual aspirava el pais— conté
una clausula en el seu articulat (article 95 CE) que permet
de manera molt senzilla la integracio juridica d’Espanya
en eixes Comunitats que hui en dia es corresponen amb
la Uni6 Europea (i sense necessitat de consultes populars,
en una manifestacio més de la tradicio molt vertical del
dret public i constitucional espanyol).® Aquesta integracio,
pero, té importants efectes sobre la planta i 'organitzacio
administrativa i sobre la distribucio dels poders; estableix
un entramat de gesti6 supraordenat al mateix Estat espa-
nyol que assumira una série de competencies i funcions
que seran exercides d’acord amb les seues propies regles.
Hi ha, des d’aquest moment, com és evident, un primer
repartiment del poder.

En I’ambit intern, com hem tingut ocasié d’explicar, la
Constitucié de 1978 va permetre recuperar instruments
d’autogovern als valencians, a partir de la consideracio
d’aquests com els habitants de les provincies de Castello,
Valéncia i Alacant, definides com ho varen ser entre 1833 i
1851, i que varen romandre sense modificacions, com a ens
de desconcentracié administrativa a les ordres i seguint

9. Es evident que, almenys fins a Iactualitat, el suport dels ciutadans
espanyols a la integraci6 del pais a la Unié Europea mai no ha mancat.
La ciutadania comparteix eixe mateix objectiu de compromis amb la
modernitat i la normalitat que passava per I'Europa de les elits, com
es veu en les facilitats que el text constitucional dona a la integracid
europea. Sobre com aquesta dada ha tingut importancia en la creacio
del nostre dret public posterior a ’'aprovacié de la Constitucié de 1978,
vegeu Boix Palop (2013).
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les directrius del poder central, fins a la posada en marxa
de I'incipient Consell preautonomic. Des de I'1 de juliol

de 1982, doncs, amb I’entrada en vigor de la Llei organica
5/1982 que aprova 'Estatut d’Autonomia de la Comunitat
Valenciana, hi ha un tercer nivell que hem de tindre en
compte en aquesta distribuci6 de la planta administrati-
va, per sota de la Uni6 Europea i de 'Estat. La legitimitat
d’aquest nou ambit, com és evident, igual que la legitimitat
de la cessio de sobirania vers Europa, rau igualment en

la Constitucio espanyola de 1978: és a partir de les seues
regles i a partir de la seua decisié de compartir el poder de
I’Estat que apareixeran aquests nous ambits d’autogovern.
I és a partir de les regles contingudes en la Constitucié que
hem de repartir i ordenar competencies i organitzar els
entramats burocratics, en la nova planta d’unes adminis-
tracions valencianes (en el sentit de cobrir les tres provin-
cies) que no havien existit des de 1707. Un procés que es va
haver de fer des d’un principi i sense que els seus resultats
i realitzacions tingueren res a veure amb el model (i la legi-
timitat d’origen) de les institucions perdudes amb la Nova
Planta borbonica, car estem parlant d’'una planta adminis-
trativa que, si bé recupera en certa mesura l'autogovern, no
té res a veure amb la que existia abans de Felip V.

Per sota de les noves estructures autonomiques, encara
tenim els nivells de ’Administracié local, que la Constitu-
ci6 espanyola de 1978 no fa desaparéixer; ans al contrari,
queden enfortits amb el reconeixement de Pautonomia
local i la inevitabilitat constitucional d’una institucié com

10. Larticle 140 CE no només reconeix i avala la tradici6 historica
que ha conformat des de 'edat mitjana el municipi com a institucié i
criteri de distribucio6 territorial del poder, organisme que exercira les
competeéncies de gestio de serveis més a prop del ciutada, sind que, a
més, reconeix constitucionalment 'autonomia d’aquests ens munici-
pals en la gesti6 de les seues funcions. Es de veres, perd, que el reconei-
xement constitucional no va acompanyat d’una regulacié massa com-
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la provincia, si més no com a circumscripcié electoral.! A
més, la legitimitat constitucional d’origen en aquest cas té
molt a veure amb un fenomen que en molts casos és pre-
existent en la realitat: com més de base és la democracia i
l'organitzacio local, més evident resulta que determinades
agrupacions voluntaries o necessaries per a la defensa
d’uns certs interessos tenen a veure amb la manera en qué
els ciutadans vivim. Si el repartiment de poder entre Estat
i comunitats autonomes no és necessari, per molt que fora
politicament molt convenient per moltes raons en 1978,

és en canvi complicat imaginar un model que no tinga en
compte l'existencia d’assentaments humans on els éssers
humans ens agrupem i vivim junts, que han de ser d’'una
manera o una altra organitzats atenent les seues propies
dinamiques (democratiques, si més no). Per altra banda,
nombrosos tractats internacionals van en el mateix sentit.!2

pleta, sind que deixa un espai amplissim al desenvolupament normatiu,
sense que hi haja regles en la Constitucid, més enlla de les competen-
cials que determinen qui ha de regular la qiiesti6 (que tampoc no sén
massa clares... o almenys no ho sén des que el Tribunal Constitucional
ha acceptat una massiva regulacio estatal no explicitament prevista en
la Constitucié de manera especifica) i aquesta referencia ben minsa a la
necessitat de respectar Pautonomia local.

11. L’article 68.2 CE comenca establint que «la circumscripci6 elec-
toral és la provincia», la qual cosa la converteix en element necessari,
imprescindible, de la regulacié electoral. Pero, a més, I’article 141 CE
estableix que la provincia «és una entitat local amb personalitat juri-
dica propia». Malgrat que la Constitucié no la identifique com a ens
necessari en aquest article (ni hi haja un reconeixement de la seua au-
tonomia, com passa en canvi en ’art.140 CE amb els municipis), sembla
clar que la voluntat constitucional vol reconéixer I'existéncia d’aquesta
divisio territorial, encara que siga simplement com a circumscripcio
electoral... i molt probablement també, com a alguna cosa més (després,
en el capitol tercer d’aquest treball, ho ampliarem).

12. El més important dels quals, com és conegut, és la Carta europea
d’autonomia local, feta a Estrasburg el 15 d’octubre de 1985 i ratificada
per Espanya (i publicada per aquesta ra6 en el BOE de 24 de febrer de
1989, com a part de Pordenament juridic espanyol).
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Aquesta riquesa i ineluctabilitat de la vida local, per altra
banda, té altres manifestacions que tindrem ocasi6 d’ana-
litzar, quan parlem de les agrupacions forcades o volunta-
ries que, bé coordinant diversos ens locals, bé per a gestio-
nar-ne una part més petita d’alguns, també hi son presents.
En tot cas, i per resumir, la Constitucié també reconeix un
quart nivell de govern, després de I'Estat, la Unio Europea
i la comunitat autonoma, que son els ens locals (provincia
i municipi, com a minim), que acaben de dibuixar la planta
administrativa ordinaria dels valencians que vivim dins el
marc de la Constitucié espanyola de 1978.

Plantejada la qliestio en aquests termes, i assumint,
com es deia adés, que aixo és el que hi ha, que el marc
constitucional és el que tenim, i aquestes, les coordenades
en queé hem de jugar per a veure quines son les opcions
de millora, interessa esbrinar fins a quin punt aquesta
organitzacio té sentit i quines possibilitats hi ha de maxi-
mitzar el benestar que se’n pot derivar per als ciutadans.
Basicament aixo implica identificar si tenen o no sentit
tots aquests nivells de govern, de repartiment del poder i
la planta administrativa que se’n dedueix, com es fara el
repartiment (o com caldria que es fera) de les diferents
responsabilitats i funcions, i, sobretot, quines possibilitats
de flexibilitzaci6 i millora ens dona el model. Perqueé no
es pot oblidar que moltes de les respostes estan fixades
en la Constitucié —i, en conseqiiéncia, una analisi que es
restringisca a intentar traure tot el profit del disseny les
ha de donar per descomptades, encara que sempre convé
mirar d’explicitar-ne el sentit—, pero no hi son totes! De
manera que hi ha una part de construccio, i ben impor-
tant, de la qual haurem de parlar a bastament. Malgrat
aixo, repetim, es fara mirant d’obviar el possible us que
se’n pot fer quan es tracta de construir o enfortir iden-
titats, perque —convé dir-ho una altra vegada— també
en eixos casos I’analisi que es vol fer no pretén proposar
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un canvi de model constitucional, sind, en aquest punt
de planta administrativa, explorar quines sén les efecti-
ves possibilitats de model o disseny final i fins on es pot
intentar fer-lo arribar.

La metodologia que es fara servir, doncs, tractara d’a-
nalitzar les possibilitats i el sentit de desenvolupament
de l'autogovern en cada nivell a partir de les possibilitats
existents a hores d’ara en el model dissenyat per la Cons-
tituci6 espanyola. S’analitzaran possibilitats de simplifica-
ci6 o models alternatius als efectivament implantats que
siguen també constitucionalment possibles, es criticaran
algunes opcions i també se’n proposaran d’altres. Pero a
partir de criteris més funcionals que de pretensi6 de cons-
trucci6 d’identitats, tractant d’aillar les raons que puguen
permetre albirar, simplement, millors mecanismes de fun-
cionament. En aquest sentit, estem parlant d’una analisi
que es pretén tecnica en la identificacio de les possibilitats
efectives i propositiva a partir de criteris funcionals de
cara a com aprofitar-les.

Els principis que s’utilitzaran per a fer aquesta analisi,
per altra banda, no seran tampoc una novetat sin6 els que
es dedueixen de la mateixa Constitucio espanyola i el con-
text juridic en que el text constitucional ens ha integrat.
Des d’aquest punt de vista, es tractara de fer servir idees
molt evidents, com és la mateixa noci6 d’eficacia de l'accio
administrativa (es criticaran solucions que minven aques-
ta eficacia i que, per a aconseguir els mateixos objectius,
obliguen a més despeses) o el principi democratic (es con-
sidera que, quedant la resta d’elements iguals, les soluci-
ons que permeten una participacié ciutadana més gran en
la presa de decisions i el seu control son millors). Aquests
dos elements son, com és sabut, en el cor de les regles que
la Constitucié espanyola estableix, juntament amb una
idea clau com és la idea de subsidiarietat, explicitada en
els tractats de la Uni6 Europea i plenament coherent amb
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les dues idees anteriors (de fet, el principi se’n dedueix
logicament®®).

Expressada en els termes en queé ho fa lactual article
5.3 del Tractat de la Uni6 Europea, pero ampliant el seu
abast més enlla de les relacions entre la Uni6é Europea i els
seus estats membres a tota relacié entre diversos nivells
de distribucio del poder, es pot considerar que la idea de
subsidiarietat fa que, fins i tot dins els ambits que son de
competéncia d’'un determinat nivell (UE, Estat, CCAA...),
només tinga sentit des d’un punt de vista funcional la

13. Que laidea de subsidiarietat és una deducci6 inevitable de la in-
terseccid en aquest punt de principis com el democratic o d’eficiéncia,
pot ser considerat una afirmaci6 agosarada i apodictica, pero en el fons
no ho és. Hem de pensar que la justificacié d’una accié de govern a un
nivell superior depén de I'existéncia d’economies d’escala per a fer una
gestié comuna o, directament, de la impossibilitat de poder gestionar
una determinada politica a un nivell inferior (penseu aci en la gestio
de béns o activitats que van més enlla de ’'ambit més petit, com poden
ser infraestructures supraregionals o, a una escala més global encara,
la contaminacié atmosfeérica, per posar-ne només dos exemples). En
tots dos casos es considera millor, doncs, que la funci6 siga exercida
per eixe nivell superior de govern. En cas contrari, pero, hi ha sempre
raons, de tipus democratic, per a apostar pels nivells inferiors (perque
permeten una participacié major i també uns controls majors). En
aquest sentit, les proves son clares i han estat explicades moltes vega-
des, fins i tot per a estudiar les mides ideals de nacions estat (Alesina i
Spolaore, 2003, potser tenen el llibre que millor ho resumeix), pero sén
en realitat reflexions sobre les dimensions optimes de les diferents es-
tructures de govern. L’arbitratge (trade-off) que s’ha de fer és entre eixe
principi democratic i les millores guanyades en eficacia amb l'escala.
Per aquesta rad, el principi de subsidiarietat n’és una conseqiiéncia
clara: en cas de no haver-hi aquests guanys, s’ha de confiar el govern
al nivell més a prop del ciutada. Obviament, en la vida real les coses no
son tan senzilles perqué el que hem d’avaluar normalment no és una
situacio clara on els ens inferiors poden fer perfectament la tasca (en
aquest cas no hi ha cap dubte de qui se n’ha d’encarregar), sin¢ situaci-
ons en qué hem de decidir fins a quin punt uns guanys determinats en
eficacia, en arribar a tindre una major escala, compensen les perdues
de control democratic, proximitat i participacio.
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intervencié d’aquest ens en el cas que i en la mesura que
els objectius que es pretenen assolir amb la seua accié no
només no puguen ser aconseguits de manera suficient
pels nivells inferiors (estatals, regionals, locals...), sind
que, ans al contrari, tan sols puguen ser millor garantits,
per la dimensié o els efectes de l’accid en qiiestid, quan es
fan des d’un organ de govern o un ambit politic de majors
dimensions.

Com es pot veure, i s'entén a la perfeccio, les idees d’efi-
cacia i aprofundiment democratic es combinen coherent-
ment amb aquest criteri, que a hores d’ara és un principi
cabdal del dret de la Uni6 Europea. No sorprén, doncs,
perque en el fons el principi es dedueix també directa-
ment, com ja hem dit, de les raons democratiques i d’efi-
cacia ja expressades i dels principis constitucionals que
han distribuit territorialment el poder a Espanya entre els
diferents nivells (Estat, comunitats autonomes, ens locals)
per a aconseguir una millor eficacia i uns millors serveis
per al ciutada, amb més control democratic. També, és
clar, hi ha una logica i una coherencia plena en el fet que
aixo es faca reconeixent 'autonomia als diversos ens ad-
ministratius en que dividim la planta administrativa.

Com resulta evident, la complexitat rau no tant en ’ac-
ceptaci6 d’un criteri com aquest com a principi rector sind
en la seua declinacié6. No és, obviament, gens senzill deter-
minar sempre quin és el nivell més adequat per a acon-
seguir resultats optims a partir d’un estudi previ de les
dimensions i els efectes de les politiques publiques. Pero
justament aixo és el que en part fa la mateixa Constitucio
de 1978 amb la distribucié de competéncies que trobem
en el seu article 149, quan identifica les accions i funcions
que en tot cas s’han de reservar a I’Estat i no podran ser
assumides per les comunitats autonomes en cap cas (ni
des d’'un primer moment, per les CCAA que optaren per la
via del 151 CE, ni passat el periode de temps previst en la
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Constitucio, 5 anys, per la resta de territoris*). De manera
que la idea de subsidiarietat, que en primer lloc ha d’haver
inspirat la distribucié competencial feta pel legislador, a
nosaltres ens ve en gran part prefixada. De fet, si s’analit-
za larticle 149 CE, es veu clarament que, en general, les
competéncies reservades a ’Estat son justament aquestes
que tenen molt a veure amb accions que, per dimensions

i efectes, s’entén que serien garantides amb més eficacia
per ens territorialment molt extensos i que han de propor-
cionar mitjancant les seues accions uns minims d’unitat i
homogeneitzacio: legislacioé per a protegir drets fonamen-
tals dels ciutadans, defensa, afers estrangers..., en general
accions que requereixen una agregacio de voluntats i que
per les seues dimensions estan vedades a una actuacié au-
tonomica, perque aquesta, fins i tot molt ben coordinada,
no seria tan efica¢ com l'accid estatal. Fins i tot en qiies-
tions en queé la distribucio té un punt d’arbitrari, el criteri
rector que determina qui ha d’exercir la competencia ens
remet a aquestes idees: quan la Constitucio reserva a 'Es-
tat la competencia sobre grans infraestructures o vies de
comunicacio (carreteres, ferrocarrils...) de tipus «supraau-
tonomic» o «d’interés general», esta, en el fons, invocant

14. Cal recordar en aquest punt que la llista de competencies de
l’art.148 CE prevista per a les autonomies de «via lenta» era provisio-
nal en el sentit que la mateixa Constitucid establia que, passats eixos
5 anys, mitjancant la corresponent reforma estatutaria (la qual cosa
obligava a un nou acord entre parlaments territorials i Corts generals),
podien incrementar el seu sostre competencial fins a igualar-se, en cas
que volgueren fer-ho, amb les CCAA del 151 CE. Es a dir, que, passat un
temps (i no massa llarg), les competéncies autonomiques depenen per a
tots els territoris del mateix: de la voluntat expressada en cada Estatut
d’Autonomia, amb la corresponent llista competencial, que, aixo si, en
cap cas no pot anar més enlla de ’ambit que indirectament delimita
Particle 149 CE en fixar les competencies que han de quedar reservades
a I'Estat.
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el principi de subsidiarietat encara que la distincio, cas
per cas, tinga inevitablement un punt voluntarista.

De tot el que s’ha exposat es dedueix una idea ben clara:
gran part de la feina esta ja feta i només ens queda a nosal-
tres aplicar els principis en qiiestio (eficacia, democracia,
subsidiarietat...) dins uns limits préviament definits per
la mateixa Constitucid. La nostra tasca sera, doncs, dins
d’eixos marges, tractar de maximitzar aquests mateixos
principis i optar per solucions, dins la possible flexibilitat
constitucional, que els facen més forts.

Es en aquest punt on comenca a ser interessant, i im-
prescindible, analitzar amb cura la planta administrativa
que els valencians hem anat creant a partir de la posada
en marxa de les institucions previstes en la Constitucio de
1978. ;Es la millor possible des d’aquests punts de vista?
;Podria ser millorable? ;Garanteix un funcionament el més
eficac, democratic i amb respecte per la idea de subsidia-
rietat possible? ;Ks, com a conseqiiéncia de totes aquestes
qiiestions, una planta que ajuda a maximitzar el benestar
dels ciutadans? Perque la mateixa esséncia de I'autogo-
vern és la capacitat d’autodeterminacié per a fer les coses
més bé i permetre mecanismes de control i participacio
que acosten les decisions i, per aquestes raons, les facen
millors, de més qualitat, més connectades amb la vida
dels ciutadans i amb les seues necessitats. Ens cal, doncs,
comprovar-ho.

Analitzar si la planta administrativa que ha estat bastida
a partir de la recuperacio6 de 'autogovern esta complint
satisfactoriament amb aquestes exigéncies i buscar, si de
cas, alternatives que permeten millores és el plantejament
adoptat en aquest treball. Per a fer-ho haurem d’analitzar,
essencialment, decisions que pertoquen als valencians i a
les nostres estructures de govern (res d’estrany, car par-
lem, justament, d’autogovern) i haurem d’analitzar si hem
utilitzat bé ’ambit de joc que la Constituci6 de 1978 posa-
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va al nostre abast. Una analisi en clau valenciana i d’auto-
govern que té a veure amb les institucions autonomiques,
pero també amb les locals, perqué moltes de les previsions
i les possibilitats de desenvolupament local depenen, en el
model constitucional espanyol, de les comunitats autono-
mes (el régim local és un ambit en qué la competéncia és
compartida entre 'Estat i les comunitats autonomes; de
fet, a partir de les regulacions de bases que es permet fer a
I’Estat, es considera que tot I’ambit més enlla d’eixe punt
és autonomic’®). De manera que, encara que per a analit-
zar la planta burocratica i administrativa valenciana des
del punt de vista local també s’haura de fer referéncia a
les normes i 'enquadrament estatals, ’ambit local ofereix,
tanmateix, un espai molt important en qué les decisions
son també propies dels valencians. La millor o pitjor
planta local valenciana, des de la perspectiva d’oferir unes
administracions que siguen capaces de prestar els millors
serveis en les millors condicions als ciutadans valencians
depén en bona mesura... dels mateixos valencians.

En aquesta analisi, doncs, hom pretén extraure les
possibilitats de joc que el model constitucional atorga,
analitzar fins on es pot (i fins on convé) arribar, i contras-
tar eixes possibilitats, a la llum de criteris democratics,
d’eficacia i de subsidiarietat, amb la realitat de la planta
administrativa valenciana. Per a explicar com s’han fet les
coses, si s’han aprofitat totes les opcions, si caldria anar
més enlla o si paga la pena aprofundir algunes accions. Per
a fer-ho, revisarem primer la mateixa planta administra-

15. Aquesta consideracid tradicional esta sent, pero, atacada molt cla-
rament pel govern, com tindrem ocasié d’analitzar en el capitol quart
d’aquest treball, cada vegada amb més espenta. El projecte de llei de
reforma del regim local —que havia restat intacte des del principi de la
democracia i del procés autonomic—, amb una vocacio recentralitzado-
ra molt clara, n’és la prova més evident.
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tiva de la Generalitat Valenciana en tant que administra-
cid autonomica i els seus trets basics, aixi com les seues
mancances, per a després fer un repas a la planta local en
els seus diferents nivells. En tots els casos es tractara de
plantejar alternatives i propostes que es considera que po-
drien conformar millor un paradigma de planta adminis-
trativa valenciana coherent amb el model constitucional i
que alhora maximitzen els principis ja esmentats.

Hem de parar atencio al fet que I’actual context de
crisi economica i asfixia financera —deute considerable,
incapacitat de generar ingressos suficients per a cobrir ni
tan sols els serveis basics de tipus social com ara sanitat
o educacio— pot fer possible la mateixa desaparicio de la
Generalitat Valenciana i de l'autogovern dels valencians
en uns terminis no massa llargs. Per aixo, la valoracio
sobre la utilitat de tindre instruments d’autogovern és
absolutament essencial i aquesta reflexio no se’n pot
deslligar.

Potser descobrirem (o conclourem) que no és en realitat
important o util tindre una administracio propia, i, en cas
que la crisi vaja a més, la soluci6 de deixar morir aquest
experiment de tres décades d’autogovern temptatiu potser
no pareixera tan desficaciada.’® O, al contrari, potser al final
del trajecte descobrirem que hi ha una logica i un sentit en
el fet de tindre un autogovern que ens permeta treballar
en un ambit més proxim i amb una planta administrativa
propia. En tot cas, la resposta no té sentit si no es planteja la

16. De fet, pocs dies abans d’enviar aquest text a impremta el Comité
d’Experts en Economia nomenat pel president de la Generalitat el 2013
per a fer un informe sobre financament autonomic, compost per diver-
sos Premis Jaume I, no s’ha estat de proposar justament, per primera
vegada de manera publica, oberta i clara des d’'una posicié més o menys
relacionada amb les institucions oficials valencianes, el retorn de com-
petencies a I’Estat en cas que les insuficiéncies en materia de financa-
ment continuen fent-les molt dificils de prestar en condicions dignes.
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pregunta des de la perspectiva de quines son les necessitats
dels ciutadans i com podrien estar més ben satisfetes. Voler
exercir competéncies des d’una planta burocratica propia,
valenciana, no té cap sentit si aix0 genera resultats pitjors
que si aquestes mateixes funcions estan en mans de I’Es-
tat, o de la Uni6 Europea... o de les provincies o ens locals,
depenent dels casos. Potser, simplement, un ambit com
I'autonomic sobra (i llavors des del punt de vista que es fa
servir en aquest treball, que no tracta de bastir cap consci-
encia de poble o identitat nacional, no ens podriem estar de
demanar la dissolucio de les institucions d’autogovern). O
potser, i aquesta és una conclusié més interessant (i perillo-
sament a prop de ser corroborada pels esdeveniments que
patim associats a la crisi economica), sobra depenent de
com i de quina manera aquesta planta administrativa tre-
balla i desenvolupa les seues funcions. Unes funcions que,
a hores d’ara, i per una série de raons que seria molt llarg
explicitar, estan malmeses per una insuficiencia financera
cronica, producte d’un molt deficient sistema de financa-
ment,” pero també perqué molt probablement les instituci-
ons valencianes d’autogovern no han estat capaces de fer la
seua feina del tot correctament. Si més no per a bastir unes
estructures amb capacitat, per exemple, de reclamar els
diners imprescindibles per a poder desenvolupar les seues
funcions de manera minimament digna (és cert, pero, que
la hipotesi contrafactica que diu que en abséncia d’insti-
tucions autonomiques els problemes de financament dels
serveis publics de qué gaudim els valencians serien encara
pitjors, és impossible de falsar, encara que no sembla molt

17. En el treball de Beneyto (2012), publicacié Demos nim. 2 de la
Fundacid Nexe, es pot trobar una explicaci6 acabada i absolutament
imprescindible sobre els origens del fenomen.
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lluny de poder ser considerat una realitat'®). Perque, si no

s’actua d’alguna manera, molt probablement, quan arribe el

moment en queé s’0briga, per pura ineluctabilitat de sosteni-

bilitat economica, el debat sobre la conveniéncia de conti-

nuar gaudint d’autogovern o, per contra, de cedir aquestes

competeéncies a altres instancies (normalment, les estructu-

res centrals de 'Estat), no hi haura moltes raons de pes per

a oposar-se al desballestament de les institucions propies.
Ens cal, per aquestes raons, fer una analisi critica

del desenvolupament estatutari que s’ha fet, de les

limitacions en que ha acabat immobilitzat massa vega-

des i de les possibilitats de desplegament més ambi-

cios. A la vista d’eixe estudi, podrem entendre quines

son les veritables possibilitats i el veritable sentit

d’una planta administrativa propia per als valencians

a partir de com ha estat establida fins ara i de quines

han estat les seues (molt evidents) limitacions.

18. De fet, a la vista de les dades sobre inversions estatals previes a
la Constitucié de 1978, resulta més o menys clar que no és evident que
la cosa, en cas d’haver continuat amb eixe model de repartiment del
poder, haguera anat millor del que ha anat amb el model autonomic.
Sembla justament tot el contrari. Els problemes de repartiment s’ac-
centuen amb unes estructures centrals fortes. Com més fortes siguen,
doncs, més gran és el problema.
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La Generalitat'®

Una planta desenvolupada i dimensionada amb molt
poca ambicié

El primer tret diferencial que s’ha d’exposar per a capir
algunes de les deficiencies estructurals de la moderna
planta de les institucions és la seua molt limitada ambicio.
Es ben cert que les noves institucions han permés recupe-
rar als valencians un cert autogovern i un relatiu control
sobre el funcionament dels organs burocratics i adminis-
tratius que porten a terme no poques funcions que afecten
la seua vida quotidiana, pero també ho és que, si fem un
balanc després de més de tres decades d’experiencia, son
també moltes les coses que es podrien haver fet (o s’hauri-
en d’haver fet) i que, al capdavall, no han passat ni tan sols
de ser projectes no massa definits o, en moltes situacions,
ni tan sols aixo. Perque la falta d’ambicio té també a veure
amb la falta d’imaginacio: hi ha moltes coses que en trenta
anys ni tan sols han estat pensades.

19. Com és sabut, la reforma del 2006 de ’Estatut d’Autonomia
va canviar el nom oficial de Generalitat Valenciana per Generalitat
(també va fer el mateix amb les Corts). Més enlla de I’evident complex
que denota aquesta accio, en la linia del que comentem, convé dei-
xar clar en aquest punt que en aquest text emprarem tots dos termes
indistintament.
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Una recuperacié de I'autogovern que es fa des de fora. Un
primer element que deixa clara aquesta limitada ambici6
és, de fet, el procés de recuperaci6 de autogovern que ja
ha quedat exposat de manera resumida en la segona part
del primer capitol d’aquest treball. Es de fet molt dubtos
que sense la pressio de catalans o bascos la resta de terri-
toris (incloent-hi el Pais Valencia) hagueren accedit mai a
I’autonomia. El cas valencia, malgrat algunes mobilitzaci-
ons importants que podrien fer suposar el contrari, n’és un
exemple paradigmatic, com va demostrar 'extrema facilitat
amb que un pacte dels partits politics estatals d"ultima hora
va aconseguir desballestar un procés que, suposadament,
comptava amb un amplissim suport popular al Pais Valen-
cia. A diferéncia del que va passar a Andalusia, on la pressio
que venia des de Madrid i els vells organs de control de
I’aparell central estatal va ser resistida, i les elits politiques
i economiques, aixi com la resta de la poblacio, van «gua-
nyar-se» 'autonomia (i una autonomia, a més, de primer
nivell), en el cas valencia el que trobem és un procés en que
les estructures de poder autoctones, siga per una manca de
veritable interés siga senzillament per incapacitat de fer
front a la pressio, acabaren renunciant a un model autono-
mic propi, bastit pels valencians dins el marc de la Consti-
tucid i ambicids com el que més, que hauria d’haver seguit
per la via del 151 CE, tal com inicialment estava dissenyat el
procés, per a quedar-nos en una mena d’autonomia «ator-
gada», definida amb els esquemes molt limitats (malgrat
I’'ampliacié competencial feta a la Comunitat Valenciana
de manera excepcional), que més o menys reproduia els
esquemes de la resta d’estatuts d’autonomia, a partir d’un
model de multicopista, segons una plantilla considerada
acceptable per I'Estat.

Aquesta limitada volada del nostre autogovern des de
la seua propia concepcio i des del mateix moment de la
recuperacio d’institucions propies, ha conformat també
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la mateixa planta de 'administraci6 valenciana que es va
derivar de I’aprovacio de 'Estatut d’Autonomia de 1982, i ha
estat una constant durant aquestes tres decades d’autono-
mia, a tos els nivells, des de 'organitzatiu fins a 'estructural,
passant pel pla més politic (on hi ha tradicionalment una
notable manca d’anim reivindicatori enfront de I'Estat, que
es pot detectar a tots els nivells; n’hi ha moltissims exem-
ples). Hi ha diverses fites que poden donar-ne testimoni,
pero només té sentit donar una ullada a les més relaciona-
des amb el procés juridic de construccio de les institucions
valencianes.

Una primera fa referéncia al mateix procés de des-
plegament de 'Estatut de 1982, a les seues reformes i a
la seua vida. Perque si el model, com s’ha dit, ja era poc
ambicios pel fet de respondre als mecanismes d’Estatut
atorgat segons el model «plantilla» que es va generalitzar,
quan s’ha tractat de posar en marxa les estructures que hi
havia previstes tampoc no s’ha fet amb ambicié. Dins el
ventall de competencies que si que quedaven reconegu-
des a la Generalitat Valenciana (amb I’addici6 de les que
hi eren de més a més cobertes per les transferéncies de la
LOTRAVA), 'administracié valenciana no s’ha caracterit-
zat mai per ser capdavantera en el seu desenvolupament
ni, a diferencia del que ha ocorregut en comunitats au-
tonomes com Catalunya i el Pais Basc assenyaladament,
tampoc no ha defensat aquestes competéncies amb inten-
sitat quan han estat qiiestionades pel govern central o no
les ha enteses de manera ambiciosa quan li ha tocat posar
en marxa mecanismes per a exercir-les. Durant els anys de
vigencia de 'autogovern, han estat molt escassos els con-
flictes de competéncia que ha obert la Generalitat Valen-
ciana per considerar que alguna norma estatal estiguera
intervenint en I'espai competencial valencia i minvant les
competencies propies (de fet, comunitats autonomes amb
menys pretensions d’historicitat en 'autogovern, com és
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fins i tot el cas de la Comunitat de Madrid, han estat molt
més actives).

Un impuls de I'autogovern i un desenvolupament es-
tatutari ben prudents. Aquesta passivitat enfront de la
invasio de les competéncies propies tampoc no ha estat
compensada amb iniciatives agosarades o simplement
ambicioses de desenvolupament competencial. La Comu-
nitat Valenciana i els seus governs autonomics, seguint la
tradicio d’entendre la lleialtat al sistema autonomic com
una politica consistent a no fer moviments conflictius, que
java quedar palesa durant el periode de construccio esta-
tutaria, no han volgut estendre la planta competencial de
l’autogovern més enlla del que ja estava assumit per tots,
de manera no conflictiva o previament reglada per 'exem-
ple comparat o per la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional com a ambit autonomic. Fins i tot en mateéries tan
vinculades a les activitats economiques més propies, com
ara el turisme, ’agricultura o la gestio dels espais naturals
o maritims, la timidesa ha estat la norma.

Poques normes valencianes, en definitiva, han estés
I’ambit d’acci6é administrativa de manera més o menys in-
novadora i original, pero si que podem trobar-ne alguna i
convé deixar-ne constancia justament perque son situaci-
ons excepcionals. Potser 'exemple més clar és la legislacio
urbanistica que va naixer amb la Llei reguladora de l'acti-
vitat urbanistica (LRAU) de 1994, que va obrir una manera
nova d’entendre I'urbanisme a Espanya,? amb figures com

20. Les competencies en mateéria d’urbanisme és clar que pertanyen
a les comunitats autonomes si estan arreplegades en els seus estatuts
d’autonomia, perque l'article 148.1.3a CE accepta fins i tot per a les
autonomies «de via lenta» que tinguen aquestes competencies («urba-
nisme, territori i habitatge») des del primer moment, com va ser el cas
per a totes les comunitats autonomes. En el cas valencia, 'Estatut d’Au-
tonomia arreplega la competencia des de 1982 (art. 31.9), en l'actualitat
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la de ’agent urbanitzador per a col-laborar amb I’'adminis-
traci6 en la gesti6 del sol i la seua transformaci6.? Es de
veres que, en aquest cas, i en les diverses reformes de la le-
gislacié urbanistica valenciana que han continuat les pet-
jades d’aquesta llei, Padministracié valenciana va afirmar
unes competéncies i va estendre materialment les seues
funcions d’'una manera que ha estat fins i tot imitada —une
fois n’est pas coutume— per altres comunitats autonomes.
En aquest cas, i per una vegada, es pot detectar una certa
ambicio i voluntat d’experimentacio, tot i que convé recor-
dar que la competeéncia va ser exercida més d’'una decada
després de ser reconeguda en I’Estatut i només després
d’una clamorosa invasio de competencies protagonitza-
da per 'Estat amb la Llei del sol de 1990 i el text refds de
1992 (textos que finalment varen ser anul-lats en gran part
pel Tribunal Constitucional en Senténcia 61/1997, de 20
de mar¢ de 1997%).

continguda en I’art.49.1.9, com a «ordenacid del territori i del litoral,
urbanisme i habitatge».

21. Llei 6/1994, de 15 de novembre, reguladora de l’activitat urbanisti-
ca (LRAU). Per a un estudi de la norma en els seus continguts originals
hi ha dos llibres que des d’un primer moment alcaren acta del naixe-
ment d’aquest nou model d’urbanisme (Romero Saura, De Juan Puig i
Lorente Tallada, 1996; i Parejo Alfonso i Blanc Clavero, 1997).

22. Resulta també significatiu que aquesta decisié del Tribunal Cons-
titucional té el seu origen en la impugnaci6 feta per diversos governs
i assemblees autonomiques (Navarra, Illes Balears, Arago, Catalunya,
Cantabria, Castella i Lle6, Canaries), entre els quals no trobem insti-
tucions valencianes. Resulta, si més no, paradoxal, pero justament per
aquesta rad extraordinariament revelador, que 'autonomia que dos
anys després aprovaria una norma radicalment diferent en algunes
quiestions del model tradicional espanyol no trobara, pero, problemati-
cala invasié de competéncies estatal. Fins i tot per a innovar, la LRAU
tractava, aixo si, de ser respectuosa amb el marc estatal, deixant a més
que la interpretacid de fins on podia arribar aquesta legislacio basica
que actuava com a marc fora decidida pel mateix Estat.
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Ara bé, com ja s’ha dit, no ha estat aquesta la pauta més
habitual, sind, ans al contrari, una excepci6. D’exemples
de competeéncies clarament autonomiques, arreplegades
des d’'un primer moment, des de 1982, en 'Estatut d’Au-
tonomia de la Comunitat Valenciana i que han requerit
evidents estimuls externs (que altres autonomies desenvo-
lupen a fons la giiestid, que hi haja una ingeréncia esta-
tal o, fins i tot, que hi haja una norma estatal basica que
obligue a un desenvolupament normatiu autonomic) per a
fer que les Corts valencianes o Padministracié valenciana
es posaren en marxa, en tenim, per contra, un bon grapat.
Fins i tot hi ha casos de competencies que, més de trenta
anys després, encara esperen que algu se’n recorde i es
pose en marxa algun intent de veritable desenvolupament
normatiu. Es el cas, per exemple, de les funcions de se-
guretat de la policia autonomica, que s’ha entés més com
un element ornamental que com una accié administrativa
que siga una veritable competencia de la Generalitat Va-
lenciana.?® O, per exemple, en materia de gestio del trans-
port d’ambit intraautonomic, el fet que encara siga 'Estat

23. Larticle 36 de 'Estatut d’Autonomia en la seua versié de 1982
ja preveia la posada en marxa d’un cos de policia autonomica, en un
exemple de competencia que anava més enlla del que era ’ambit de
larticle 148 CE i que equiparava la Comunitat Valenciana amb altres
autonomies més ambicioses. El desenvolupament normatiu i practic
d’aquesta previsid ha estat tarda i molt magre, sense que les reivindi-
cacions per a crear una veritable policia autonomica hagen estat mai
importants. Va ser creat un cos, finalment, per Ordre ministerial 9/92,
amb dependéncia funcional de la Generalitat Valenciana per al control
de les competéncies autonomiques pero amb dependéncia organica
del Ministeri de I'Interior. Es tracta, doncs, d'un model de policia
semiautonomica molt humil. Malgrat aquesta ambici6 tan limitada, la
versid del 2006 de ’Estatut d’Autonomia, en el seu article 55, arreplega
i amplia la seua regulacio, indicant que, entre altres funcions, té les
atribucions genériques de defensa de 'ordre public i les persones, com
és el més normal en qualsevol estat de tipus federal desenvolupat (Ale-
manya, els Estats Units d’America...).
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qui s’encarregue del servei regional i de rodalia, cosa que
resulta una anomalia evident.?* Per no parlar de la ges-
ti6 de les conques internes valencianes, que a diferéncia
del cas gallec, basc, catala o andalus (per parlar només
d’exemples peninsulars), la Generalitat Valenciana mai
no ha volgut considerar com a competéncia propia, tot i
'existéncia d’una clara atribucio estatutaria,® fins al punt
de batallar legalment per protegir una definicio i extensio
de la conca del Xuquer manifestament desconnectada

de la realitat, fent incloure en eixa conca artificialment
no només tot el sistema del riu Turia-Guadalaviar sind
també les conques internes del sistema de les Marines, la
del Vinalopd, la conca del Serpis o les diferents conques
internes castellonenques amb la intenci6é declarada de

no assumir unes competeéncies que, pel que sembla, es
consideren més una carrega fatigosa de la qual cal fu-

gir que no pas una responsabilitat propia.? En aquesta

24. Larticle 31.15 de PEstatut en la seua versié de 1982 ja arreplegava la
competéncia de serveis ferroviaris de rodalia (hui en I'article 49.1.15a EA).

25. Com es pot comprovar, I'article 31.16 de PEstatut en la seua versio
de 1982 arreplegava la competencia respecte de les conques hidrografi-
ques internes (hui a I'article 49.1.16a EA).

26. El cas de les conques internes valencianes és particularment sig-
nificatiu, tant que, per escandalos, no es pot explicar inicament parlant
de desinterés. Hi ha dues raons addicionals de pes que expliquen la
deixadesa. En primer lloc, el mateix fet que la Generalitat Valenciana,
com és propi d’una autonomia que no acaba de creure en les seues
competéncies i en la importancia d'un model d’autogovern ambicids, té
certa tendencia a no exigir i no fer forca per aconseguir i desenvolupar
competencies «incomodes», co és, competeéncies on puguen aparéixer
més problemes per als gestors que recompenses. Es el cas, com és co-
negut, de les conques internes valencianes, perque la cura i el manteni-
ment en condicions d’uns llits fluvials amb un comportament estaci-
onal molt acusat i tendéncia a generar riuades periodicament sembla
que no és plat de gust. Addicionalment, els poders publics valencians
han considerat que, a més de llevar-los problemes de damunt, el fet
de no tindre conques internes i deixar-les totes sota 'aixopluc de la

> 53



mateixa linia de manca d’ambici6 pel desenvolupament
de competeéncies o previsions estatutaries també es poden
registrar algunes molt clares que tenen, pero, menys anys
perque tenen el seu origen en el text reformat de 2006: és
el cas, per exemple, del Consell de 'Audiovisual, previst
en I’Estatut i que quasi una década després encara no ha
estat posat en marxa.”” No es pot dir, en general, que els
valencians (i molt especialment, els seus representants i
les seues institucions) hagen estat un exemple de volun-
tat de desenvolupar 'autogovern i d’aprofundir-lo, llevat,
aixo si, d’obtenir proclamacions en els textos estatutaris
que puguen semblar equivalents a les de les altres regions
espanyoles més avancades. Els casos semblants podrien
multiplicar-se, pero amb els ja esmentats n’hi ha prou, a
tall d’exemple, per a comprendre el fenomen.

Confederacié Hidrografica del Xtquer els reportava un altre avantatge,
perqué incrementava el pes poblacional i de territori que els valencians
aportavem a la conca i, com a conseqiiencia d’aix0, més representants i
poder decisori dins. Aquesta és la rad per la qual, justament, el govern
de Castella-la Manxa ha obert no pocs procediments per tractar de
resoldre 'anomalia.

27. Larticle 56 de I'Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana
en la seua versid del 2006 arreplega amplies competéncies en materia
audiovisual; aclareix que tant el desenvolupament de la legislaci6 ba-
sica estatal com tota 'execucié en materia de mitjans de comunicacio
és competencia autonomica. Per a gestionar les competéncies audio-
visuals, I’art. 56.3 EA estableix la creacid d’un Consell de "Audiovisual
Valencia que, el 2013, encara no ha estat creat. I tampoc no sembla que
la Generalitat Valenciana haja tingut molt d’interés a vetlar per les
seues competencies en materia d’ordenacid audiovisual, llevat del tan-
cament de les reemissions de la televisi6 autonomica catalana feta per
associacions culturals privades valencianes. En aquest cas, finalment,
el Tribunal Suprem, a més, va considerar que la competéncia no era de
la Generalitat Valenciana, la qual en canvi continua sense actuar per a
ordenar el panorama respecte de les televisions legals o il-legals que si
que sén de la seua competéncia.
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Només recentment, a 'empara de normes i legisla-

ci6 sobre suposades «senyes d’identitat» (que en el fons
promouen un somriure, com a minim, ironic sobre qué es
considera «identitari» a la Comunitat Valenciana, ja que
els conflictes van des de la prohibicié d’enginys piroteéc-
nics imposada per 'Estat arran de normes de la Unié Eu-
ropea, i que ha acabat imposant-se a les normes propies, a
manifestacions tan exotiques com I'entestament de la llei
de cacera valenciana per a protegir normativament el pa-
rany?®). També en aquesta mateixa linia tenim els conflic-
tes generats arran de lleis que desenvolupen alguns nous
preceptes de 'Estatut del 2006 que atorguen a la Genera-
litat competencies sobre dret civil pretesament amplies
perque s’inspiren en la legislacio foral derogada el 1707%

28. La Sentencia 114/2013 del Tribunal Constitucional ha declarat
inconstitucional la reforma que el 2009 es va fer de 1a Llei de cacera
valenciana de 2004 (en concret, es declara inconstitucional la norma
sobre «parany» de I’art.10 de la Llei 13/2004, de 27 de desembre, de
cacera de la Comunitat Valenciana, en la redacci6 feta per l’art.2 de la
Llei 7/2009, de 22 d’octubre).

29. El text de PEstatut d’Autonomia, en la seua versio del 2006,
contempla en l'article 49.1.2a competencies per al desenvolupament del
dret foral valencia, i a més el seu article 7.1 conté una peculiar previsio
que identifica els antics Furs valencians com a norma de contrast per a
Pexercici de noves competencies legislatives; s’indica que han de servir
d’inspiracid i que la Generalitat ha de tractar d’anar legislant en les
matéries on hi havia legislacio propia abans de 1707. No és d’estranyar
que aquesta previsio i la legislacié que puga ser adoptada donant-li
continuitat siga conflictiva des de la perspectiva estatal, perque com
varem explicar (Bafio Le6n i Boix Palop, 2005, 254-258) les competen-
cies que la Constitucio espanyola reconeix en materia de dret civil foral
a les comunitats autonomes només si es constata 'efectiva existéncia
de dret civil propi efectivament vigent 'any 1978 i no uns segles abans
(art.149.1.8a CE).



(llei de parelles de fet,** llei matrimonial,® un projecte de
llei de successions que encara esta en tramit parlamentari
i que ha patit retards per la conviccid que sera recorregut
pel govern davant el Tribunal Constitucional...). Com a
conseqiiéncia de I'aprovacié d’aquests textos, han sor-

git un seguit de conflictes entre la Generalitat i el poder
central perque totes aquestes normes en matéries civils
d’inspiracié neoforal han estat portades pel govern davant
el Tribunal Constitucional (que, malgrat que encara no ha
resolt els recursos, ha anat suspenent cautelarment I'apli-
cacio de les lleis mentre estiguen pendents els recursos).
En tot cas, tot i que el fonament constitucional de les com-
petencies en aquesta materia puga ser molt dubtos, si que
s’ha de reconéixer que, almenys, aquestes lleis demostren
una major ambicid, sorprenent per nova, de les instituci-
ons valencianes (encara que molt selectivament ancorada
en determinats ambits). Com es pot veure, aquests conflic-
tes han tingut tots uns denominadors comuns: s6n molt
recents, tenen a veure amb ambits molt limitats, pero, en
tant que manifestacio d’una certa ambicio estatutaria i
per Pautogovern, han estat immediatament contestats de
manera juridicament contundent per part de les institu-
cions centrals de 'Estat. Aquestes denominadors comuns
tampoc no conviden a ser gaire optimistes: ni els ambits
materials de fons en queé es detecta aquest interés en I'au-
toafirmacio6 indiquen una evoluci6 en el sentit d’entendre
l’autogovern de manera moderna i profunda (les iniciati-
ves resten en certes tradicions més de folklore que altra
cosa i en un neoforalisme extravagant) ni semblen iniciati-
ves bastides amb un aparell juridic potent.

30. Llei 5/2012, de 15 d’octubre, d’unions de fet formalitzades de la
Comunitat Valenciana.

31. Llei10/2007 de 20 de marg, de regim economic matrimonial
valencia.
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Reformes de I’Estatut d’Autonomia de caracter marcada-
ment sucursalista i emulativ. La mateixa vida i vigéncia de
I’Estatut d’Autonomia i les seues reformes son, de fet, una
prova més de les mancances en matéria d’ambicio en el
nostre desenvolupament estatutari. Des de ’aprovacio de
I’Estatut per la Llei organica 5/1982 només s’havien operat
sobre el text dues reformes menors, per qiiestions mini-
mes (i no precisament derivades d’'una demanda de més
autogovern per part dels valencians o per una tendéncia
ambiciosa i expansiva de les institucions propies®?). Pero

32. Lagran reforma dels Estatuts que varen accedir a ’'autonomia per
la via de l’article 143 CE per a ampliar-los les competéncies no tenia
massa sentit en el cas valencia, atés que amb P’aprovacio de la ja esmen-
tada LOTRAVA s’havia operat una extensi6 del contingut de les compe-
téncies estatutaries des del primer moment. Per aquesta rao, en el cas
valencia, la qliesti6 va quedar resolta amb la introducci6 per Llei orga-
nica 5/1994, de 24 de marg, d’una disposici6 addicional tercera en el
text de 'Estatut aprovat en 1982 que expressava que «totes les compe-
téncies atribuides per este Estatut hi queden incorporades plenament
i s’assumeixen amb caracter estatutari per la Generalitat Valenciana»,
de manera que quedava conformat un text amb competencies amplies
sense necessitat de recorrer juridicament per a justificar-les a un text
com la LOTRAVA (en un moment, per altra banda, en qué aquesta
ampliacié de competéncies ja era possible per a qualsevol comunitat
autonoma). Amb caracter previ, mitjancant la Llei organica 4,/1991,
de 13 de marg, s’havia fet també una modificacié menor a I'article 12.4,
que va determinar que la data per a celebrar les eleccions autonomi-
ques seria sempre el quart diumenge de maig, fent-les coincidir amb la
previsio de la LOREG per a les eleccions municipals (com era la norma
en els estatuts que no contenien possibilitats de dissolucié anticipada
de les Corts per al president del Consell de Govern, situaci6 que ara ha
quedat resolta amb la nova redacci6 de ’'Estatut de 2006). Igualment,
la Llei 24/2002, d’1 de juliol, de régim de cessié de tributs de I'Estat a
la Comunitat Valenciana també va modificar l'art.52.1 del vell text de
I’Estatut per a adaptar-lo al model de financament autonomic que es
va aprovar en eixa ocasid. Es tracta, doncs, d’un tipus de reformes es-
pecials per raons técniques que, a més, s’han produit també després de
PEstatut en la seua versi6 del 2006, com ha passat amb la Llei 23/2010,
que ha modificat el text de l'actual article 73.
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finalment, el 2006, ’Estatut va acabar patint una impor-
tant reforma, operada per la Llei organica 1/2006, que el
va actualitzar amb molta profunditat.® La historia d’a-
questa reforma, aixi com els seus continguts, son una bona
demostracié d’eixa falta d’ambicié de qué parlem.**

33. Lesraons per les quals es va optar per una reforma del text de
1982 tenen també a veure amb traumes derivats de '’época preesta-
tutaria, perque el fet que ’Estatut valencia, a més d’aprovar-se per la
via del 143 CE, ho fora relativament tard, ha deixat els representants
valencians, per raons protocol-laries, preterits en moltes ocasions en
que s’ha utilitzat, justament, el sistema d’ordenacié derivat de I'antigui-
tat del text estatutari. De manera que per a evitar anar de nou a la cua
es va preferir canviar article a article tot el text estatutari mitjancant la
nova Llei organica 1/2006 que no aprovar un nou Estatut. El text, pero,
es pot considerar com totalment nou, com de fet el mateix legislador
autonomic, freudianament, acaba reconeixent a la disposicio dero-
gatoria quan diu que «Queda derogada la Llei organica 5/1982, d’1 de
juliol, d’Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana, aixi com la
Llei organica 4/1991, de 13 de marg, i la Llei organica 5/1994, de 24 de
marc». El legislador estatal, en aprovar el text com a llei organica, tam-
poc no se’n va adonar..., i va acabar aprovant no una norma estatutaria
nova sind un text que anava reformant article per article el vell Estatut
contingut en la LO 6/1982 i que acabava derogant-la sencera deixant
formalment els valencians sense Estatut!

34. Hi ha comentaris juridics a 'Estatut ’Autonomia en la seua versid
del 2006 molt complets i interessants juridicament com el dirigit per
Bafo Ledn (2007), ordenat per matéries i de gran interés per a compren-
dre la dinamica juridica de funcionament de ’'Estatut valencia, fet amb
participacié d’especialistes de totes les Universitats publiques valenci-
anes, o el posteriorment promogut pel Consell Juridic Consultiu sota la
direccié de Garrido Mayol (2012), més classic, amb una analisi article
per article (i amb una exposicio6 de les dinamiques politiques que ex-
pliquen la seua gestacio a carrec dels dos liders dels partits majoritaris,
PPCV i PSPV, que el pactaren i que son essencialment els responsables
del text, Francisco Camps i Joan Ignasi Pla respectivament, que a hores
d’ara son membres del dit Consell Juridic Consultiu). Per a veure un co-
mentari sobre aquestes dinamiques politiques, aixi com una avaluaci6 de
les linies essencials de la reforma des d’un punt de vista juridic, de nou,
em puc remetre al treball fet per mi mateix amb Bafio Le6n (2005), en
queé es poden trobar extensament les meues opinions al respecte. També,
en un sentit menys critic respecte de les insuficiencies de la reforma es-
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En efecte, tot el procés de reforma estatutaria, clos el
2006, és obert, en primer lloc, per imitaci6 del procés
estatutari catala que en paral-lel esta desenvolupant-se en
eixos moments. El fet que I’Estatut haguera quedat no ja
en un pla d’igualtat amb el d’altres comunitats autonomes,
sind molt per darrere en possibilitats (un exemple para-
digmatic era la incapacitat del president de la Generalitat
Valenciana per a convocar eleccions anticipades®), no
havia estat mai estimul suficient per a fer una reforma.

En canvi, el fet que els catalans obriren un procés per a
ampliar substancialment les competencies si que va, final-
ment, posar en marxa la maquinaria.

Tot el procés de reforma estatutaria va estar marcat
per una incoherencia basica i profunda: el fet de voler
fer un Estatut «que no es quedara enrere» dels que ja hi
havia i, sobretot, que no quedara endarrerit en relaciéo amb
el que estaven fent els catalans, per una banda, i alhora,
paradoxalment, la voluntat de fer servir també la reforma
valenciana com a «model» i «exemple» del que havia de
ser, a diferencia de la catalana, una reforma lleial a Espa-
nya i que quedara perfectament enquadrada en el marc
constitucional (Bafio Leon i Boix Palop, 2005, 246-249).
D’aquesta esquizofrénia va eixir un text que si que s’equi-
parava en algunes competéncies i possibilitats, eliminant
restriccions i limits que tenien a veure amb els models
d’estatuts atorgats amb plantilla en els anys 1981-1983, amb
una major precisio de les competencies, amb la inclusi6 en
el text de noves institucions (algunes ja existents com ’A-

tatutaria i amb més detalls sobre les dinamiques politiques del moment i
la seua significacid, vegeu Martin Cubas (2006).

35. Capacitat que a poc a poc molts estatuts limitats institucional-
ment com el valencia per haver accedit a Pautonomia per I’antiga via
143 CE havien acabat assumint quan es varen reformar i que, en canvi,
I’Estatut valencia no tenia encara.
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cadémica Valenciana de la Llengua, altres de noves com el
jareferit Consell de ’'Audiovisual...) i amb alguns dels ele-
ments dels nous textos estatutaris que han seguit el model
catala del 2006 (sobretot a Andalusia), com ara el reconei-
xement de certs drets estatutaris o 'increment de certa
retorica pel que fa a 'autogovern.?® Pero en qliestions com
el financament, elements tributaris, el poder judicial i la
mateixa ampliacio de competencies, el text valencia, que
finalment va ser aprovat abans que el catala, ja estava ben
per darrere d’aquest, i ha quedat, també, per darrere dels
textos que han vingut després en altres comunitats auto-
nomes (especialment I'andalusa). La reduida ambicio del
text valencia va quedar justificada amb la invocacio de

la inconstitucionalitat dels altres textos i temperada per
I’'anomenada «clausula Camps», que teoricament hauria
d’haver suposat un anivellament ex post amb textos més
ambiciosos, un mecanisme més de declaracio politica (pa-
tetica, per raons evidents) que un mecanisme juridic.

36. Com sol passar en el cas valencia, les puntuals ocasions en queé
hi ha expressié d’alguna ambicié més enlla del que és habitual han
acabat amb declaracions d’inconstitucionalitat. Es el cas del peculiar
dret a 'aigua de l'article 17.1 de I'Estatut d’Autonomia en la seua versio
del 2006, que fou objecte de sengles recursos d’inconstitucionalitat
resolts per les Sentencies del Tribunal Constitucional 247/2007, de 12
de desembre; i 249/2007, de 13 de desembre. Les decisions del Tribunal
Constitucional no invaliden el precepte, com no s’estan de recordar
els més entusiastes defensors de I'Estatut, pero és ben evident de la
seua lectura que el deixen convertit en lletra morta i sense capacitat de
generar obligacions juridiques. En general, sobre les declaracions de
drets en ’Estatut valencia i la seua validesa juridica, es pot consultar
Mestre Delgado, en Bafio Leon (2007), i sobre les qliestions referides a
eixe pretés «dret a ’aigua», el treball ja comentat de Bafo Ledn i Boix
Palop (2005, 250).

37. Sobre la inutilitat juridica de la dita clausula Camps (en el sentit
que no permet assumir competéncies automaticament, a pesar de com
es va vendre en el seu moment, en cas que altres comunitats autonomes
hi accedisquen) i la seua absurditat politica (perque, si fora eficac juri-
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Malgrat la Senténcia del Tribunal Constitucional
31/2010 que va declarar efectivament inconstitucional
bona part dels preceptes més ambiciosos de 'Estatut ca-
tala del 2006, n’hi ha alguns que han restat (per exemple,
previsions excepcionals de financament®); per no parlar
del fet que textos com I’'andalus, no recorreguts, tenen
articles en vigor que reprodueixen preceptes anul-lats
a Catalunya. Com a conseqiiencia de tot aixo, 'Estatut
valencia, el primer dels que es van aprovar considerats de
«nova generacio», és en realitat més un instrument juridic
homologable, per la seua escassa ambicio, a la generacio
anterior d’estatuts. Fins al punt que les Corts valencianes,
com ja s’ha dit, han tramés al Congrés dels Diputats una
reforma per tractar de millorar el financament, tot i que
siga només durant uns quants anys i amb caracter excep-
cional, com s’ha acceptat que s’haja fet en altres textos
estatutaris. Per no deixar les coses aci, a més, durant el
2013 el president de la Generalitat Valenciana esta inten-
tant obrir una nova reforma estatutaria (quan la ja esmen-
tada encara no esta tancada). Manifestament, la manca
d’ambicié condemna I’Estatut valencia a un constant
procediment de revisio per a posar-hi pegats cada vegada
que apareix algun problema..., o que 'ambici6 dels altres

dicament, llevaria capacitat de decisio6 futura a les Corts valencianes, i a
més parteix de la base, evidentment desenraonada, que sempre sera en
linterés de la Comunitat Valenciana assumir qualsevulla competéncia
que una altra comunitat autoOnoma tinga reconeguda), vegeu el treball
abans citat de Bafio Le6n i Boix Palop (2005, 277-278).

38. La qual cosa, de nou per efecte d’imitacid, ha donat lloc a un
procés de reforma estatutaria demanant-ne una provisio equivalent, ja
aprovat en Corts valencianes pero paralitzat des de fa anys al Congrés
dels Diputats, la qual cosa no és sin6 una nova mostra de la incapacitat,
la manca d’ambicié i el sucursalisme amb queé el sistema institucional
d’autogovern encara es comporta.
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ens deixa clar que potser en tenim algun que tampoc no
haviem estat capacos de detectar per nosaltres mateixos.
En el fons, com es pot veure, aquesta ambici6 reduida
de la planta administrativa valenciana de la qual parlem
abasta tots els ambits del nostre autogovern: des del mateix
Estatut fins al seu desenvolupament normatiu, des de la
manera en que s’ha fet la gestié valenciana fins a les com-
petencies que s’han fet servir o no. Fins i tot, la veritat, els
greus problemes en materia de financament tenen també a
veure amb aquesta limitada ambicié.* T també hi ha un altre
element que s’hi afegeix i que hi té molt a veure: la radical
falta d’imaginacié amb que les administracions valencianes
han posat en marxa la seua nova planta després de recupe-
rar autogovern amb el nou Estatut de 1982 i fins hui en dia.

Una planta poc imaginativa

Com ja s’ha avancat, a les mancances en mateéria d’am-
bicio, i en intima relacié amb aquestes, una altra carac-
teristica de la planta administrativa valenciana que ens
hem donat des de la recuperacié de 'autogovern és el seu
caracter marcadament poc original, reproductor dels es-
quemes ja existents en altres comunitats autonomes, pero
sobretot (perque en el fons la cosa és la mateixa, donat
que aquest defecte és de totes les comunitats autonomes)
que reitera 'esquema d’organitzacié i funcionament del
mateix Estat. Quan des d’algunes posicions es critiquen

39. Ho explica molt bé Beneyto (2012), com ja hem dit adés, en el seu
treball sobre la insuficiencia historica del model de financament de la
Comunitat Valenciana i les seues terribles conseqiiencies en mateéria
de recurs al deute i, a partir d’un nivell, de directa impossibilitat per
a la Generalitat Valenciana d’oferir els seus serveis en condicions o de
complir amb les seues obligacions competencials.
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determinats excessos autonomics i es parla dels «17 petits
estats» que estarien afeblint Espanya (Fernandez Rodri-
guez, 2013) amb la seua obsessio per dotar-se, tots ells,
d’estructures propies d’un estat (un estatut amb contin-
guts paraconstitucionals, assemblees legislatives nombro-
ses, sindic de greuges, sindic de comptes, consell juridic
consultiu, consell economic i social...*°), hi ha una part del
discurs que no es pot negar: la manera en que s’ha produit
el desplegament estatutari i la planta de les noves admi-
nistracions reprodueix els canons de 'administracié de
I’Estat de manera extraordinaria. La qual cosa reflecteix
molta falta d’imaginacio, pero també altres mancances.
En efecte, un dels trets més positius del federalisme és,
justament, la diversitat de propostes i de maneres d’afron-
tar una mateixa realitat, d’encarar un mateix problema; i a
aixo0 s’arriba amb molta naturalitat simplement deixant ex-
pressar els diferents punts de vista i les diferents maneres
d’afrontar les necessitats. Aquesta diversitat permet, d’una
banda, experimentar i, de I'altra, genera incentius per a
competir en la recerca de les millors solucions i per a anar
canviant, aprofitant les experiéncies reeixides dels altres,
fins a trobar el model més idoni possible.* L'Estat autono-
mic espanyol ha estat, i no només és un problema valencia,
extraordinariament pobre en aquest sentit. Les iniciatives
innovadores han estat molt poques, normalment centrades

40. Sobre el mite de PEstatut-Constitucio, com ell ’ha denominat,
vegeu Mufioz Machado (2004).

41. Sobre les bondats de experimentacié juridica, amb exemples
d’experimentaci6 en entorns federals, vegeu Doménech Pascual (2004)
i més especificament, ja sobre experimentalisme democratic i descen-
tralitzacié administrativa, Doménech Pascual (2006), on es ressalta
aquesta idea que el federalisme permet de manera natural 'experimen-
tacid, una certa competencia en la diversitat reguladora i, finalment,
que s’acaben decantant les millors solucions (o, com a minim, les més
adequades per a determinades situacions homologables).
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a Catalunya i al Pais Basc (per6 que tampoc no han excel-
lit en aquest ambit), i, a més, sorprenentment, han estat
sempre sistematicament atacades (també, paradoxalment,
pels que habitualment detesten que les comunitats auto-
nomes copien i repliquen estructures d’estat, la qual cosa
en el fons no és tan absurda perque ambdues posicions el
que reflecteixen és un desig de veure les autonomies tan li-
mitades com siga possible en les seues funcions i accions).
Per aquestes raons, moltes possibilitats de millores que el
sistema espanyol hauria pogut aconseguir, tant en qiiesti-
ons de planta i organitzacié com en temes d’orientacio de
politiques publiques, s’han perdut per tindre unes es-
tructures massa timides i tendents a copiar el que sempre
s’ha fet, sense més raonament ni justificacio per a obrar
d’aquesta manera que pensar que aixi feia les coses 'Estat,
aixi ha estat sempre, i aixi és com ha de ser.

Només darrerament comencen a veure’s petits canvis,
per exemple, en 'ambit de la legislacio electoral (Asturies i
la Comunitat de Madrid obrin en aquests moments interes-
sants processos de reforma), que, curiosament, tenen a veu-
re amb una qiiestio en queé tots els sistemes federals tenen
tendencia a presentar diferéncies, pero que a Espanya havia
estat sorprenentment i practicament identica en tots els
casos. Sobre sistemes electorals darrerament s’ha generat
al nostre pais un debat apassionant sobre les possibilitats
de reforma a tots els nivells, amb moltes propostes inte-
ressants*? i amb critiques i analisis que s’han fet habituals
en diaris i debats publics.* Tot plegat, aquest fenomen ens

42. Sense pretendre que la meua opinid estiga necessariament
integrada en el grup de les «interessants» potser paga la pena deixar
constancia de la proposta que el 2008 vaig fer en el meu blog sobre
les possibilitats de reforma de la llei estatal, que es pot consultar aci:
<http://www.lapaginadefinitiva.com/aboix/?p=137>.

43. El treball de Villodres (2012) en el quadern Demos niim. 3 de la
Fundacié Nexe és un bon exemple d’aquest debat, en aquest cas referit
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dona indicacions sobre un canvi en el nostre model auto-
nomic, que molt probablement té a veure amb I’assoliment
d’una certa maduresa de les institucions autonomiques i els
espais de discussio politica i debat public que hi estan as-
sociats. Si inicialment el seguidisme i la copia, per falta de
costum de tindre a I’abast eines per a tractar de resoldre els
problemes directament per nosaltres mateixos, ens feien
esperar que els problemes es resolgueren o s’afrontaren des
de dalt, per part d’altres; ara hi ha una consciencia, a poc
a poc bastida, que les institucions d’autogovern serveixen
justament per a aixo: per a resoldre els problemes propis de
cada societat i mirar de provar solucions sense esperar que
algu altre se n’encarregue o directament ens done les indi-
cacions o les instruccions sobre com operar. Tant de bo que
aquest exemple siga un simptoma de maduresa i I'inici d’'un
canvi cap a una major originalitat i experimentacio associa-
da a eixa majoria d’edat de les institucions autonomiques.
En tot cas, i retornant a la qiiesti6 de la poca originali-
tat del sistema institucional valencia —com és evident si
parlem d’un Estatut atorgat segons plantilla i model com
fou PEstatut valencia de 1982—, la planta administrativa
valenciana no va quedar conformada en un moment de
maduracio: els esquemes i tota 'organitzaci6 sén un pur
calc del model d’administraci6 espanyola tradicional i
del seu desplegament més habitual. La gestio que I’ad-
ministracio valenciana n’ha fet durant anys, com també
la reforma estatutaria del 2006, incideixen en la mateixa
linia, de manera que respecte de la planta de la Generalitat

al cas valencia. Fins i tot un expresident de la Generalitat ha escrit una
tesi doctoral proposant un canvi del nostre sistema per un model ma-
joritari. Modestament, es pot indicar en aquest punt que personalment
vaig proposar fa temps (2010) una reforma de la Llei electoral valen-
ciana que encara es pot consultar en la seua versié publicada pel diari
El Pais el novembre del 2010: <http://elpais.com/diario/2010/11/01/
cvalenciana/1288642681_850215.html>.
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Valenciana, el judici és senzill de fer: és molt poc original
i molt semblant, en tot, al model centralitzat, vertical i
tradicional de ’'administraci6 de I’Estat espanyol que s’ha
anat construint al llarg dels dos ultims segles.

Malgrat no ser la pretensi6é d’aquest treball fer una ex-
posicié completa de com funciona el sistema administra-
tiu valencia, si que cal, pero, donar-ne algunes indicacions
dels seus trets fonamentals per a ubicar el lector. Potser,

a més, tindria sentit una revisié més amplia i ambiciosa,
donat que fins ara hi ha hagut molt poques aportacions al
respecte: més enlla de les analisis fetes amb I'aprovacio

de 'Estatut d’Autonomia el 1982 i les (en general, més
acurades i nombroses) fetes amb la seua revisié profunda
del 2006 (Bafio Le6n 2007; Garrido Mayol, 2012), no hi ha
hagut practicament obres que s’hi hagen dedicat. Afor-
tunadament, aquest buit sembla estar omplint-se a poc a
poc. E1 2013 ha estat I’any en que, per exemple, un impor-
tant esfor¢ coordinat per dos professors de la Universitat
d’Alacant ha produit una completa analisi de El sistema
politico y administrativo valenciano (Canales Aliende i
Menéndez Alzamora, 2013).** Potser calga destacar també
que, amb caracter previ al nou Estatut, el professor Bafio
Leodn i jo mateix varem fer un estudi més sintetic i menys
ambicios sobre «La Administracion Publica de la Comuni-
dad Valenciana» (Bafio Leo6n i Boix Palop, 2004), pero on
també es feia un repas general a 'organitzacio de Padmi-
nistracio valenciana i que, en gran part, configura algunes
de les idees aci desenvolupades (amb més detall en molts

44. Aquesta dada, a més, és interessant, perqué una gran majoria de
lequip també prové de la Universitat d’Alacant, on grups de professors
estan produint treballs molt interessants sobre tot tipus de qiiestions
referides al nostre model autonomic, desmentint d’alguna manera un
suposat desinterés vers 'autonomia per part de les estructures alacan-
tines o, en general, de les estructures socials que no son directament a
la ciutat de Valéncia.
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casos del que és possible aci, per la qual cosa, per a un
contrast més profund d’algunes de les idees aci expressa-
des féra bona idea acudir-hi). En tot cas, a partir d’aques-
tes referéncies, farem una rapida revisio a partir d’aquest
esquema:

— Consell i administracio centralitzada de la Generalitat.

— Serveis i organs dependents de la Generalitat.

— Organs descentralitzats (administracié periférica).

— Institucions autonomiques amb descentralitzacio
funcional.

— Altres ens (sector public empresarial).

El govern valencia i el president del Consell. Exposem
els trets caracteristics del model tradicional, de tipus
burocratic i departamental, que s’estableix amb I’Estatut
de 1982 (i posterior reforma del 2006), aixi com en el seu
desenvolupament normatiu, que funciona, com és tradici-
onal, a partir de dues idees:

1) La direcci6 administrativa i politica de tot I'aparell
burocratic i administratiu correspon al Consell de la
Generalitat, la qual cosa vol dir, donada la seua estructura
i, sobretot, el seu funcionament intern i la manera d’or-
ganitzar el seu treball i la designacié dels seus membres,
que en la practica depén del president de la Generalitat
Valenciana (la qual cosa permet a José Sanmartin parlar
d’un «presidencialisme induit», en Canales Aliende i Me-
néndez Alzamora, 2013, 189-212).

2) La gestio, per la seua banda, i més enlla de I'existén-
cia (que a més ha anat consolidant-se i guanyant mida
amb el pas del temps) d’un important personal de gestio al
voltant del mateix president del Consell, per a dirigir di-
rectament alguns ambits d’activitat material, queda enco-
manada a partir d’'una ordenacié en branques que resulten
de la imitaci6 dels departaments ministerials tradicionals
(conselleries). Aquestes diferents branques de l’estructura

> 67



organitzativa, co és, les conselleries, agrupen una o diver-
ses arees funcionals de lactivitat publica, amb una perso-
na al capdavant seu, designada pel president, que respon
davant d’aquest (el president, a més, té la possibilitat de
donar-li instruccions directes), i és I’encarregada d’orien-
tar la politica administrativa en eixes arees i de desenvolu-
par les diferents decisions preses pel Consell en ple.

Es clar, doncs, que 'element essencial a partir del qual
s’articula aquest model de funcionament i aquesta planta
administrativa és el mateix president de la Generalitat,
figura en la qual, a més, hi ha una convergencia de fun-
cions més gran encara que en 'exemple estatal (si fem el
paral-lelisme, no només seria el cap de govern amb totes
les funcions burocratiques que se’n deriven, sind que
també equival al cap de I’Estat en la mesura en queé té re-
coneguda estatutariament la representacio institucional
de la Comunitat Valenciana, a més de ser el representant
del Regne d’Espanya a la Comunitat Valenciana, com
preveu la Constitucié espanyola en el seu article 152.11
el mateix Estatut d’Autonomia*®). La qiiestio, pero, no
deixa de ser simbolica, malgrat tindre algunes repercus-
sions juridiques ben interessants que han estat sempre
molt comentades (Climent Barbera les ha explicades
en Bafo Leon, 2007, 121-122).%¢ En tot cas, per al que a
nosaltres ens interessa, el que resulta essencial és com-
prendre com aquest model, en el sentit que ja s’ha dit,
resulta molt proxim al tradicional, molt poc original, en
la seua vocacioé piramidal, compartimental i en la manera

45. En aquest sentit, és clar l'article 28 de I'actual text d’Estatut d’Au-
tonomia de la Comunitat Valenciana.

46. Labibliografia sobre aquesta qiiestio pel que fa al cas especific
valencia, llevat de les analisis més recents de Climent Barbera (2007) o
de Sanmartin (2013) ja comentades, recull els treballs de Martinez Sos-
pedra (1985), Garrigos Juan (en Martin Mateo, 1985) o Chofre Sirvent
(en Asensi Sabater, 1996), per citar alguns dels treballs sobre la qiiestio.
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d’organitzar una administracié nova. Més enlla del ce-
sarisme que, per exemple, critica Sanmartin per 'excés
de presidencialisme i els problemes de control que en la
practica aquest model ha generat, el que resulta inte-
ressant és destacar el mimetisme en la construccié d'un
determinat model de control politic sobre 'administra-
cio, de responsabilitat politica en la presa de decisions
i, en efecte, de molta poca experimentacio per a bastir
mecanismes de legitimacio o de control diferents, cons-
truccions de maneres de treballar o d’aplicacié de politi-
ques menys verticals. La institucié de la Presidencia de
la Generalitat, en aquest sentit, i a partir de la manera en
que ha estat plasmada al llarg dels anys tant en 'Estatut
de 1982% com en la seua revisio del 2006*% (i en la Llei de
govern de 1983 que desenvolupa aquestes qiiestions,*’ i
les seues successives reformes, que si més no han con-
tinuat i aprofundit aquesta deriva presidencialista), ha
estat un exemple paradigmatic de 'entestament amb que
els valencians, en compte de reflexionar sobre les pos-
sibilitats que ens oferia el nostre recuperat autogovern,
hem copiat models anteriors sense adaptar-los a la nos-
tra realitat i sense tractar de millorar-los o experimentar.
Si més no, s’ha assenyalat com a caracteristic en algu-
nes obres recents (Canales Aliende en I'obra que coordina
juntament amb Menéndez Alamora, 2013, 215) I’especial
importancia de l'aparell administratiu propi que depén
directament del president de la Generalitat. Ara bé, ni l’e-
volucié de la figura en altres comunitats autonomes, que

47. Articles 151 16 de 'Estatut en la versio de 1982.

48. Articles 27128 EA.

49. Llei 5/1983, de govern valencia. El text actualment en vigor ha es-
tat objecte de diferents modificacions, la més important de les darreres,
feta per Llei 12/2007, ha estat amb Pobjectiu d’adaptar-la a les previsi-
ons de la reforma estatutaria del 2006.

> 69



s’ha fet en coordenades molt semblants (com és inevitable
a partir de 'explicacio de les caracteristiques del desen-
volupament estatutari espanyol que hem fet), ni la del ma-
teix president del govern espanyol (o els seus equivalents
forans) és massa diferent. En aquest sentit, de nou, fins i
tot aquesta evolucié cap a la hipertrofia i un major presi-
dencialisme respon, de nou, a mecanismes de mimesi.

Respecte de les competeéncies del Consell i el seu
funcionament, més enlla de les disposicions que amb
caracter inicial apareixen en el mateix text estatutari,
hi és absolutament clau la regulacio de la Llei 5/1983 de
govern valencia, que més enlla del detall cal destacar
que consagra també un model tradicional, piramidal. En
aquest punt, també es copia la solucié de I’Estat, pero
agreujant algunes patologies en la mesura en que, més
enlla del personal de confianca de designaci6 directa-
ment politica (consellers, secretaris autonomics), es
preveu un segon esglad també de confianca politica a di-
ferencia del que passa a ’Estat (on hi ha hagut una evo-
lucié més restrictiva, ara consagrada a la Llei espanyola
del govern), en que la designacid entre funcionaris és
la norma, com son les direccions generals, on hi ha una
barreja de confianca i dependéncia politica. Juntament
amb les anomalies en la provisié de llocs de treball, aixo
genera un brou de cultiu molt perillés per a relacions
viciades entre personal al servei de I'aparell burocratic
i els gestors politics. Tampoc no ha estat 'administracié
valenciana un exemple en aquest sentit, capac¢ de bastir
un nou sistema, sind més aviat una vegada més s’han co-
piat els models ja tradicionals (i, en alguns casos, ampli-
ant les deficiéncies).

Resulta interessant que I’evolucié de Estatut a partir
de la reforma del 2006, en la linia de dotar de més po-
ders la Comunitat Valenciana, ha confés moltes vegades
metonimicament aquesta ambicié amb la de, senzillament,
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donar més poders al president del Consell de la Genera-
litat. Limitacions tradicionals —per exemple la que com a
conseqiiéncia de les propostes de la Comissi6 per a I'Au-
tonomia havia limitat a 10 el nombre de consellers— han
desaparegut (i bé esta que aixi siga), pero aquesta llibertat
quasi absoluta de conformacié de la politica i I'estructura
burocratica no ha estat contrapesada amb mecanismes de
més control o exigencia juridica.

Els 6rgans centrals de I'administracié valenciana. L'es-
tructura administrativa valenciana, també tradicional en
aquest punt, es fonamenta en una planta en que es dife-
rencien, segons 'esquema de la Llei valenciana 5/1983,
organs superiors, nivells directius i nivell administratiu,
des d’una perspectiva vertical i jerarquica, aixi com organs
centrals i serveis periferics que, segons la dita llei valenci-
ana de govern, son expressio organitzativa de les exigen-
cies del principi de desconcentracié. Son organs superiors
tant els consellers com els secretaris autonomics (figura
introduida per la reforma feta per la Llei 1/2002). Directa-
ment sota la dependencia d’aquests organs superiors hi ha
els directius, que son les sotssecretaries, les direccions ge-
nerals i qualsevol altre organ que es puga crear amb rang
equivalent (i aci és on trobem els problemes de dependén-
cia politica explicats adés). La llei, en aquest sentit, aixo
si, té almenys un avantatge respecte de les estructures
estatals: una certa claredat i la disminucié de figures. Pero,
cal reconéixer que potser aquesta és una situacioé derivada
de la seua joventut (i que de fet les successives reformes
han demostrat que es va perdent amb la introducci6 d’'un
entramat superior i directiu més complicat).®®

50. Per exemple, no és casual que la introduccié dels secretaris
autonomics, ’any 2002, en un moment en que no es podia sobrepassar
el nombre de 10 consellers, podia complir la funcié de nomenar caps
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Pel que fa al nivell administratiu, que es correspon
logicament amb la gran majoria de ’'administraci6 publi-
ca valenciana, queda organitzat per la llei de govern en
sotsdireccions generals, serveis (que sera el nivell més im-
portant perque tota 'estructura ha de ser organitzada en
serveis), seccions i negociats com a llista de les possibles
unitats intermedies pero amb la possibilitat de crear-ne
de noves (per a més detalls, vegeu Bafio Leon i Boix Palop,
2004). De nou, aci, el temps ha anat complicant I’estruc-
tura i acostant-la a la complexitat del model tradicional de
I’Estat. Cada nova reforma de la llei ha afegit estructures
i ha calcat cada vegada més exactament el que és 'admi-
nistracio de 'Estat (encara que no del tot, i tampoc en el
nivell d’exigencia per a la provisio de tots els llocs).

En general, i com ha assenyalat Canales Aliende (2013,
227-228), som davant una administracio nova, relativa-
ment jove, amb una «praxi» fortament neocentralista,
molt ancorada al territori, d’'una complexitat creixent, poc
original, bilingiie, massa polititzada i en conseqiiencia poc
professional en I’ambit directiu, orientada a donar serveis

funcionals alla on calguera per raons de coheréncia organitzativa, rad
per la qual potser la figura perd sentit en un context en qué la limitacio
esmentada no existeix (més enlla, és clar, de la conveniéncia d’oferir
una imatge de limitacié del nombre de consellers per raons d’austeritat
i estalvi més publicitaries que reals). De la mateixa manera, les sotsse-
cretaries, que estan per dalt de les direccions generals (de fet, aquestes
en poden dependre o directament dependre d’un organ superior),
podrien desaparéixer en cas de voluntat de simplificaci6 absoluta de
Pentramat organitzatiu. Respecte del seu funcionament, Escuin Palop
(en Garrido Mayol, 1999, 61-74) explica que, en general el model ha
funcionat prou bé. No és anormal, donades les seues semblances amb
models molt testats, com lestatal, i la poca experimentacid, que els
problemes organitzatius evidents no hagen siguts grans. El que si que
ha existit, és clar, malgrat que son menys visibles i no criden tant I'a-
tencio, son les perdues d’oportunitats i de millores possibles per aquest
seguidisme.
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als ciutadans, amb nivell alt d’informatitzacio i sense una
cultura corporativa propia. En aquesta descripcid, mal-
grat la diferéncia impossible d’evitar en les percepcions
subjectives, hi ha alguns elements que connoten idees més
neutres (jove, nova), d’altres més aviat positives (anco-
rada al pais, bilingiie, que déna serveis...), i d’altres, en
canvi, més aviat negatius (complexa, molt centralitzada,
poc original, polititzada i poc professional, sense cultura
corporativa...). Com es pot veure, hi ha una certa logica en
aquests grups, els positius, d’'una banda, i els negatius de
’altra. A més, en part, alguns també tenen a veure amb la
relativa joventut de la planta administrativa valenciana.
Per ultim, aquesta enumeracio també ens connecta al-
gunes de les reflexions fetes fins ara i d’altres que encara
estan per fer.

Perque, com hem explicat, totes aquestes caracteristi-
ques es poden considerar, efectivament, com una enunci-
aci6 acurada del que és l'aparell burocratic de la Genera-
litat Valenciana i son en el fons un conjunt coherent. De
fet, que es tracte d’'una administracio nova i jove explica la
tendencia a fer pocs experiments i anar a solucions segu-
res, sobretot si tenim en compte que no es va bastir des de
zero sin6 amb un molt important transvasament inicial de
funcionaris i tecnics de 'administraci6 de ’Estat (tant per
a la gestio de les competencies transferides com per a la
creacié del mateix pinyol de les administracions autono-
miques), que ja venien amb les seues propies dinamiques i
el seu propi funcionament apresos. Aquest fet, més que la
novetat i la joventut, potser és 'explicacio no tant del fe-
nomen sino de la seua profunditat (més enlla de divagaci-
ons sobre el caracter espanyol o valencia i la poca densitat
de la consciencia del nostre autogovern): és clar que «anar
al que és més segur i ja conegut» també hi va jugar un
paper. A partir d’aquest punt hi ha unes caracteristiques
que s’extrauen automaticament (per exemple, els vicis de
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polititzaci6 heretats i augmentats per menors controls
justificats inicialment en la joventut i el poc personal que
obligaven a no ser tan curosos, pero que s’han perpetuat,
mentre que Estat, amb posterioritat, si que ha sabut fer
un esfor¢ de professionalitzacio més gran) o la manca de
cultura corporativa propia. Altres trets, 6bviament, sén
inevitables (bilingiiisme), pero molt millorables respecte
de quina cultura han generat (també per raé de mime-
tisme amb I’Estat, la qual cosa és absolutament il-logica
en aquest punt atés que ’Estat ha d’enfrontar-se a una
situacio ben diferent en aquest punt®). Per ultim, n’hi ha
alguns (com les dinamiques de servei o la informatitzacio)
que s’expliquen pel tipus de funcions que ha de fer I'auto-
nomia en aquest punt.

En tot cas, per molt poca originalitat que es puga re-
traure a ’'administracio valenciana i per molt evidents que
siguen els problemes de professionalitzacié en el nivell
directiu, és veritat que aquests altres trets i la capaci-
tat de bona part dels recursos humans de la Generalitat
han aconseguit que els serveis administratius valencians
siguen capdavanters en alguns punts. Per exemple, els
associats a qiiestions de desenvolupament informatic o
arxivistica en son bons exemples. Moltes vegades, malgrat
la inexistencia d’un entorn per a la millora i ’experimen-
tacid, la mateixa voluntat de fer les coses altrament (i una
sana competitivitat entre comunitats autonomes) acaba
generant els mateixos efectes.

51. Resulta ben interessant que més enlla de la realitzacié d’una
politica lingiiistica (analitzada per Pardines i Torres, 2011, en el Demos
num. 1 de manera molt completa), I'especificitat lingiiistica haja tingut
tan pocs efectes organitzatius. Trobareu una reflexié més amplia, amb
algunes reflexions sobre possibles transformacions organitzatives vin-
culades a una major atencio a les qiiestions lingiiistiques, en Bafio Ledn
i Boix Palop (2004).
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L'administracié periférica de la Generalitat Valenciana.
També el desplegament de 'anomenada administracié
periféerica (fins i tot el nom té un clar origen en ’Adminis-
tracié estatal), prevista des de I’Estatut de 1982, recorda
molt el model tradicional espanyol. L’actual article 29.3
de I'Estatut, en la seua versi6 del 2006, preveu aquesta
possibilitat, que ha suposat, a mesura que s’integraven a la
planta administrativa valenciana organs i serveis trans-
ferits des de I'Estat, que es generalitzara una estructura
molt mimetica. Fins i tot s’ha copiat una figura de des-
concentracio com la que suposen els delegats provincials
del Consell (eliminats l’estiu de 2013 per raons d’estalvi
economic), que serien els equivalents a la tradicional
figura dels delegats del govern en comunitats autonomes i
provincies (Boix Palop, 2008). Per aquesta rad, no és gens
estrany que la descentralitzacié que preconitza el text

de I’Estatut haja estat, la major part de les vegades, pura
desconcentracié administrativa i poca cosa més, com ha
estat tradicional a Espanya. Molt significatiu és el fet, per
exemple, que fins i tot en la denominacio utilitzada en els
textos oficials, si bé 'Estatut parla de descentralitzacio
(art.29.3 en l'actualitat), la Llei de govern parla, a la clara,
només de desconcentracio.

Convé assenyalar que, més enlla de la supressio per ra-
ons d’estalvi dels caps visibles del Consell a les provincies
de Valéncia, Castelld i Alacant (i també a Elx), I'estructura
provincial del Consell ha estat nombrosa i complexa, jus-
tament per a acomplir les seues funciones territorials. La
seua planta, provincial, és clar reflex de la mimesi descrita
(i del fet que els organs i els mitjans personals transferits
també estaven organitzats aixi). No s’ha aprofitat, pero
(ni a la Comunitat Valenciana ni en cap altra autonomia
no uniprovincial), la xarxa administrativa ja constituida
per les diputacions per a donar aquests serveis, en con-
tra del que va ser el projecte, o la proposta, de la famosa
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Comissio d’Autonomia, que ho va plantejar conjuntament
amb la idea de generalitzar ’'autonomia per la via del 143
CE. Unaideaiun projecte que, més matisat i en versio de
federalisme d’execucio, podria haver estat molt assenyat,
i que es reivindica encara hui en els seus termes originals
(Fernandez Rodriguez, 2013), pero que ben bé podria ser
reconduit, com proposarem després, a partir de la cer-

ca d’altres maneres de gestio i de planta administrativa,
més economica i més enganxada al territori. En tot cas,
la mateixa evolucio de les transferéencies va fer compli-
cat aquest model. Va ser la mateixa presencia massiva de
I’Estat en les provincies, amb organs «desconcentrats», la
que va impossibilitar una planta diferent (o va fer dificul-
tos que es posara en marxa un model alternatiu en el seu
moment) perque hi havia uns mitjans desconcentrats per
a transferir a les comunitats autonomes. Com a resultat,

i també com a conseqiiencia del posterior creixement, la
planta administrativa periferica estrictament desconcen-
trada i provincialitzada és, a hores d’ara, molt important
(un estudi molt complet en Marzal Raga, 2005; també pot
consultar-se Canales Aliende, 2013, 236-239).

L'administracié institucional valenciana i els ens estatuta-
ris. Lorganitzacié burocratica del govern valencia també
té, ala manera del que ha passat amb I’Estat, un nombre
d’ens institucionals amb un grau d’autonomia funcional
respecte del Consell important, malgrat que el seu no-
menament en depén fortament (de vegades, també, de

les Corts valencianes, o en col-laboracié entre ambdues
institucions). Algunes d’aquestes institucions tenen origen
estatutari; d’altres sén d’origen legal o, fins i tot, han pogut
acabar institucionalitzades a I’Estatut després d’haver
estat creades legalment (és el cas, per exemple, de '’Acade-
mica Valenciana de la Llengua o del no nat Consell Valen-
cia de PAudiovisual). El grau de dependeéncia o d’autono-
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mia d’aquests organismes varia sensiblement: tenim des
d’organismes autonoms amb un control jerarquic clar pero
encarregats de funcions especifiques (la llista és llarga:
Institut Valencia de la Joventut, Institut Valencia de Fi-
nances, Servei Valencia d’Ocupacio6 i Formacio, Institut de
la Mitjana i Petita Industria Valenciana, Agencia Valencia-
na de Turisme...*) fins a ens amb una autonomia funcional
més clara, incloent-hi empreses publiques. En general,
aquests organismes han proliferat a mesura que les acci-
ons de 'administraci6 valenciana en aquestes matéries han
estat més importants. La crisi, pero, sembla haver paralit-
zat aquesta expansio i, de fet, fins i tot s’han reincorporat
algunes competeéncies en administracions matrius.

Més interessants que els organismes autonoms inserits
en la linia jerarquica ordinaria son els organismes que
gaudeixen d’una certa autonomia funcional, especialment
quan tenen reconeixement estatutari. Es el cas d’institu-
cions com 'esmentat (pero mai no desenvolupat) Consell
Valencia de I’Audiovisual,® '’Académia Valenciana de la
Llengua,’ el Sindic de Greuges,* el Sindic de Comptes®
o organs consultius entre els quals destaquen el Consell

52. Sobre el sector es pot consultar el treball de Bafio Le6n i Boix
Palop (2004), on hi ha un estudi més complet.

53. Lexistencia del qual és apuntada a la Llei 1/2006, del Sector
Audiovisual i després al mateix Estatut d’Autonomia en la seua versio
del 2006.

54. Creada per la Llei 7/1998, de creaci6 de 'Académia Valenciana de
la Llengua, i posteriorment arreplegada a 'Estatut.

55. Art.39 EA. Sobre el Sindic de Greuges i la seua regulacio, es pot
consultar el treball de Del Rosal Blasco (que va ser ell mateix Sindic
de Greuges del 2001 al 2006) a Canales Aliende i Menéndez Alzamora
(2013, 289-328).

56. Art.38 EA. Sobre la Sindicatura de Comptes i la seua regulacio es
pot consultar el treball de Mira-Perceval Pastor (que ha estat ell mateix
Sindic de Comptes de la Generalitat Valenciana) a Canales Aliende i
Menéndez Alzamora (2013, 309-329).
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Juridic Consultiu® o el Comité Economic i Social,®® a més
d’altres sense reconeixement estatutari.® De particular
importancia, i des d’un primer moment, des de la redaccid
de 1982, a ’Estatut, és el Consell Valencia de Cultura, un
organ original del nostre model institucional (pero, s’ha
de reconéixer, no massa reeixit).®

En el fons, de nou, es pot constatar en aquest sentit,
si hem de fer un resum, que l'estructura administrativa
propia no és massa original i que hi ha una tendeéncia a
calcar l’estructura de 'Estat (per molt que en alguns casos
puga haver-hi una tradici6 historica propia) sense aportar
massa innovacions (amb l'excepcio, és veritat, del Consell
Valencia de Cultura primer i després de ’'Académia Valen-
ciana de la Llengua, amb un tractament juridic molt dife-
renciat del que normalment han rebut les academies en
el dret espanyol, en que no és habitual que es consideren
organs administratius amb capacitat normativa efectiva®).
Aquesta manca d’originalitat és, fins a un cert punt, inevi-
table (les funcions que han de ser garantides son les que
son), pero també és ben cert que en cap cas no es troba un
gran interés per reflexionar sobre funcions, necessitats i
marges de millora i d’eficacia de 'acci6 administrativa: es
reprodueixen esquemes estatals i punt. Unicament en els

57. Art.43 EA. Creat per llei 10/1994 i arreplegat després a Estatut
d’Autonomia. Sobre el Consell Juridic Consultiu, una realitat que de
nou copia molt de I'estructura i la tipologia burocratica del Consell
d’Estat, Garrido Mayol, 1996.

58. Art.42 EA.

59. Hi ha, pero, més organismes consultius sectorials de creacio legal,
com ara el Consell Valencia d’Universitats, el Consell Escolar Valen-
cia, el Consell Valencia de Cooperacid al Desenvolupament... (Canales
Aliende, 2013, 240).

60. Art.40 EA.

61. Sobre aquesta diferenciaci juridica que converteix les normes
en mateéria lingiiistica de 'AVL en obligatories per a administracions i
mitjans de comunicacié publics, vegeu Bafio Ledn i Boix Palop (2004).
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noms de les institucions hi ha un intent de singularitzacio
i connexié amb les arrels institucionals valencians: Sindic
de Greuges, Sindic de Comptes...

En tot cas, 'experiéncia permet ja albirar algunes
critiques respecte de les novetats: el Consell Valencia de
Cultura potser ha estat una experiéncia fallida, que ha fet
palés la tendéncia de les institucions politiques eixides de
la Transicié de colonitzar el mon de la cultura per part de
les institucions i les administracions, la qual cosa no ha
acabat de generar beneficis clars; mentre que la tasca de
I’Académia Valenciana de la Llengua es pot considerar, en
canvi, un exemple de bona feina.®? Les experimentacions
i innovacions serveixen justament també per a aixo, per a
comprovar queé funciona i que no, més enlla del seu interés
per a ajudar a obrir nous camins. Perqué convé ser cons-
cients que per molt interessant que siga aquest vessant,
l’altra cara de la moneda és que també s’han de tancar
algunes vies quan es confirma que no porten enlloc.

Més critica mereixen trasplantaments clars com el del
Comité Economic i Social, organ que no ha demostrat
servir de molt i que té un estatut sorprenent en el mateix
text estatutari, quan en la practica funciona com molts
dels consells assessors sectorials de caracter legal, millor o
pitjor segons les seues pautes de funcionament i 'efectiva
capacitat d’aconseguir una bona imbricacio entre ciuta-
dans, ens representats i administracio.

62. Vegeu, en un sentit contrari, el que han assenyalat Pardines i
Torres (2011), més critiques amb la tasca feta per 'AVL. Ara bé, tot i
les insuficiencies que encara es puguen assenyalar, és evident a parer
meu que I'’AVL ha aconseguit la necessaria pacificacié d’una qiiestio,
la lingiiistica i la discussio fins i tot sobre ortografia, que feia molt de
mal a la llengua. A hores d’ara, en canvi, es pot considerar més o menys
pacificat i assolit un consens respecte de 1’ds oficial del valencia i un
model d’estandard respectuds amb els criteris academics practicament
unanimes entre els experts.
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Figures com la Sindicatura de Comptes o la Sindicatura
de Greuges, de la mateixa manera, malgrat la seua impor-
tancia, han estat molt poc exitoses. La indubtable conveni-
éncia d’'una implantacié d’aquests mecanismes de control
prop del territori i dels ciutadans, que permet considerar
un encert la seua creacio,” no s’ha correspost amb una ac-
tivitat eficac en defensa dels seus objectius. En aquest cas,
com en molts altres, una reflexi6 autocritica s'imposa sobre
la manera en que s’han gestionat i establit els seus meca-
nismes de funcionament (reflexi6 que encara, com és ben
evident, esta per fer a la Comunitat Valenciana).

El sector piblic economic de la Generdlitat. El sector public
valencia, que és una realitat prevista en 'Estatut, ha tingut
també un gran desenvolupament i constitueix una part fo-
namental de "administracio valenciana (també en aquests
moments en perimetre minvant, per raons d’ajust a la crisi

i ala nova situaciéo economica). Empreses com ara Radio-
televisid Valenciana,®* Ferrocarrils de la Generalitat Valen-
ciana, Construccions d’Infraestructures Educatives, Ciutat
de les Arts i de les Ciencies, per esmentar-ne només unes
quantes, conformen una realitat que mobilitza uns recur-

63. Cal deixar constancia en aquest punt que part del projecte re-
centralitzador que el govern espanyol esta obrint implica, en canvi, la
desaparicié d’aquestes institucions per considerar-les innecessaries.
Justament I'informe de la Comisién de Ordenacion de Reformas Admi-
nistrativas (CORA), publicat a l’estiu del 2013, deixa clar que la intenci6
és tractar de «convéncer» les comunitats autonomes perqueé hi haja
un procés de refosa d’aquestes estructures en figures com el Defensor
del Pueblo o el Tribunal de Cuentas. Son exemples paradigmatics de
com la voluntat de recentralitzacié no té (o té molt poc) a veure amb
objectius d’estalvi economic, atés que les estructures desconcentrades,
en aquests casos, continuarien sent necessaries i només canviaria el
«control» sobre el procés.

64. La possibilitat de crear mitjans de comunicaci6 publics esta ex-
pressament prevista en 'Estatut d’Autonomia (art. 56.3 EA).

> 80



sos, materials i humans, importantissims i que, per aquesta
rao, no pot perdre’s de vista quan analitzem el perimetre de
P’administracio valenciana. De totes les maneres, ’analisi
de com funciona aquest sector public economic, hui en dia
enmig d’una enorme crisi, excedeix les intencions d’aquest
assaig. Només volem deixar constancia, doncs, de la seua
existéncia, de la necessitat de replantejar-hi moltes coses
(des de la seua dimensio fins a la regulacio i els controls
que hi tenim, sovint massa allunyats de les exigencies d’un
dret public que ha de protegir els interessos dels ciutadans)
i de I’absoluta confluencia dels problemes que presenta
aquest sector public en el cas valencia, de nou, amb els mo-
dels espanyols i d’altres comunitats autonomes.®

En definitiva, i com estem comentant, al remat el que
tenim és una planta administrativa valenciana propia, una
estructura burocratica d’autogovern, molt poc imaginativa.
La Generalitat Valenciana no ha estat en practicament cap
cas capag de fer una reflexi6 propia sobre com fer les coses
i com caldria canviar alguns dels models rebuts de I'Estat.
La mimesi ha estat la tendéncia dominant, amb molt poca
tendeéncia a ’'experimentacio i molta por a la innovacio.
Una pauta comprensible i fins i tot inevitable en els pri-
mers anys (a més, molt dependent de les transferéncies de
personal que expliquen el mateix naixement de la Genera-

65. En el moment d’enviar aquest treball a impremta s’ha de fer es-
ment a la particular i especial importancia de Radiotelevisi valenciana
dins el sector public empresarial, per raons simboliques ben evidents
que van molt més enlla d’una reflexio sobre la planta administrativa
valenciana. Malgrat no ser possible saber encara si en el moment en
qué els lectors tindran aquest document a les mans RTVV continuara
existint, sembla, pero, que la voluntat del Consell de la Generalitat de
tancar RTVV i deixar els valencians sense una televisio propia publica i
en valencia, és clara. El missatge, també en termes relatius al significat i
Pambicié de 'autogovern valencia, és ben clar i va més enlla del simple
tancament d’una empresa publica.
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litat Valenciana com a administracio efectivament funcio-
nal), pero que s’ha conservat fins a I’actualitat de manera
excessiva i que, a hores d’ara, mereix una severa critica,
perqueé constitueix un factor limitador de autogovern i el
condemna a una situacio subordinada i a un conformisme
funcional i organitzatiu que no és compatible amb les exi-
gencies de tractar d’aconseguir una maxima eficacia.

A més, aquesta manca d’originalitat també ha acabat
contaminat no només la mateixa planta i estructura de la
Generalitat sing, addicionalment, la manera en que es fan
les coses. Per donar només dos exemples, les dinamiques
de gestio o els procediments de participacio ciutadana
també han estat, com no pot ser d’una altra manera en
aquest context, molt semblants als habituals en el model
estatal, co és, molt limitats. Les estructures participatives,
tant a escala autonomica com a escala local, no han estat
curosament desenvolupades, sind simplement integrades
en els mecanismes burocratics tradicionals, calcats dels de
I’Estat,®® més com a mecanisme de cobrir I'expedient que
amb una voluntat de canviar la posicié de 'administraci6.”’
Ni tan sols el fet de tindre una llengua propia, malgrat
obligar a una reflexi6 profunda sobre com prestar molts
serveis i fer moltes coses, més enlla del model educatiu, ha
generat canvis massa significatius (Bafio Leon i Boix Palop,
2004), la qual cosa no deixa de ser cridanera. En resum,
com diem, molt poca imaginacio i repeticié d’esquemes.

66. Sobre les molt limitades vies de participacio dels ciutadans en els
procediments administratius de presa de decisions, vegeu Boix Palop
(2013).

67. Hi ha, tanmateix, una norma interessant, la Llei 11/2008, de 3 de
juliol de 2008, de la Generalitat, de participaci6 ciutadana de la Comu-
nitat Valenciana, que aporta novetats, pero que de nou ha estat només
desenvolupada en la creacié de mecanismes de participacio institucio-
nalitzats, en compte de canviar procediments i obrir-los a la ciutadania.
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Per ultim, i com ha quedat palés, un element addicional
en que es reflecteix aquesta sistematica copia d’estructures
estatals i la falta d’originalitat, és que la planta valenciana
és molt centralista, com ha estat el cas tradicionalment a
Espanya des del segle xv111, on les estructures de govern
vertical i centralitzat han acompanyat sempre el lent i
complicat desenvolupament de les estructures d’un estat
modern. La qiiestio és que replicar també aquest model per
al cas valencia és potser, de nou, una errada i la pérdua d’u-
na important oportunitat de fer les coses altrament i millor.

Una planta centralista

El fet que la planta administrativa de les institucions d’au-
togovern ha estat molt centralista en el cas del Pais Valen-
cia és una evidencia. Si comparem el model burocraticila
planta de la Generalitat Valenciana amb els de qualsevol
estat unitari, trobarem moltes més semblances que si ho
fem amb els exemples habituals de models federals (com
ara Alemanya o els Estats Units): una administraci6 orga-
nitzada en una capital, on estan totes les dependéncies i
organs de 'administracio, que, si de cas, es reprodueixen
amb un model desconcentrat en altres estructures «pe-
riferiques» (delegacions del Consell a Valencia, Alacant,
Castello... i Elx, ja desaparegudes, que continuen deixant
una traca ara ja no en materia de carrecs politics, pero si
en qliestions organitzatives en el llegat de desconcentra-
cié provincial a partir del qual s’organitza PAdministracio
periférica®®), i a més tot un seguit d’organismes autonoms i
d’empreses publiques que, de nou, tenen la seu a la capital.

68. Es a dir, que el que s’ha eliminat ha estat el carrec de delegat
del Consell en eixes estructures, pero no 'estructura desconcentrada
tradicional.
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Pel que fa al cas del Pais Valencia, cal destacar que
I’Estatut preveu expressament que la seu del Consell
estara a la ciutat de Valéncia,® la qual cosa no implica,
pero, necessariament un model molt centralitzat, sempre
i quan l'estructura administrativa que en depén no estiga,
també, fortament centralitzada. Com ja s’ha dit, pero, en el
nostre cas hem calcat models estatals centralistes, i I’admi-
nistracio valenciana ha estat molt centralitzada des d’'una
perspectiva funcional (¢o és, amb poca descentralitzacio
de funcions en altres organs d’ambit local i comarcal) i
a més també molt centralitzada en el sentit geografic de
concentrar a la capital quasi totes les institucions i organs
administratius, amb conseqiiéncies importants des de tot
punt de vista. En aquest sentit, Canales Aliende (2013, 216)
afirma que es pot detectar una preponderancia historica
entre els membres del Consell de persones que han fet la
seua carrera professional o els seus estudis a la ciutat de
Valeéncia (i es podria afegir, també dels segons i tercers
esglaons de 'administracio6 publica valenciana... i fins i tot
entre el mateix personal administratiu professionalitzat de
la Generalitat, no només el de designacio politica).

En el cas del Pais Valencia només una institucio de
certa importancia, el Sindic de Greuges, es troba situ-
ada fora de la capital administrativa, en aquest cas a la
ciutat d’Alacant, com a conseqiiéncia de la «tradicio» de
nomenar sindics alacantins que han considerat raonable
fixar-hi la seu (la qual cosa, pero, ja és molt més que el

69. Art.5 EA, que indica que la seu, a més, és I'edifici conegut com a
Palau de la Generalitat. L’article 21.2 EA també estableix que la seu de
les Corts Valencianes estara a la ciutat de Valéncia (i indica també en
aquest cas el nom fins i tot de I’edifici, el Palau dels Borja, la qual cosa
no deixa de ser sorprenent perqué obligaria a un canvi estatutari en cas
de mudanca), pero el precepte assenyala que la institucié pot, com ha
ocorregut de fet alguna vegada, fer sessions en altres localitats del Pais
Valencia si aixi ho decideixen els seus organs de govern.
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model tradicional espanyol i, almenys demostra una certa
voluntat de fer equilibris territorials, pero, sobretot, és
un exemple important perqué demostra que no hi ha cap
drama pel fet de fomentar i permetre la descentralitzacio
d’estructures d’aquest tipus).”® Tota la resta, fins i tot casos
com I’Académica Valenciana de la Llengua (que per raons
historiques podria haver estat a Castello, per exemple,
donat que aquesta ciutat va ser on es va signar I'historic
acord de les Normes de Castello), els organismes dedicats
a la dinamitzacio del turisme o les nombroses empreses
publiques dependents de la Generalitat Valenciana, etc.,
tenen tendéncia a restar a la capital, la ciutat de Valencia.
Comptat i debatut, el model és, com sempre, poc imagi-
natiu, molt semblant al de 'Estat i probablement molt
inefica¢ perque malbarata capital simbolic, possibilitats
d’acostar PAdministracio als ciutadans, instruments per a
cohesionar el pais socialment i economicament, i, a més,
acaba concentrat el poder, si més no geograficament, la
qual cosa mai no és bona.

Les excepcions a aquesta deriva centralista son pro-
jectes de tipus economic i de reactivacio o infraestructu-
res que, aixo si, s’han tractat de repartir: laeroport més
important de la Comunitat Valenciana, com la logica
economica i dels fluxos de transit determina, esta a PAltet
(terme municipi d’Elx), entre les ciutats d’Elx i Alacant.
També a la ciutat d’Alacant va decidir la Generalitat Va-
lenciana que s’instal-lara ’Oficina d’Harmonitzaci6 del
Mercat Interior de la Unio Europea després que I'Estat
espanyol, en coordinacié amb la Unié Europea, conside-
rara que la Comunitat Valenciana era una bona ubicacio.

70. La seu del Comité Economic i Social de la Comunitat Valenciana
esta a Castell6 de la Plana, pero és molt evident a hores d’ara fins a quin
punt la seua activitat ha estat molt poc important en la gestié ordinaria
des de I'inici de la vida de ’'autonomia valenciana.
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Aquesta oficina, de nou, ha demostrat ser un éxit com a
dinamitzadora territorial, i fins i tot educativa i cultural, ja
que la Universitat d’Alacant produeix alguns dels millors
programes formatius i experts en la mateéria, cosa que
déna una idea ben acabada de com d’important i benefi-
cids, a mitja i llarg termini, des de molts punts de vista,

és fer un veritable esfor¢ descentralitzador. També dins
l’epigraf de «grans projectes», la Generalitat Valenciana
ha tractat de fer una certa redistribucio, inevitable per
raons demografiques i economiques. Aixo no vol dir que la
decisio d’impulsar projectes com Terra Mitica a Benidorm
o la Ciutat de la Llum a Alacant o la Ciutat de les Llengiies
a Castelld, malgrat haver estat en general exemples de
projectes no reeixits, no constituisca un cert temperament
de les pulsions centralistes que es poden visualitzar, per
exemple, només donant una ullada a les impressionants
infraestructures tematiques de la Ciutat de les Arts i de les
Ciencies de la ciutat de Valencia.

Es a dir, tenim un model centralista, derivat de copiar la
tradicio espanyola en la mateéria, encara que atenuat i no
tan exagerat. Ara bé, resulta cridaner que aquesta manca
d’ambicié i d’originalitat de la qual parlem haja acabat
provocant també que la planta administrativa valenciana
replique els pitjors models de centralisme contraris a la
logica de la subsidiarietat i I'eficacia, aixi com de la parti-
cipacid i de la legitimacié democratica, quan amb l’auto-
govern i la posada en marxa de ’'administracio valenciana
es tractava justament de bastir també una nova manera de
fer les coses (i per aixo I'Estatut parla de descentralitza-
cio, per exemple, malgrat que mai no s’haja dut a terme).
Més encara si tenim en compte que la realitat valenciana
ha patit els efectes (negatius) del centralisme estatal i,
sobretot, que hi havia a les provincies de Castell6 i Ala-
cant una tradicio de gestio propia (si bé desconcentrada i
mitjancant unes diputacions provincials molt controlades
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per I'Estat) que hauria d’haver estat més ben aprofitada,
combinant mecanismes de desconcentracié administrati-
va i delegacions amb un régim local valencia més generos
amb les entitats locals, a fi de no fer perdre ambits d’auto-
determinaci6 a comunitats que hi estaven habituades.

S’ha de tindre ben present que només la poblacié de
Castell6 (600.00 habitants) és ja més que suficient per
a justificar estructures propies per a molts serveis, aixi
com per a permetre un control més directe, participatiu
i democratic des del seu propi ambit. Pero, sobretot, la
provincia d’Alacant, amb vora 2 milions d’habitants, té una
entitat poblacional i economica que no queda necessaria-
ment satisfeta, ni de lluny, amb un model tan centralitzat.
La qual cosa és una evidencia, per molt que, fins ara, no
haja provocat problemes politics ressenyables.

Aquesta realitat, pero, no ha estat mai considerada per
la Generalitat, que ha ordenat la seua administraci6 a par-
tir de criteris molt «valentins», i que en conseqiiencia ha
perdut una molt bona ocasié d’aprofundir en el funciona-
ment més proper i democratic amb un esquema diferent i
alternatiu, per exemple, amb un desenvolupament de les
competencies en materia de regim local de la Generalitat
Valenciana que donara més pes a aquestes administraci-
ons de proximitat per a tota una serie d’accions i serveis.
Desenvoluparem aquestes idees en el capitol quart d’a-
quest treball perque, veritablement, s’ha de considerar
que, a més d’una major descentralitzacio funcional i ope-
rativa del mateix cos administratiu de la Generalitat i de
les institucions estatutaries, com s’organitze el regim local
és clau a efectes d’aconseguir una veritable descentralitza-
ci6 en benefici de la ciutadania.
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Una planta poc funcional

A més dels defectes i les insuficiéncies ja comentats, el
fet de tindre una administracié propia tan poc ambiciosa
i tan poc original ha generat una dinamica molt semblant
(co és, poc ambiciosa i poc original) quant a la seua gestio
i el seu funcionament. Eixes pautes i patologies son tam-
bé, és clar, molt semblants a les que han estat la norma

a Espanya, i la realitat és que tampoc funcionalment no
hem sabut anar més enlla de copiar metodes, sistemes de
treball i solucions organitzatives. Es ben cert que el model
de funcionament administratiu espanyol (i en concret
algunes previsions constitucionals com ara els articles
149.1.1a, que atorga a 'Estat competencies per a garantir
l’efectiva igualtat dels espanyols pel que fa als seus drets
i deures fonamentals o l’article 149.1.18a, que diu que és
competencia de I'Estat tot el que fa a 'organitzacio basica
de les regles de funcionament de les administracions pu-
bliques) genera un entorn en que les bases d’aquesta ac-
cio, d’aquest funcionament, queden predeterminades en
gran mesura per la normativa basica de 'Estat. Aquesta
normativa és, pero, com el seu mateix nom indica, basica.
Ha de contenir regulacions genériques i no de detall (en-
cara que és ben cert que ’Estat ha estat sempre generods
en interpretar qué havia de ser considerat com a basic, i
que el Tribunal Constitucional, en general, n’ha acceptat
una definici6 amplia), la qual cosa deixa un espai evident,
i a més protegit per la mateixa idea d’autoorganitzacio
(que el Tribunal Constitucional també ha reconegut), per
a fer una ordenacio propia de les diferents administra-
cions, més encara de les que gaudeixen d’autonomia per
imperatiu constitucional (com sén les comunitats auto-
nomes i municipis) i que a més tenen capacitat legisla-
tiva (comunitats autonomes). Doncs bé, aquest espai en
general no ha estat molt aprofitat ni desenvolupat per les
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administracions valencianes, que tradicionalment han
preferit restar a prop de les solucions tradicionals que

el mateix Estatut marcava (de vegades, de fet, ni tan sols
s’ha legislat sobre aquestes qiiestions, i s’han assumit en
la seua totalitat les normes i les maneres de fer propies de
I’Estat). De nou una possibilitat de fer millor les coses i
d’aprofitar 'autonomia per a experimentar, innovar, com-
petir en la millora de prestacions i serveis per la via de

fer les coses altrament no ha estat aprofitada com hauria
estat desitjable.

Els exemples en aquest sentit es podrien multiplicar,
pero ens allunyarien de la nostra explicacio sobre l'or-
ganitzacio de les institucions d’autogovern valencianes.
Només cal fer esment dels més cridaners, fent referéncia
a ambits en que l'organitzacié administrativa de ’Estat no
ha funcionat massa bé (i hi ha un cert consens al respec-
te), com per exemple és el cas de les normes en materia
d’ocupacio publica, de contractacié amb les administraci-
ons, de transparencia i participacio... Aquesta qiiestié va
més lluny dels problemes i les qiiestions referits a la plan-
ta de les organitzacions del nostre autogovern, pero en el
fons és una conseqiiencia més del marc conceptual limitat
en que aquestes s’han desenvolupat, rad per la qual pot
pagar la pena referir molt sintéticament alguna d’aquestes
insuficiéncies.

Aixi doncs, en materia de seleccio del personal que ha
de treballar pels afers publics, les diverses normes auto-
nomiques han seguit 'esquema i els principis de les regles
basiques emanades de ’Estat, com no pot ser d’'una altra
manera, ara mateix contingudes en I’Estatut basic del tre-
ballador public de 2007. Ara bé, dins ’ambit de llibertat i
les possibilitats d’autoorganitzacié que deixa eixe Estatut,
és ben cert que les lleis de la Comunitat Valenciana sobre
treballadors publics, aixi com la practica administrativa,
han replicat el model estatal en compte de fer-ne un de
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més propi.” Per exemple, el tipus de proves de seleccid
continua sent el mateix que I’Estat va implantar fa déca-
des i copia el model estatal, quan una administraci6é nova
com és la valenciana podria haver aprofitat la seua joven-
tut per a preguntar-se si aquest sistema és efectivament

el millor o té uns costos socials i d’eficacia, a més de no
seleccionar necessariament el tipus de treballador que
una administracio moderna necessita, en comparacio a al-
tres (per exemple, proves selectives més senzilles per a fer
una seleccio on siguen més importants les demostracions
de capacitat que no pas les memoristiques). De la mateixa
manera, i tot i fer inicialment un plantejament innovador
respecte a la tradicio estatal en la materia en direccié a un
«cos unic» de tecnics de la Generalitat Valenciana, després
aquest sistema va anar canviant i va quedar molt defor-
mat, amb escletxes evidents quan es comencen a crear
cossos particulars, i directament substituit pel tradicional
sistema de cossos per la llei valenciana 10/2010.7? Tot aixo
ha generat un magma funcionarial molt complex i qiiesti-

71. Lalegislaci6 valenciana adaptada a 'Estatut estatal esta contin-
guda en la Llei 10/2010, de 9 de juliol, de 1a Generalitat Valenciana,
sobre la qual Pinazo té un treball molt interessant a Canales Aliende i
Menéndez Alzamora (2013, 331-355).

72. Inicialment, i abans de I'aprovacié d’aquesta llei, ja se n’havien
creat alguns cossos, com per exemple el de lletrats de la Generalitat
iapoc apoc el model es generalitza. Des del 2010 tota l’estructura
funcionarial de ’'administracié autonomica valenciana ha passat a estar
dissenyada amb un sistema de cossos, en compte del model anterior, en
que la distribucio es feia per llocs de treball. Les suposades rigideses
d’un model de cossos (amb la perdua de flexibilitat que suposen per a la
provisio de cada lloc de treball i les seues dificultats per a donar respos-
ta a totes les necessitats d’'una administracié moderna) no es compen-
sen, a més, en el cas valencia, amb un sistema d’entrada molt rigid que,
almenys, en garantisca I’excel-léncia, sin6 que, ans al contrari, han estat
font de problemes. La manera en qué han estat creats i conformats
alguns dels més importants aquests darrers anys o els processos de
seleccid i consolidacio que s’han fet en s6n una bona mostra.
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onable, en qué durant anys s’han generat incentius perver-
sos, sobretot amb uns sistemes d’entrada i de passarel-les
que repliquen confusions i possibilitats d’accés a la funcio
publica que haurien d’haver desaparegut fa anys.” Tam-
poc no s’ha fet una divisio diferent, més moderna, respec-
te de quins treballadors publics han de ser funcionaris i,
en canvi, en quines situacions es podria optar per un mo-
del de dret laboral; s’ha continuat amb la dinamica d’em-
prar aquesta darrera possibilitat per a eventuals en lloc de
bastir un model més coherent. Aixi, tenint com a remat un
sistema que no impedeix passarel-les de la feina eventual
a la funcio publica, pero que tampoc no aposta per una
desfuncionaritzacio, el model valencia copia i extrema

el pitjor del sistema estatal. Es podria tindre un model
diferent, més ambicids, d’ocupacio publica: un model amb

73. El transit d’eventuals (nomenats discrecionalment pel poder po-
litic) a posicions funcionarials ha estat una constant, normalment amb
un periode intermedi d’interinitat en posicions administratives. Ajuda
molt a establir aquestes passarel-les molt criticables el fet que la pro-
visié d’interins siga massiva (qiiestid, de nou, molt criticable i que un
model flexible i de provisio de llocs hauria de poder evitar), i que mol-
tes vegades s’accepte normativament que no es faca recorrent a la borsa
d’ocupacié general on suposadament hi ha, degudament ordenades, les
persones que s’han presentat a les proves selectives. Si completem la
imatge amb els successius processos de consolidacié d’aquests interins,
en queé no nomeés hi ha els que provenen de les proves selectives sind
també els altres i amb la gran polititzaci6 dels nivells intermedis de
la funci6 puablica valenciana (on, per exemple, es consoliden habitu-
alment aquestes persones que inicialment estaven com a eventuals) i
les possibilitats de passarel-les discrecionals amb funcionaris d’origen
municipal, el panorama resultant és molt decebedor. Anar mirant la
Relacio6 de llocs de treball de la Generalitat Valenciana, per exemple la
publicada Poctubre del 2013, i després comprovar un per un l'origen de
les persones que ocupen els llocs als nivells més elevats genera moltes
sorpreses si continuem la indagacié mirant quines han estat les vies
d’entrada en la funci6 pablica en cada cas. La imatge que en resulta és
la d’una funcié publica, com a minim i en el millor dels casos, molt mal
organitzada.
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processos de seleccié més moderns, que seleccionaren per
capacitat més que per memoria (les proves psicotécniques
que sén habituals en el méon de 'empresa privada), amb
funcionaris només per a determinades feines que reque-
reixen us d’autoritat i personal laboral en la resta, amb
una garantia de no accés a la funci6 publica (i tampoc a
l’ocupacio6 publica laboral) per vies diferents de les deriva-
des dels resultats d’eixes proves més modernes i amb una
garantia de funcions per a aquests treballadors que en cap
cas els podrien ser llevades.

Reflexions semblants es poden fer en materia de con-
tractacio. Que les lleis de contractes espanyoles, refor-
mades normalment al pas de les diverses condemnes de
tribunals europeus que consideren que s6n massa genero-
ses per a les contractacions no transparents i no igualitari-
es, son les que son, és una evidencia. A hores d’ara, de fet,
hi ha una norma de contractes del sector public que s’ha
d’aplicar també a la Generalitat Valenciana. Pero aquesta
norma és basica i la Generalitat és autdonoma. Es possible,
per aixo, en us de 'autonomia, reduir el marge de llibertat
que la norma dona per a establir controls més rigorosos,
per exemple, per al molt important sector empresarial
dependent de la Generalitat Valenciana. Més encara quan
en l'actualitat i per al sector public el sistema de la llei
estableix una serie de requisits minims per a cada contrac-
tacio, la qual cosa no impedeix el seu augment per consi-
deracions internes, si escau. Sincerament, que no hi haja
hagut cap intent de revisar els mecanismes de contracta-
ci6 publics i d’analitzar com es podria millorar la norma
estatal diu ben poc, una vegada més, de com s’ha utilitzat
funcionalment la capacitat d’autoorganitzacio i d’autogo-
vern de queé disposem els valencians.

En materia de transparéncia o participacio, per altim,
es pot dir el mateix. El fet que fins aquesta legislatura
I’Estat no haja tractat de regular com han d’exercir els
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ciutadans el seu dret a demanar i obtenir informaci6 pu-
blica respecte dels assumptes en qué actua 'administracié
publica i la regulaci6 haja estat la minsa explicacié de I’ar-
ticle 37 de la Llei del procediment administratiu comu des
de 1992, no lleva que aquesta és una qliestio que, més enlla
de la seua importancia constitucional i del fet que I’article
105b CE la reconega com un dret dels ciutadans, hague-
ra pogut ser tractada de manera diferenciada, moderna i
més democratica per ’administraci6 valenciana. De nou,
pero, la tradicio ha estat de seguidisme i conservadorisme
i no sera fins que la norma de I'Estat entre en vigor quan, i
sempre seguint el rastre marcat per uns altres, es comence
a millorar en aquesta veritable assignatura pendent. El
mateix es pot dir respecte de la visio dels ciutadans com a
particips del procediment administratiu i de les decisions
burocratiques. Malgrat 'existéncia d’una suposada llei de
participacio valenciana,™ el fet és que aquesta norma no
deixa de ser un exemple més del model tradicional esta-
tal, que institucionalitza la participacié mitjancant una
serie d’organismes que formen part del teixit associatiu
paraoficial, en compte d’establir un model de participacio
i informacié en la presa de decisions publiques que siga
més obert i més proxim al ciutada. Per a la qual cosa, fa
falta també, és clar, informacio i transparéncia, pero, so-
bretot, un important canvi de visio respecte de com s’han
de fer les coses. I és justament aix0, aquest canvi de visio,
el que l'autogovern valencia no ha sabut, no ha volgut o no
ha estat capac de fer. Aquest és, en el fons, el més impor-
tant retret que se li pot fer, perqué ni tan sols hi ha pensat
seriosament.

74. Laja esmentada Llei 11/2008, de 3 de juliol de 2008, de la Genera-
litat, de participacié ciutadana de la Comunitat Valenciana, amb organs
que tracten de canalitzar la participaci6 introduint comités i consells
assessors en organitzacions considerades representatives.
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Una ultima conseqiiéncia d’aquesta realitat és el tracta-
ment, també molt poc ambicids, que la Generalitat Valen-
ciana, com a instrument de ’autogovern dels valencians
ia partir de la seua planta administrativa, ha fet dels ens
locals, en s de les seues competéncies normatives sobre
provincies, municipis i altres entitats locals, donat que
aquesta és una responsabilitat compartida amb I’Estat. De
nou, aci, la copiaila falta d’ambicié han estat la tonica, la
qual cosa retroalimenta algunes de les mancances ja asse-
nyalades. Per exemple, és perfectament normal que no s’a-
vance en sistemes de transpareéncia i participacio ciutada-
na, amb molta més informacid i amb molta més interaccio,
si no es desenvolupa, al mateix temps, una administracio
de proximitat més democratica, amb més competencies,
en la linia d’eixa subsidiarietat de que parlavem adés. Una
subsidiarietat que també, és clar, ha d’afectar la Generali-
tat Valenciana quan decideix com fer aquest repartiment
intern de les seues competencies. De manera que un
model més ambicids de regim local valencia és un brou de
cultiu adequat perque apareguen algunes de les innovaci-
ons que demanem. Com que, com tindrem ocasi6 d’analit-
zar, aquesta ambicié en materia de regim local tampoc no
s’ha donat, se’n dedueix inevitablement també que certes
possibilitats d’aprofundiment democratic en I’exercici de
les competéncies tampoc no han estat aprofitades.

Propostes de nova planta per a la Generalitat Valenciana

A partir del que s’ha anat exposant, es poden comencar a
establir algunes conclusions sobre com millorar ’autogo-
vern valencia, fer-lo més eficient i més responsable, fer-lo,
en definitiva, millor a partir d’eixa idea d’autogovern efi-
cag, democratic, participatiu i respectuds de la subsidiari-
etat. Algunes son absolutament evidents, tan evidents que
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la seua afirmaci6 sembla tindre molt de perifrasi buida,
pero no per aquesta rad convé obviar-les.

1. Les decisions sobre autogovern i planta dels valenci-
ans hauriem de prendre-les els valencians, dins el marc
constitucional, a partir de la consciéncia propia de que és
millor per a nosaltres, per al nostre benestar, en matéria
de gesti6 i competéncies, sense mirar als altres i sense
preocupar-nos de si altres comunitats tenen més o menys
competencies. Parar atencio als altres és interessant, pot
donar pistes, idees, exemples, pero ’estudi de la qiiestio ha
de ser molt més serids que simplement copiar per copiar
(com és el leitmotiv de fons, per exemple, de la «clausula
Camps» del nou Estatut) i per no sentir que tenim un sos-
tre competencial inferior que, d’alguna manera, ens faria
també inferiors. Aquestes decisions han de ser preses amb
seriositat i rigor, també amb convenciment, per a evitar
que després acaben passant coses com que competencies
que estan arreplegades a 'Estatut, en la practica, ni siguen
exercides ni es vulguen exercir.

2. Dins les possibilitats del marc constitucional, no
és irracional pensar que un desenvolupament generos,
ambicios, de 'autogovern és 'opcié que millor es corres-
pon amb les exigeéncies de la subsidiarietat i 'eficacia. En
aquest sentit, la llista de l’article 149 CE és ja generosa amb
el poder central (i, a més, la interpretacio que n’ha fet el
Tribunal Constitucional I’ha estés més encara), de manera
que es pot considerar que 'Estat, a Espanya, té en general
moltes més competéncies de les que I'experiéncia com-
parada (que és un bon indicador per a mesurar aquestes
qliestions d’eficacia) sol mostrar en els estats federals (i,
fins i tot, amb molts que no sén federals), i, sobretot, té un
control efectiu de moltes de les competéncies suposada-
ment transferides (si més no, financer) que fa que la rea-
litat efectiva de la distribucié del poder a Espanya estiga,
d’origen, molt ancorada en les estructures estatals. Com a
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criteri general, és interessant analitzar, doncs, el reparti-
ment competencial des d’una perspectiva valenciana amb
vocacié d’assumir les competéncies de proximitat que no
té sentit que encara exercisca 'Estat de manera més ferma.
Ara bé, malauradament, aquesta qiiestié no pot quedar en
cap cas deslligada de les efectives possibilitats de financa-
ment. A hores d’ara, resoldre la qiiesti6 del financament
autonomic valencia és simplement un problema de pura
supervivencia pel que fa ala Comunitat Valenciana com a
artefacte juridic que aspire, senzillament, a poder gestio-
nar les seues competencies. Sense una solucio a aixo, res
no sera possible.

3. Aquestes possibilitats d’aprofundiment en l'autogo-
vern, més enlla de millores a I’Estatut i de 'assumpcio
de més competéncies, exigeixen sobretot fer millor el
que ja esta fent-se: desenvolupar competencies ja assu-
mides, pero que no es fan; gestionar millor, modernitzar
I’'administracio; en definitiva, ser molt més eficacos. Des
d’aquest punt de vista, la Generalitat Valenciana hauria
d’innovar en el context espanyol i aprofitar les possibili-
tats que dona ser una administracio jove per a explorar
vies noves com les segiients:

— Canvi del paradigma d’organitzacio burocratica verti-
cal de la Generalitat Valenciana, amb més porositat a les no-
ves formes d’organitzacio (per exemple, més independéncia
funcional per a certes accions administratives i alguns
organs, més recurs a la cooperacio interadministrativa, re-
duccié dels organs centrals de la burocracia valenciana), la
qual cosa suposa un canvi agosarat perque tot el nostre mo-
del burocratic esta bastit al voltant d’idees diferents, pero
justament per aquesta rad paga la pena obrir el procés.”

75. Ha de quedar clar, pero, que la normativa basica de 'Estat suposa
alguns limits per a aprofundir totalment en aquesta direccié. Sha
de pensar, per exemple, que la Llei del Procediment Administratiu
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— Canvi del paradigma centralista geografic, amb una
dispersid efectiva de tota una série d’institucions autono-
miques, que haurien de tindre una implantacié més dis-
persa pel territori, amb tots els avantatges, ja expressats,
que aix0 suposa; la mateixa reflexio val per a les empreses
publiques autonomiques o instituts diversos. El Consell té
sentit que quede centralitzat, sobretot si és més reduit.

— Canvi del paradigma de concentracio i centralitzacio
funcional, que deixe moltes més competéncies en mans
d’uns ens locals multinivell que haurien de tindre molta
més importancia en la provisio de serveis publicsien la
prestacio de moltes funcions, aixi com ajudar a desplegar
les politiques de la Generalitat (una mena de federalisme
d’execucio dins el territori valencia) i tindre gran parti-
cipaci6 en la determinacié de moltes politiques en peu
d’igualtat amb la Generalitat, la qual cosa obliga a una
ambiciosa revolucio del regim local valencia.

— Canvi innovador, experimental i valent en la manera
de gestionar, amb més participacio i transparencia, que ha
d’anar de la ma d’eixe major pes de les institucions locals,
les quals, pel fet de ser més proximes, son les que poden
generar un entorn més adequat.

— Per6 també un canvi per al qual ens cal un model de
funcio6 publica més selecte i blindat (ara bé, seleccionat
d’una manera més moderna en la linia que ja hem comen-
tat) i uns treballadors publics per a tota la resta de neces-
sitats en regim laboral quan no calga funci6 ptblica pero
amb garanties laborals plenes (i sistemes de provisio, de

estableix un model que es fonamenta justament en eixa verticalitat. La
qiestid, doncs, implica una integracié imaginativa i una descentralit-
zaci6 funcional potent, tot i que el Consell de la Generalitat en ultima
instancia no hauria de deixar de ser el superior jerarquic tltim. En tot
cas, el model d’administracions independents, cada vegada més habitu-
al a Espanya, dona moltes pistes sobre fins quin a punt no és essencial
el respecte sempre a les dinamiques jerarquiques.
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nou, moderns, transparents i blindats), amb la rentincia al
personal eventual de confianca i altres flexibilitzacions que
han castigat molt ’'actual model, o amb reformes propies
en moltes altres arees, com ara la contractacié publica.

De totes aquestes mesures eixiria una administracio
valenciana diferent i que, ben probablement, també faria
moltes coses malament. Algunes, fins i tot, que serien
conseqiiencia del nou model i no podem preveure-les ara
(perque és impossible preveure tots els efectes d’un canvi
ambicios). La qliestio, pero, és que paga la pena intentar
experimentar i tractar de fer-ho millor, perque el model
de copia i repeticio, fins ara, no ha funcionat massa bé.

La crisi politica i de gestio, pero també economica, que
viu la Generalitat Valenciana n’és una bona prova. I és ja
practicament una qiiestio de supervivencia assumir que
ens cal, més de 30 anys després d’haver aconseguit I'auto-
govern, gestionar-lo amb una certa maduresa. La timidesa,
la copia, fer malament les coses simplement deixant-nos
portar per dinamiques apreses d’altres, poden haver estat
justificades quan tot estava per fer i s’havia de bastir una
administracié nova practicament des de zero. Ara, pero,
toca fer-ho molt millor, fer-ho de manera més eficient

i democratica, i fer-ho, a més, de manera diferent i més
moderna. Simplement perqué ja tenim moltes proves que
hi ha coses que si es fan a la manera tradicional, expressat
clar i ras, no funcionen.

Com es pot veure, dins aquesta proposta de canvi es con-
sidera que han de tindre un gran pes, molt més gran del que
tenen ara, les entitats locals. Es per aquesta ra6 essencial,
una vegada tancada ’analisi de la planta de ’'administracio
valenciana autonomica, parlar també de I'altre nivell de
planta administrativa estrictament valencia que tenim: els
nostres ens locals (provincies, municipis i altres). En fer-ho,
a més, també tancarem la reflexio sobre la mateixa Gene-
ralitat i la necessitat de canvi al seu interior, perque, com ja
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s’ha dit, afortunadament, gran part de la responsabilitat i
de les possibilitats de canvi sobre com organitzem el régim
local valencia passen, també, per un canvi de politiques

en aquesta mateéria que ha de tindre l'origen en el si de la
Generalitat.
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Les provincies valencianes i les seues
possibilitats d’evolucié... o desaparicié

Una de les manifestacions més clares de I'is que fem del
nostre autogovern és la manera en que els valencians
organitzem el nostre régim local, on també hem demos-
trat fins ara ben poc interés a ocupar espais que presenten
possibilitats clares de millora i eficacia. El ben cert és que,
fins i tot amb l'existéncia de projectes de llei ambiciosos
de regulacié completa del régim local valencia, ni el debat
public ni les concrecions legislatives o executives han anat
en la linia d’identificar ambits o espais d’innovacié o canvi
respecte del model tradicional estatal més classic. Des del
punt de vista de la singularitzacio i una certa experimen-
tacio, de nou, no podem trobar un panorama massa esti-
mulant, més enlla de la possibilitat de recuperar denomi-
nacions tradicionals, aspecte proposat per Vicent Franch

i Ferrer, la qual cosa podria fins i tot dur el debat a anar
recuperant, més enlla dels noms, també algunes de les
funcions tradicionals del regim local valencia degudament
actualitzades, i per aquesta via obrir una reflexio sobre les
possibilitats de redimensionar les funcions dels ens locals
valencians.” S’ha de reconéixer, pero, que és poca cosa.

76. Algunes de les denominacions locals proposades, que encara no
han estat arreplegades normativament, malgrat que el debat continua
obert i comenca a estendre-se’n un cert Us social d’algunes en certs me-
dis, serien les de batle (per a substituir Pactual denominaci6 d’alcalde),
consell de govern (junta de govern local) o mostassaf (interventor mu-
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A continuaci6 tractarem les possibilitats que tenim
els valencians de conformar efectivament per nosaltres
mateixos, a partir de les eines d’autogovern que ja tenim
reconegudes en 'ordenament juridic espanyol, una planta
institucional propia, sempre dins el marc constitucional
que traduisca millor les necessitats en mateéria de gestio
que a hores d’ara té una societat com la valenciana. I ho
farem, com hem fet fins ara, tractant d’ajustar les propos-
tes al que seria possible dins un model constitucional, per
molt que entés de manera més oberta, flexible i ambicio-
sa del que en moltes ocasions ha estat el consens juridic
constitucional en els darrers anys. Partint, com sempre,
dels criteris de subsidiarietat i de cerca d’'una major efici-
encia que estem defensant i que hem justificat (i que, de
la mateixa manera que entenem que han de ser aplicables
a les relacions entre ’Estat i les comunitats autonomes,
resulta evident que també han de conformar la reflexio
sobre les relacions i el repartiment de funcions amb els
ens locals), pero analitzant, també, quin és el marge de
maniobra real que tenen.

En aquest sentit, hem de recordar que les dimensions
de la planta local pel que fa al fenomen provincial estan
parcialment predeterminades per la Constitucio (que,
com a minim i com ja hem esmentat adés, assenyala que
les provincies han d’existir, si més no, com a circumscrip-
cio electoral” i probablement també els reconeix una cer-

nicipal). Aquesta proposta és interessant, més enlla de pels possibles
efectes simbolics, perqué també hauria de suposar una reflexio sobre
les funcions exactes d’eixos agents del municipi medieval valencia, cosa
que podria permetre interessants innovacions en la regulacio.

77. S’ha de recordar en aquest sentit ’article 141 CE i les previsions
que han desenvolupat aquest precepte a la Llei 7/1985, reguladora de
les Bases del Régim Local, que insisteix en la seua definicié com a ens
local «amb plena capacitat per al compliment de les seues finalitats»
(art.31.1 LBRL). El cas és que, en un context de descentralitzacio i
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ta autonomia, malgrat que més limitada, en tant que ens
locals). Aquesta predeterminacio, pero, és menor que la de
la resta d’ens locals, i particularment els municipis, com
tindrem ocasié d’explicar (perque 'autonomia local que
se’ls reconeix estd més conformada i té més contingut, per
diverses raons, entre d’altres els diversos tractats interna-
cionals subscrits per Espanya). Ara bé, en ambdds casos, i
aixo és important recordar-ho, 'Estat no té competencies
exclusives sind només de tipus basic per a delimitar les
seues funcions, a partir de la seua capacitat per a deter-
minar el regim general de les administracions publiques
(art.149.1.18a CE) i de regular les garanties en materia
d’igualtat de tots els ciutadans (art.149.1.1a CE). La qual
cosa vol dir que les regulacions estatals (ara per ara con-
tingudes essencialment en la Llei 7/1985, reguladora de les
bases el regim local, pero també en textos que han que-
dat en vigor compendiats en un text refos) son possibles
en la mesura en qué no hi haja excessos en la regulacio.
L’aprovacio de la Llei de bases (LBRL) va ser, per aquesta
rao, conflictiva en el seu moment i qualsevol reforma que
reduisca I’ambit d’actuaci6 futur de les comunitats auto-
nomes sera encara més conflictiva perque, a diferencia del
que va ocorrer el 1985, ara hi ha comunitats autonomes,
com Catalunya o Andalusia, que han desenvolupat un
regim local propi més o menys ambicios estatutariament

de desenvolupament de I'Estat autonomic, la situacié de la provin-

cia, logicament, es veu afectada (com posen de manifest reflexions
primerenques de Prats Catala, 1979; Martin-Retortillo, 1980; o Martin
Mateo, 1983). En tot cas, no sembla que la previsié constitucional obli-
gue constitucionalment a la supervivéncia, en tot cas, de la provincia
com a ens local necessari amb funcions administratives, com veurem
posteriorment. Si que resulta en canvi imprescindible la seua existencia
a efectes electorals, com a conseqiiencia de la previsié constitucional
de l'art.68.3 CE, que la determina en tant que circumscripcio electoral
(Santolaya Machetti, 2008).
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o legalment i, sobretot, que tenen més clares les seues
possibilitats de defensa competencial que no pas durant
els primers moments d’autogovern.”

Aquesta funci6 de desenvolupament del régim local
propi és una competéncia autonomica que, amb més
o menys ambicio (i en el cas del Pais Valencia, com és
habitual, amb poca ambicid, la veritat) ha acabat conso-
lidant-se tant en la practica com en els textos normatius
(des dels primers Estatuts apareix amb normalitat). A més,
formulacions ambicioses com la que contenia I'Estatut de
Catalunya del 2006 no han estat en cap cas formalment i
estructuralment desmentides pel Tribunal Constitucional,
la qual cosa és particularment significativa atés que aquest
Tribunal va fer passar la major part de les innovacions de
’Estatut catala per un adrecador d’interpretaci6 constitu-
cional molt estricte (Mufioz Machado, 2013). Es ben cert,
pero, que les declaracions de la Senténcia 31/2006 parlen
de la necessaria acomodacio dels continguts de 'Estatut a
la Llei de bases, pero és més que dubtds que aixo permeta
al legislador qualsevol tipus de canvi de futur en aquesta
llei (més aviat sembla que per al TC I’actual contingut de
la llei seria una mena d’expressio derivada del legislador
que concretaria substancialment ’ambit de regulacio
possible per a 'Estat a partir de I'espai constitucional-
ment possible, cosa que, és clar, no converteix la Llei de
bases en immutable pero si que I'enrigideix). El cas és que,
aparentment, hi ha un marge (i un marge ampli) perque
les comunitats autonomes desenvolupen especificitats
propies sempre i quan es respecte tant la Constitucié com
l’actual perfil de la Llei de bases (que no pot ser substan-

78. En aquest sentit, es poden compartir plenament els dubtes que
planteja Jiménez Asensio (2013) sobre la constitucionalitat i I'efectiva
possibilitat de dur a terme una reforma com la que planteja actualment
el govern, justament, per aquesta rad.
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cialment modificat en el futur, aparentment, en el sentit
d’incrementar la intervencié estatal o la preconfiguracio
funcional dels ens locals més del que ja ho esta”). Marge
que té a veure amb la posicid, doncs, de les diputacions
provincials i, també, de la resta dels ens locals.

Respecte de les provincies, a més, hem de tindre en
compte una série d’elements addicionals per a analitzar
quines serien les possibilitats de modulacio de la situacié
actual en el marc juridic especific de que ens hem dotat
els valencians per a regular-les (que, basicament, és el
mateix que regula la llei de bases estatal perque el legisla-
dor valencia en la seua llei de 2010 no ha gosat fer res en
materia de provincies® i les Corts valencianes no han de-
manat res de diferent o original en la materia fins ara més
enlla del canvi territorial de Gatova esmentat adés i que,
és cert, és I'inic exemple de canvi dels limits provincials
des de I'aprovacié de la Constitucid). Aixi:

— Quan ens plantegem la necessitat d’una institucio
com la provincial hem d’analitzar si les seues dimensions
i funcions tenen sentit en I'actualitat (dimensions que son
producte de decisions, recordem, preses en 1833 i funci-
ons que son el resultat d’un arbitratge entre el que fan les
comunitats autonomes i els municipis).

— Legalment les provincies, després de l'existencia de
les comunitats autonomes, perden molt de sentit com a
gestores d’actuacions que cobreixen un territori ampli
des de lluny. Per a aquestes funcions ja hi ha la comunitat
autonoma i fins i tot en els casos en que les CCAA abasten
una extensio multiprovincial la reflexio és perfectament

79. O no massa, segons ha estat la interpretacié més habitual de la
STC 31/2010, com ha explicat Velasco Caballero o recorda Jiménez
Asensio (2013).

80. Verdu Mira en el seu comentari a la regulacio feta per la llei va-
lenciana en Diez Sanchez (2012) parla de regulaci6 «inacabada».
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valida si analitzem les possibilitats actuals de control
sobre el territori i les comparem amb les de 1833, quan
l’extensi6 que es va considerar adequada per a establir ter-
ritoris provincials depenia de la possibilitat efectiva de co-
brir amb els transports i les comunicacions de I’época eixe
territori eficacment. Es evident que vora dos segles des-
prés els territoris que es poden cobrir eficagment «en un
dia complet de marxa» s6n de dimensions ben superiors
als que hui en dia conformen les provincies valencianes.

— Funcionalment, els textos legals han convertit les di-
putacions en una mena d’assistents municipals, que donen
suport a activitats i competencies municipals que no poden
ser exercides satisfactoriament, per qiiestions de capacitat
i dimensions, pels municipis, o bé en generadors de serveis
no obligatoris i de cobertura de tipus infraestructural o
cultural, per exemple. En tots dos casos hi ha una distorsio
evident entre el territori sobre el qual es genera I’actuacio i
la institucio provincial; en uns casos perque estem parlant
de funcions municipals, i en ’altre perque son actuacions
que perfectament podria fer la comunitat autonoma.

Aquestes notes no s’han de perdre de vista quan reflexi-
onem sobre la utilitat, hui en dia, de les diputacions provin-
cials i el seu sentit. Una administracié de més proximitat
porta indubtables avantatges (com ja hem explicat, la presa
de decisions és més sensible als desitjos de les persones que
hi viuen, hi ha més controls democratics...), i pel principi
de subsidiarietat i per raons de participacié i democracia és
preferible a una administracié més llunyana, que només té
sentit quan hi ha economies d’escala suficients.®! Ara bé, els
casos en que aquestes economies d’escala apareixen amb
les diputacions provincials no es compensen, respecte d’'un

81. Vegeu l'explicacio que déna Bel en Lago-Pefas i Martinez-Vaz-
quez (2013).
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hipotetic exercici de 'actuacid, per una major proximitat
democratica de les diputacions en comparacié amb 'admi-
nistracié autonomica, que pot obtenir les mateixes (o fins

i tot més, diran alguns) economies d’escala. Basicament
perqueé no aporten un diferencial rellevant de «proximitat»
(ni democratic, donat el seu sistema d’elecci6®?). La super-
vivencia de les diputacions provincials, per aquestes raons,
és molt complicada de defensar des d’un punt de vista
funcional malgrat I'intent de I’actual govern, amb la seua
reforma local, de fer-les essencials com a instrument de
reforma i centralitzaci6 del regim local, com veurem poste-
riorment. Les raons que poden haver-hi a 'origen d’aquest
entestament de I'Estat central i els partits politics majori-
taris (PSOE i encara de manera més evident PP) a blindar i
adhuc promoure les diputacions provincials son un misteri,
incomprensibles des d’una analisi comparada i totalment
desemparades de raons de tipus economic que puga ava-
lar-les. Es veritat que les diputacions es corresponen amb
una tradicio centralista i que, pel seu financament, controls,
funcions i nomenament de personal (i molt especialment
dels seus diputats i carrecs), compleixen una funci6 que
cinicament podriem considerar com a molt profitosa per
als partits politics majoritaris. Tanmateix, resulta compli-
cat creure que un bagatge tan humil puga ser suficient per a
justificar una reforma com la plantejada.

La qliesti6 ara per ara, pero, és que les provincies exis-
teixen, en el nostre cas, des de 1833 i estan reconegudes
en la Constitucié. ;Quin és, doncs, el marge d’actuacio6
que tenim per a fer-les un instrument el més ttil possible?
Aquesta és la pregunta a la qual mirarem de donar respos-

82. Per aquesta rad hi ha qui, com Almeida Cerreda (2013) proposa
un model diferenciat d’eleccié com a solucid a curt termini al «proble-
ma» de «qué fem amb les diputacions provincials».
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ta, fent alguna proposta, per a la qual cosa préviament és
important repassar rapidament alguns elements.

Una perspectiva de la histéria provincial dels valencians

La historia del provincialisme a Espanya ha estat molt
desenvolupada i no té sentit parlar-ne aci.®* Respecte del
cas valencia, amb les referencies que hem fet a la primera
part del primer capitol d’aquest treball, també hauria de
ser suficient. Si que cal potser recordar que l'estructura
provincial que s’imposa el 1833 és una novetat en el terri-
tori de I'antic Regne de Valencia i que en la tradici6 ante-
rior a 1707 no existien aquestes estructures de desconcen-
tracio i control politic (tot i existir nivells de governi de
control territorial diversos). En cap cas, pero, s’hi poden
assimilar (i tampoc no hi ha coincidéncia territorial). Les
provincies, inspirades en el model departamental francés,
s6n un instrument de ’estat modern i, com a tal, resulten
una aportacié no només modernitzadora sin6 també inno-
vadora en sentit estricte.

La governaci6 del Pais Valencia, de 1833 a 1982, es fa es-
sencialment des de Madrid, pero les instancies provincials
van assolint a poc a poc importancia i entitat. Cada vegada
son més les funcions que fan, cada vegada sobn més impor-
tants, i el cada vegada més consolidat aparell burocratic
provincial es va constituint com a element cardinal de la
presencia de 'Estat, de canal d’impuls politic, de control per
part del poder de la realitat, de via per a fer les gestions re-
lacionades amb els serveis publics i de control, cada vegada
més intens, sobre I'altre gran pol d’activitat publica institu-
cional que és el municipal. Totes aquestes caracteristiques

83. Recentment, per exemple, Magaldi Mendafia (2012).
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queden extremades en el periode posterior a la Guerra civil
espanyola. La dictadura del general Franco, pel seu caracter
centralista i autoritari, en fara un gran us. Les diputacions
provincials, amb els governadors civils, resulten auténtics
virregnats a les diferents provincies, transmissors dels desit-
jos del regim, impulsors de les seues politiques i ferms con-
troladors, tant en la legalitat de les seues actuacions com de
maneres més informals, de totes les accions dels municipis.
L’acci6 de I'Estat, en desplegar-se territorialment, passava
necessariament per les diputacions provincials, que coordi-
naven l'aparell de 'Estat en provincies, des d’una perspec-
tiva desconcentrada que considerava la periféeria justament
aixo, un ambit allunyat i poc important.

Ara bé, juntament amb aquesta identitat, tampoc no
s’ha de perdre de vista que les diputacions provincials aca-
ben conformant la realitat juridico-politica —l’artefacte
institucional— que més s’assembla a un organ burocratic
propi en el que podiem tindre dins el regim franquista.

Hi havia funcionaris, personal especialitzat, un pinyol de
servidors publics que hi treballaven tots localment assen-
tats... Malgrat el fet de rebre ordres i instruccions des de
Madrid, la localitzacio territorial existia i, d’alguna mane-
ra, les diputacions provincials també eren organs propis,
que servien per a canalitzar peticions i que donaven uns
serveis al territori des d’'una (relativa) proximitat. Convé
no perdre-ho de vista. Més encara quan aixo suposa que,
des de 1833 fins a 1982, provincies com Alacant o Castell6
comptaven amb un instrument que, com a canal i organ
burocratic propi, els permetia vehicular propostes i peti-
cions directament a la capital del Regne d’Espanya... sense
passar per Valencia. El resultat és que durant un segle i
mig, la vella estructura burocratica del Regne de Valéncia
no només esta desapareguda: a més, hi ha unes institu-
cions propies a Castell i Alacant estrictament iguals i
semblants a les de Valéncia, i que no en depenen per a res
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(perque la dependéncia és directament de Madrid, sense
canals intermedis). De la mateixa manera que la distribu-
ci6 provincial de 1833 ha generat una realitat politico-ins-
titucional propia (fins i tot un sentiment de pertinenca),
també consolida uns habits politics i organitzatius que
canviaran molt amb l’arribada de I’Estatut d’Autonomia de
1982, cosa que és molt important no perdre de vista.

La importancia de les provincies valencianes no és no-
més afectiva (un segle i mig, que a més coincideix amb el
segle i mig en queé es crea la identitat nacional espanyola,
doéna per a molt). També hi ha una importancia economi-
ca que no s’ha de menystenir. Molts mercats acaben sent
provincials durant el segle x1x (les raons en materia de
comunicacio i transports que es tingueren en compte per
a la planta provincial també hi concorrien), i 'accié publi-
ca, tota burocracia territorial, també acaba conformant un
entramat de relacions economiques, incloses les comerci-
als, industrials, de serveis... Una importancia economica,
per cert, que les diputacions provincials també han acabat
tenint en democracia: amb el repartiment de fons i les
seues funcions (que entre el suport als ajuntaments que
ho demanen i el caracter molt potestatiu o arbitral de la
resta de funcions deixen un ampli marge d’arbitri) son
administracions publiques que tenen poques pressions
pressupostaries, fins i tot en moments com l'actual (a més,
en provincies com Valencia i Alacant, per les dimensions
de les respectives poblacions, son entitats molt potents en
termes absoluts, la segona i quarta diputacions provincials
més importants d’Espanya, a hores d’ara).

En el fons, pero, alguna cosa falla: tenim unes estructu-
res sense problemes economics, basicament perqué reben
fons molt superiors al que son les funcions que necessaria-
ment han d’exercir, de manera que els queda una quantitat
i un percentatge molt gran per a tindre no només unes
despeses de funcionament elevades (sous, personal, etc.),
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sin6 a més unes possibilitats molt grans d’accié en matéries
(cultura, infraestructures, etc.) que s’encavalquen amb les
d’unes administracions autonomiques que perfectament
podrien fer-les també (i que, en canvi, estan angoixades
economicament per unes obligacions prestacionals que en
tot cas han de complir-se, si o si, com s6n ’assisténcia soci-
al, leducacio, la sanitat...). Lexistencia d’aquestes instituci-
ons, que ja no serveixen de transmissores del poder central
(de manera que ni tan sols tenen una funcié de control,
que, malgrat no ser acceptable a hores d’ara, almenys seria
una funcid), no suposa tampoc un nivell més alt de par-
ticipacio democratica ni de control efectiu respecte dels
poders publics establits. A més, 'eleccio dels representants
dels ciutadans que hi seuen, per ser indirecta, és molt
millorable i de fet pitjor en termes participatius que la dels
nivells locals o0 autonomics; no hi ha processos de partici-
pacié o instancies que els faciliten que justifiquen la idone-
itat de la planta provincial a aquests efectes.®* Sembla que
les estructures provincials han romas simplement perque
ja hi eren, per pura inércia..., i perque la Constitucio diu
que han de ser la circumscripcio electoral. No son raons,
sincerament, de pes per a justificar un nivell addicional de
govern afegit a una planta administrativa ja complexa.

Per aquestes raons, des de la perspectiva d’explorar les
possibilitats constitucionals de millores de I'eficacia de
l’autogovern a partir de la planta administrativa, és im-
portant plantejar, directament, si els valencians podriem
tindre possibilitats de millorar aquesta situacio utilitzant
el nostre marge d’autogovern, i si aquest marge ens podria
permetre arribar, fins i tot, a fer desaparéixer les diputaci-
ons provincials.

84. Com ja s’ha comentat, I’'absencia d’elecci6 directa dels repre-
sentants, per exemple, és sovint indicada com un problema (Almeida
Cerreda, 2013).
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Les provincies valencianes i |I'autonomia: possibilitats de
superacié de la planta provincial

Com ja s’ha dit, hi ha un marge que la Constitucié i 'Es-
tatut reconeixen a 'autogovern que permet plantejar fer
coses amb les provincies ben diferents de les que s’han
fet fins ara. Per molt que la provincia estiga reconeguda
en la Constitucio, no sembla que la garantia institucional
que aix0 suposa vaja molt més enlla de respectar-la com
a circumscripcié electoral, com ja hem comentat. No som
davant la garantia de ’autonomia local, que fa a molta gent
dir (Rebollo Puig) que aix0 no permet al legislador elimi-
nar els municipis, i de fet la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre quin seria el contingut minim garan-
tit a la provincia deixa clar que aquest és molt reduit, in-
determinat i subordinat —Zafra Victor (2012) ens diu per
aixo que, si de cas, som davant d’'una autonomia provincial
ben minsa.

En tot cas, la discussio juridica podria ser bizantina a
partir dels textos constitucionals si no existira una pro-
va clara i evident que constitucionalment és possible
eliminar les provincies: el fet evident que, més enlla del
seu us com a circumscripcio electoral, en gran part del
territori estatal, a hores d’ara, no n’hi ha (almenys, no
com a estructura administrativa). En aquest sentit convé
recordar que, a Espanya, només en 7 de les 17 comunitats
autonomes (Galicia, Castella i Lleo, Arago, Castella-la
Manxa, Extremadura i Andalusia, a més de la Comunitat
Valenciana) hi ha a hores d’ara estructures burocratiques
provincials.®® Resulta evident que la Constitucié espanyola
no imposa, doncs, la provincia en tot cas. Aix0 dona pistes

85. En cas que es considerara la situaci6 de Catalunya equivalent, el
nombre seria superior: 8. Amb tot i aix0, malgrat el fet que la substi-
tucio de les provincies per les vegueries a Catalunya no estiga sent un
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sobre les possibilitats juridiques efectives que els valenci-

ans tenim, dins la Constitucié i en matéria de régim local,

de canviar en profunditat, o fins i tot eliminar, una estruc-
tura que funcionalment ha deixat de tindre sentit com sén
les provincies.

Basicament tenim quatre tipus de situacions diferents
en queé no hi ha burocracies de tipus provincial:

- Les Illes: Tant a la Comunitat Autonoma de Canaries
com a les Illes Balears la mateixa Llei de bases del regim
local substitueix la provincia com a administracio (la
provincia roman circumscripcio electoral) per administra-
cions amb les mateixes funcions, pero amb diferéncies sig-
nificatives a vegades (com en el model d’eleccio dels seus
components), i d’ambit territorial diferenciat: una per
cada illa major.* Les raons so6n ben evidents: es considera
que les dimensions provincials, per molt que puguen ser
escaients per qiiestions electorals, no ho son com a base
territorial per a desplegar i desenvolupar els serveis que
estan previstos en la llei, i es considera que una ra6 geo-
grafica és suficient per a entendre justificada una excepcio
que opera un canvi funcional ben important. En cap cas,
pero, es diu en la Constitucié que només les raons geogra-
fiques que afecten la funcionalitat han de ser les uniques a
ser ateses.

— Les comunitats uniprovincials. De nou en la Llei de
bases del régim local es preveu ’assimilacio de diputa-
cions i administracions autonomiques en les comunitats
autonomes uniprovincials (Illes Balears de nou, Asturies,

procés rapid i senzill, considerem que és un cas diferent, si més no pel
fet que ja hi ha lleis aprovades de superacié del marc provincial.

86. El mateix 141.4 CE obri la porta a aquesta possibilitat, que després
l’art.41 LBRL arreplega i aprofundeix.
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Cantabria, La Rioja, Madrid i Murcia).’” En aquests casos,
la provincia subsisteix, de nou, com a circumscripcié
electoral i continua, doncs, existint (la qual cosa no deixa
de ser un voluntariés nominalisme), pero a efectes admi-
nistratius totes les seues funcions seran assumides per

les comunitats autonomes respectives. En aquest punt és
on millor es veu la feblesa funcional de I’0rgan burocra-
tic provincial, donades les seues funcions, en relacié a la
comunitat autobnoma. Obviament, 'absurd de mantenir
dues institucions fent el mateix és més palés si a més com-
parteixen estrictament el mateix ambit territorial, pero
en les comunitats pluriprovincials la situacio no és, en el
fons, gens diferent: les diputacions provincials fan tasques
que no milloren en proximitat i control democratic les
que fan les comunitats autonomes i ho fan amb estructu-
res que perfectament podrien ser substituides, donades
les funcions que compleixen, pels organs administratius
autonomics. En aquest cas, pero, és la mateixa LBRL qui
determina aquesta desaparicio i fusié (amb alguns nomi-
nalismes tendents a dir que en el fons, ontologicament, les
diputacions provincials subsistirien en esséncia®®) sense

87. Aixi ho preveu l'art.40 LBRL. El cas de la Comunitat Foral de
Navarra també queda inclos en aquest régim de I’art.40 LBRL, pero
amb referencia explicita a les seues especificitats forals. En tot cas, el
resultat en ambdues situacions és el mateix: la llei preveu la integracid
dels organs provincials en els nous organs autonomics que, a partir
d’eixe moment, s’encarregaran de dur a terme les seues funcions.

88. Hi ha una explicacié doctrinalment molt subtil que diu que en
el fons no és que les diputacions desapareguen i s’encarreguen de les
seues funcions les comunitats autonomes corresponents, sind que s’hi
dissolen, de manera que no es tracta tant de tindre CCAA exercint
funcions d’ens locals sind que les estructures organiques de les CCAA
serien alhora autondmiques i ens locals. Es una giiesti6, de fet, que
torna a aparéixer amb el projecte del govern central de donar moltes
funcions municipals a les diputacions, que ha fet a alguns criticar que
ens autonomics se n’encarreguen (per no ser ens locals). La resposta,
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que ningu haja considerat que som davant una infraccié a
la Constitucid i a 'exigencia que hi haja diputacions pro-
vincials que es dedueix necessariament, segons alguns, del
mateix text constitucional.

— El cas catala. L’Estatut catala del 2006 va preveure en
el seu article 90 la substitucio de les diputacions provin-
cials a Catalunya per les vegueries (denominaci6 tradici-
onal de les divisions administratives a 'antic Principat de
Catalunya). A més del canvi de denominacio, les funcions
que I’Estatut assigna a les diputacions pretenen ser una
mica més ambicioses del que és habitual, en un incipi-
ent procés de descentralitzacid interna (molt incipient,
pero), i, sobretot, aspira a canviar els limits geografics de
les actuals provincies catalanes, la qual cosa ha estat feta
per una posterior llei de vegueries aprovada pel Parla-
ment de Catalunya.®” La qiiestio juridicament interessant
és que aquest procés ha explorat, alhora, dues vies de
convivencia del nou model amb la idea provincial recone-
guda a la Constituci6. D’'una banda, la idea que vegueria
i provincia no han de ser necessariament el mateix i que,
en conseqiiéncia, poden existir vegueries amb territoris
diferenciats de les provincies i amb organs administra-

obviament, pot ser exactament la mateixa, es considere important la
qiiesti6 ontoldgica o no. Es a dir, si no hi havia problemes perqué les
CCAA exerciren funcions locals propies de les diputacions, ;per qué
hauria d’haver-n’hi un quan el que fan és exercir funcions locals propi-
es de municipis?

89. El Parlament de Catalunya va aprovar el 27 de juliol de 2010 tant
la Llei de vegueries com la Llei de I’area metropolitana de Barcelona
que la completava respecte de Porganitzaci6 addicional que es conside-
rava escaient per a aglomeracié urbana de Barcelona i els municipis
que lenvolten. A més, la Vall d’Aran té una estructura administrativa
propia i queda fora de les vegueries. Sobre aquestes dues lleis, ve-
geu Tornos Mas en Cosculluela Montaner i Carbonell Porras (2011,
121—146) i Trayter Jiménez en Cosculluela Montaner i Carbonell
Porras (2011, 345-376).
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tius de gestio, mentre les provincies continuen sent les de
sempre i funcionen només com a circumscripcio electoral
pero queden buides de contingut burocratic. Tanmateix,
és la mateixa llei de vegueries la que finalment opta per
un model diferenciat i menys revolucionari: provincies i
vegueries seran el mateix (simplement, la vegueria sera el
nom de la provincia a Catalunya). Aixo si, com que de cara
al futur es pretén crear altres vegueries que si que afecten
els limits provincials actuals (perque una nova vegueria
té alhora terrenys de Lleida i Girona i una altra de Girona
i Barcelona), per a desenvolupar-les i fer-les possibles,
doncs, la llei preveu que es demane al Congrés dels Dipu-
tats 'aprovacio de la corresponent norma, que cree nous
limits provincials-veguerials, als quals s’ajustarien les no-
ves vegueries (queda palesa, doncs, 'equiparacio).”® Com
que el procés encara no ha estat desenvolupat i, de fet,
sembla paralitzat, no sabem ben bé si aquests nous hipote-
tics limits podrien ser només per a efectes administratius
mentre que les antigues circumscripcions electorals es
mantindrien o si, per contra, donarien lloc a 'aparicié de
noves provincies també a efectes electorals (que sembla el
més probable, segons el raonament seguit). En tot cas, el
cas catala, malgrat el fracas dels intents per posar en mar-
xa lallei (el canvi de govern sembla que I’ha paralitzada

90. La Llei de vegueries esta molt influida per la senténcia sobre I’Es-
tatut, que sembla impossibilitar 'opci6 inicialment pretesa. En aquest
sentit, com en d’altres, la Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucio-
nal sobre I'Estatut de Catalunya tampoc no és massa clara, com comen-
ta Bayona Rocamora (2010), pero si que deixa més o menys clar que no
permet la substituci6 de la provincia per la vegueria. No és, en canvi,
totalment clar que impossibilite el model de provincia com a circums-
cripcid i una altra cosa (diferent en els seus limits) com a organ admi-
nistratiu, malgrat que és dubtds. En canvi, si que sembla clar que deixa
espai almenys per a una cosa: canvi de funcions per a les provincies i,
fins i tot, dels seus limits (pero amb acord del Congrés). Sobre aquesta
doctrina i les possibilitats de joc que deixa, Fuentes i Gasd, 2010.
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almenys per algun temps), si que deixa clara una cosa: hi
ha possibilitats, com a minim respectant les férmules de
modificacioé provincial que 'Estat té previstes i amb el seu
concurs, de fer canvis en l'organitzacio provincial a partir
de la voluntat dels 6rgans autonomics en exercici de les
seues competencies. Possibilitats que impliquen perfecta-
ment poder fer canvis profunds en la seua planta.

— El cas del Pais Basc. Malgrat que la Comunitat Foral
de Navarra també presenta peculiaritats ben interessants,
com ja hem assenyalat, el fet que siga una comunitat auto-
noma uniprovincial li lleva interés per a la nostra analisi,
perque a I’hora de la veritat el que hi passano és en la
practica diferent del que tenim per a la resta de comuni-
tats uniprovincials (assimilacié diputacio-autonomia).

En canvi, el cas basc és extraordinariament interessant.
Emparats en la tradici6 foral, la Constitucio s’ha entés en
el sentit que permet al Pais Basc l'existencia de les juntes
forals als tres territoris historics, que no tenen res a veure
amb el model tradicional de diputaci6 provincial de la res-
ta de 'Estat.”* A diferéncia del que passa amb les vegueries
catalanes, en aquest cas el conflicte no és territorial (una
part de la planta i de les burocracies que s’hi desenvolu-
pen), sino respecte de les funcions que exerceixen eixes
juntes. Malgrat poder ser considerades expressio de I’ad-
ministracio provincial —gracies a la identitat territorial,
de fet, les provincies basques serveixen de circumscripcio
electoral sense problemes—, en la practica no son regula-
des per la Llei de bases del regim local, sin6 per normes
basques propies i tenen unes funcions (per exemple, tri-

91. Larticle 39 LBRL confirma aquesta possibilitat en establir que
els organs forals d’Alaba, Guipuscoa i Biscaia conserven plenament el
seu regim «peculiar» a partir de la regulacié propia que faca ’Estatut
d’Autonomia del Pais Basc i les lleis basques que el desenvolupen. En
tot cas, la LBRL s’hi aplicara només amb caracter supletori.
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butaries) importantissimes i que concorren a la formacio
de I'autogovern basc de manera cabdal. Els procediments
d’eleccio dels seus membres son radicalment diferents
(sufragi directe i no eleccio indirecta) en correspondéncia
a la seua gran importancia. Fins i tot, a partir d’uns canvis
recents en la Llei organica del Poder Judicial (LOPJ)ien
la Llei reguladora de la jurisdicci6 contenciosa adminis-
trativa (LRJCA), s’ha de considerar que les normes que
aproven tenen la consideraci6 formal de lleis (perqué no
poden ser recorregudes davant la jurisdiccié administrati-
va) en consonancia a les seues formes de creacio, de tipus
representatiu directe en la més exigent tradicio parla-
mentaria i a la necessitat que, per rao de tractar qiiestions
tributaries, hi haja una cobertura amb consideracio de llei
perque afecten la llibertat i la propietat dels ciutadans. (El
blindatge de la reforma de la LOPJ, pero, va ser fet més
aviat per a evitar recursos davant la jurisdiccio ordinaria

i protegir aquestes decisions tributaries com la resta de
normes equivalents del nostre ordenament juridic.) El cas
és que, utilitzant I'exemple basc, es veu clarament fins on
podrien arribar les funcions d’unes organitzacions pro-
vincials alternatives, com d’ambicioses podrien arribar a
ser, en cas que es considerés atractiu un model semblant.
Ningu no ha considerat mai que aquesta manera d’orga-
nitzar el territori i de dividir les funcions d’autogovern al
Pais Basc siga contraria la Constitucio. I no sembla que

la foralitat siga un element clau per a poder entendre-ho
d’aquesta manera, sind que la clau rau, senzillament, en
l’autogovern entés de manera ambiciosa. O aix0, o con-
siderem que la Constitucié permet més marge també en
aquest sentit als bascos per raons historiques (la qual cosa
no tindria massa sentit). O potser no, i la foralitat és clau,
de manera que una generalitzacié del model basc s’enten-
dria contraria a una reserva constitucional en favor d’un
determinat contingut de regim local provincial que seria
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el regulat en la Llei de bases. En tot cas, valga 'exemple al-
menys com a mostra addicional de la flexibilitat constitu-
cional per a acceptar models innovadors i diferenciats dels
que ja tenim sense que hi haja greus tensions sistemiques
constitucionals. Des d’aquesta perspectiva la qiiestié de la
foralitat en si no seria tan important, més enlla de ser-
vir-nos tant en un cas com en l'altre per a demostrar eixa
flexibilitat constitucional (excepte, és clar, si algt volguera
fer un model semblant al basc per al Pais Valencia).

Com s’ha vist, gran part del territori espanyol no té cor-
poracions provincials en sentit tradicional. Tampoc Ceuta
i Melilla, per cert —el seu regim és, pero, molt especial per
raons evidents. Els bascos tenen un model que respecta
el territori provincial pero va molt més enlla en les seues
funcions. Els catalans volen canviar els limits territorials
per a variar la planta provincial i ajustar-la més al que
consideren més eficac al seu territori, tot respectant subs-
tancialment les funcions tradicionals que 'ordenament
espanyol assigna a les diputacions provincials. Canaris i
balears tenen estructures burocratiques equivalents, pero
adaptades a les seues condicions geografiques, de manera
que les estructures no son provincials siné que tenen una
planta que pren en consideracio les diferents illes majors.
Fins i tot en bona part del territori espanyol (comunitats
uniprovincials) no hi ha diputacions provincials perque
es consideren innecessaries, atés que una administracio
com l'autonomica, en coincidir en I'espai provincial, pot
fer totes les seues funcions sense cap perjudici. La nota
comuna a Espanya no és, doncs, I’existencia de diputaci-
ons provincials: la nota comuna és ’'adaptacio plural a les
necessitats de cada territori de la planta administrativa
de tipus supralocal i 'existéncia d’una Constitucio que ho
permet, com queda clar, sense greus problemes.

A partir d’aquesta exposicio, és clar que la Comunitat
Valenciana podria tractar d’adaptar la seua planta terri-
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torial provincial, en cas que ho volguera i ho considerara
necessari; potser no com Canaries o Balears, pero en tot
cas si com Catalunya. Podria, en paral-lel a aquesta mesu-
ra o de manera independent, tractar de reorganitzar les
funcions de les diputacions (llevant-los competéncies o
donant-los-en) i potser conformar-les com a instruments
més participatius i democratics, a la manera del model
basc. En tot cas, per a fer-ho, primer cal una analisi de

les funcions de les diputacions provincials i considerar
pragmaticament quin és ’'organ més adequat per a dur-les
a terme i com estaria més ben organitzat el model de pres-
tacio. Un debat que requereix, com sempre, una voluntat
de fer s de I'autogovern que fins ara, al Pais Valencia, ha
estat ben minsa.

En tot cas, les propostes que aci es faran van en una di-
reccié més senzilla: fer iis de autogovern per a, clar i ras,
suprimir-les com en les comunitats autonomes uniprovin-
cials. Ho exposem breument i n’aportem les raons.

Propostes de planta administrativa en matéria de
diputacions provincials valencianes

1. L’autogovern permet moltes més possibilitats de les
que tradicionalment els valencians hem considerat. En
materia de diputacions provincials, com s’ha exposat, les
solucions ja efectivament presents a Espanya son molt
diverses. Els valencians, com a manifestacié del nostre
autogovern, tenim la possibilitat d’expressar preferéncies
organitzatives. El régim local, de fet, és substancialment
una competéncia autonomica (malgrat que aquestes
competéncies hagen d’estar desenvolupades en el marc
estatal). Una interpretacio flexible de la Constitucio (si
més no, en la linia del que va ser la interpretacié de la
norma fonamental espanyola en els anys 80 per part del

> 119



Tribunal Constitucional) hauria de permetre a les Corts
valencianes o, en tot cas, a ’Estatut d’Autonomia, sense
problemes, buidar de contingut funcional les institucions
provincials i deixar la provincia com a mera circums-
cripcio electoral.” Més encara si tenim en compte que
no sembla que en la LBRL estatal hi haja clares funcions
necessaries la inexisténcia de les quals supose un incom-
pliment de cap tipus per a aquestes corporacions locals,”

92. Resulta molt interessant en aquest sentit la llei que justament les
Corts valencianes van aprovar (Llei per la qual es declaren d’interés
general comunitari per a la Comunitat Valenciana determinades funci-
ons propies de les diputacions provincials, de 4 d’octubre de 1983, més
coneguda com a Llei de coordinaci6 de les diputacions valencianes),
que oferia la possibilitat a la Generalitat Valenciana de buidar de certes
competeéncies les diputacions i a més imposar-los mesures, directrius
i Pexecucid de politiques. La Sentencia del Tribunal Constitucional
27/1987 va declarar inconstitucionals els articles de la llei que permeti-
en a la Generalitat anul-lar actes de les diputacions, pero va considerar
perfectament constitucional la resta d’articles, entre els quals hi havia
la possibilitat d’efectiva integracio de practicament totes les compe-
tencies provincials i fins i tot la integracio dels pressupostos associats
al pressupost de la Generalitat Valenciana (Escuin Palop, 2013, 11).
Malgrat que la regulacié d’aquestes possibilitats mai no haja passat
del Decret 129/1985 mai aplicat i recentment derogat per la nova Llei
valenciana de regim local 8/2010, que té un caracter molt més classic
per a totes aquestes qiiestions, el que resulta en tot cas molt interessant
és el fet d’haver explorat aquesta possibilitat i, sobretot, que el Tribunal
Constitucional entenguera com a perfectament constitucional aques-
ta possibilitat. Malgrat I’escepticisme que la posterior evolucié del
Tribunal Constitucional ens puga generar, el que és ben cert és que la
possibilitat aci defensada té una cabuda molt més ferma del que puga
semblar a primera vista dins 'ordre constitucional. Sobretot, és clar, si
aquest ordre constitucional és entés de manera més flexible i descen-
tralitzada, com el text de la Constitucio permet perfectament i com
aconsella una millor convivéncia democratica i plural.

93. L’art.25 LBRL preveu competencies municipals, igual que I’art.36
preveu les de les diputacions (essencialment de coordinacio i ajut als
municipis). Perd mentre que I’art. 26 LBRL estableix quins son els ser-
veis minims que en tot cas ha d’oferir un municipi, en la llei no hi ha, en
canvi, un contingut minim prestacional obligatori per a les diputacions.
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i que tampoc no hi ha moltes raons per a afirmar que la
garantia constitucional de la seua supervivencia abaste
sempre i en tot cas les seues funcions administratives
(hem argumentat i demostrat la seua no existéncia en part
del territori estatal). Des d’una perspectiva juridica, en
tot cas, el que és rellevant és que les funcions que hi sén
assignades estiguen garantides (no el nom, per cert, sind
la funcio, Zafra Victor, 2012). La qual cosa es pot fer per-
fectament a partir de la fusié o dilucié de les estructures
provincials en les autonomiques.

2. En cas que es considere que la regulacio estatal en
la Llei de bases del regim local és una limitaci6 cons-
titucionalment correcta de les possibilitats de decisio
estatutaria en la materia, es pot arribar al mateix punt
(supressio de les burocracies provincials) seguint un mo-
del proxim al catala per a acabar en un regim semblant al
de les comunitats uniprovincials: demanar la modificacié
dels limits territorials a ’Estat, per a aconseguir una llei
estatal que declare la conversio de les tres provincies
valencianes en una sola i a continuacio fer la integracié
que han fet totes les comunitats uniprovincials. Per a
arribar a aquesta solucio, cal el concurs de la voluntat
estatal.”* No sembla, pero, molt raonable que I’Estat haja
de tindre molt d’interés a vetar una decisié d’aquestes
caracteristiques si ha estat adoptada pels representats
del poble valencia. O, com a minim, no tindria cap sentit
que ho fera: hi ha moltes comunitats uniprovincials, el
fet d’integrar en la comunitat autonoma les burocracies
provincials no dificulta en cap cas el compliment de les
obligacions que ’Estat marca en les seues lleis de regim

94. Es la mateixa Constituci6 la que estableix en l'art.141 CE que
qualsevol alteraci6 dels limits provincials ha de ser feta necessariament
per les Corts Generals, mitjancant llei organica (els valencians ja tenim
experiéncia respecte del procediment per al cas de Gatova ja comentat).
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local (i en la reforma que es preveu, tampoc) i un minim
respecte a les competéncies propies d’autoorganitzacio
obliga a deixar fer i a deixar als legitims representants
dels ciutadans prendre decisions d’autoorganitzacio tan
evidents.

3. Qualsevulla de les dues solucions juridiques per a
arribar a una mateixa situacio permet continuar amb les
funcions de prestacio i sosteniment dels municipis que fan
les diputacions (i, com veurem, també permeten actuar
en la linia de la reforma en curs del regim municipal), i a
més permeten integrar els serveis de tipus discrecional
i les diverses competencies que en materia de cultura,
infraestructures i altres qiiestions que van més enlla de la
vida municipal fan les diputacions, per a integrar-les dins
P’entramat burocratic de les comunitats autonomes. De fet,
la solucio de fer desaparéixer les diputacions permet, en
la linia tantes vegades desitjada per molts, integrar les se-
ues estructures en les comunitats autonomes per a poder
utilitzar-les en la prestacio de serveis. Funcionalment té
tot el sentit del mon.

4. Per ultim, en moments com els que vivim, una pro-
posta com la indicada té un avantatge clar en materia d’es-
talvi economic: redueix duplicitats, integra una xarxa de
prestacio de serveis per al territori que es pot utilitzar per
a fer més coses, permet una gestié conjunta i més eficac
en ambits com les infraestructures, etc. Paradoxalment, en
la linia (com veurem posteriorment) de les reformes que
tracta de posar en marxa el govern (guanyar dimensio, in-
tegrar serveis, unificar competencies...), és molt més logic,
acceptada la premissa, unificar les competéncies de co-
ordinacio i assistencia en les comunitats autonomes i fer
desaparéixer les diputacions que no pas reformar aquests
organs i reforcar-los amb tasques en molts ambits molt
semblants a les de les mateixes comunitats autonomes. En
la mesura en que la premissa que subjau en les intencions
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reformistes del govern té, per a certes coses, tot el sentit
del moén, el que cal és deduir-ne totes les conseqiiéncies, i
apostar per les comunitats autonomes i no les diputacions
provincials com a ens aglutinadors.

Sense cap tipus de dubte, sent com és possible juridi-
cament fer-ho (o, com a minim intentar-ho i proposar-ho
a I'Estat), qualsevol reflexi6 valenta i coherent amb les
necessitats dels valencians hauria d’anar en el sentit de
tractar de fer desaparéixer les provincies com a part de
la planta organitzativa propia dels valencians. Podrien
quedar, en el seu cas, com a circumscripcions electorals
(en cas que I'Estat no obligara per a aconseguir la integra-
ci6 a fusionar previament les provincies), pero la prestacio
de tots els serveis que té sentit fer a escala provincial en el
fons és molt millor que siga autonomica (per les raons de
cohereéncia funcional, d’estalvi economic i d’eficac utilit-
zaci6 dels aparells burocratics ja assenyalades).

Castelld, Valéncia... i Alacant

Hi ha, pero, un desavantatge en el model proposat. No és
tant que siga contradictori amb les consideracions de sub-
sidiarietat i descentralitzacio fins ara defensades (perque
les funcions que ha d’assumir la Generalitat Valenciana
en el model proposat no son activitats que tinguen sentit
funcionalment en proximitat), pero si que resulta evident,
si parem atencio a altres consideracions, que un model
com el defensat ha de ser contrapesat amb una maxima
descentralitzacié intraautonomica i amb una maxima
subsidiarietat local. Es a dir, que la Generalitat Valenci-
ana, desaparegudes les diputacions, ha de retenir només
les funcions que tinguen sentit a escala autonomica i fer
us de Pautogovern, de la mateixa manera que ho fa per a
liquidar la burocracia provincial, per a donar el més ampli
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ventall de possibilitats a un régim local valencia potent i
flexible. En aquest sentit, en les pagines que vénen a con-
tinuacid, es tractara d’explicar i justificar aquest planteja-
ment de manera completa.

Taula 1. Poblacié de les comunitats autdonomes comparades amb les
provincies valencianes. Font: INE, padré del 2010.

Comunitat autbnoma Poblacié

Andalusia 8.370.975
Catalunya 7.512.381
Madrid 6.458.684
Comunitat Valenciana 5.111.706
Galicia 2.797.653
Provincia de Valéncia 2.581.147
Castellai Lleo 2.559.515
Pais Basc 2.178.339
Canaries 2.118.519
Castella-la Manxa 2.098.373
Provincia d’Alacant 1.926.285
Mdrcia 1.461.979
Aragb 1.347.095
Illes Balears 1.106.049
Extremadura 1.107.220
Principat d’Asturies 1.084.341
Navarra 636.924
Provincia de Castell6 604.274
Cantabria 592.250
La Rioja 322.415
Ceuta 80.579
Melilla 76.034

Paga la pena, pero, explicitar quines soén les raons que
aquesta preocupacié siga tan important. La Comuni-
tat Valenciana té més de 5 milions d’habitants. Castelld
en té més de 600.000; Valéncia, 2 milions i mig llargs; i
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Alacant, practicament dos milions. Es a dir, que Alacant,
com a provincia, té més poblacié que Murcia, Arago,

Illes Balears, Extremadura, Principat d’Asturies, Navarra,
Cantabria i La Rioja. Castell6 té més poblacié que Can-
tabria i La Rioja i practicament la mateixa que Navarra.
Pais Basc, Castella-la Manxa i les Illes Canaries també
estan al voltant dels dos milions d’habitants (¢o és, son
poblacionalment equiparables a I’actual provincia d’Ala-
cant). Fins i tot Castella i Lleo i Galicia (cap de les dues
arriben als tres milions d’habitants) son regions amb unes
dimensions en termes d’habitants comparables. Només
Andalusia, Catalunya i Madrid son realitats demografi-
ques, en el fons, substancialment i qualitativament majors
que una provincia com la d’Alacant (fins i tot tenim paisos
ala Uni6 Europea com ara Luxemburg o Malta més petits
que Castell6 i Alacant; i d’altres com Estonia, Letonia,
Eslovenia i Xipre que son més petits que Alacant o més

o menys equivalents). El que es vol dir amb aixo, com és
evident, és que no només raons historiques i afectives,
sino necessitats funcionals evidents obliguen a tindre en
compte la conveniencia d’administracions de proximitat,
amb responsabilitat directa i legitimitat democratica, per
als ciutadans de Castell6 i Alacant. Pero no només admi-
nistracions locals funcionals sin6 administracions locals
ben potents i amb competéncies amplissimes. Clar i ras:
la major part dels assumptes que els afecten no poden ser
gestionats des de Valéncia. Ni tan sols des d’'una adminis-
tracid autonomica molt desconcentrada, o fins i tot molt
descentralitzada pel que fa a I'ubicaci6 geografica de les
seus d’institucions i organs administratius (perque no
deixa de ser autonomica, i aleshores també eixos organs
no radicats a la capital, per no perjudicar els ciutadans

de Valéncia, ho han de ser en ambits que funcionalment
tinguen sentit).
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Taula 2. Poblacié dels estats de la Unié Europea comparada amb les
provincies valencianes. Font: per als estats europeus, Wikipedia, projec-
ci6 1 juliol 2013; per a les provincies, INE, padré del 2010.

Regid Poblaci6

Alemanya 80.640.000
Regne Unit 64.231.000
Franca 63.820.000
Ttalia 59.789.000
Espanya 46.958.000
Polonia 38.548.000
Romania 19.858.000
Paisos Baixos 16.795.000
Beélgica 11.162.000
Greécia 10.758.000
Portugal 10.609.000
Republica Txeca 10.519.000
Hongria 9.894.000
Suécia 9.595.000
Austria 8.477.000
Bulgaria 7.261.000
Dinamarca 5.612.000
Finlandia 5.436.000
Eslovaquia 5.413.000
Comunitat Valenciana 5.111.706
Irlanda 4.662.000
Croacia 4.258.000
Lituania 2.956.000
Provincia de Valéncia 2.581.147
Eslovénia 2.062.000
Letonia 2.011.000
Provincia d’Alacant 1.926.285
Estonia 1.283.000
Xipre 888.000
Provincia de Castello 604.274
Luxemburg 542.000
Malta 419.000
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Valéncia, Castell6 i Alacant tenen unes poblacions que jus-
tifiquen sobradament unes institucions locals, de proximitat,
potents i amb moltes funcions. De fet, moltes més de les que
tenen ara. Per subsidiarietat, per millor funcionament, per
principi democratic i per consideracions d’eficacia. Si el re-
partiment entre Estat i comunitats autonomes, en clau de sub-
sidiarietat, esta constitucionalment definit amb les reserves
en favor de 'Estat fetes a l'article 149 CE (és a dir, si la reflexio
sobre com ha de ser resolt aquest problema de determinar on
és millor posar el limit en el cas estatal esta ja feta pel consti-
tuent), en el cas del repartiment entre comunitats autonomes
i ens locals no hi ha regles predeterminades. Correspon doncs
als organs legislatius, també als que ens son propis i que tenen
la consideracio de ser els nostres representants com a poble
amb un cert autogovern, fer la reflexio i el repartiment. Com
ha estat la pauta fins ara (molt poca experimentacio, molt
poca originalitat, molt de seguidisme...), ha estat impossible
dur a terme una reflexio sobre aquesta qiiestio. Amb el model
proposat seria necessari fer-la i fer-la bé, amb profunditat i
amb un estricte respecte per les idees de flexibilitat i subsidi-
arietat que s’han defensat per a generar el que s’ha anomenat
una «segona descentralitzacio» (pero una de veres, una ben
important) en les estructures locals valencianes.

El que passa és que aquestes estructures no poden ser les
velles diputacions (ni les diputacions com son ara, totalment
prescindibles). Tampoc no poden ser els actuals munici-
pis (ni, per cert, els que planteja la reforma que proposa el
govern central). Ho han de ser, d’acord amb el model que
defensem i exposem, uns nous organs administratius locals,
més potents, més flexibles, més participatius, més contro-
lats democraticament, que conformarien el teixit de base de
la nova planta que els valencians necessitem per al segle xx1
i que amb les actuals eines que ens dona el nostre autogo-
vern hauriem de tractar d’anar bastint. Perque és la nostra
responsabilitat i tenim els instruments juridics per a fer-ho.
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Ciutats i pobles valencians

Per a acabar de gaudir d’una planta administrativa que
siga alhora util, eficac i economica, 'autogovern ha de ser
utilitzat seguint els mateixos principis defensats fins ara,
també, quan es tracta de dissenyar (dins les possibilitats
que deixa la legislacid estatal) un regim local propi per als
valencians. Aquesta és una exigencia evident a partir de la
composicio que estem fent entre els avantatges de la con-
centracio de poder en instancies més centralitzades (siga
la Unié Europea siga 'Estat, pero també, com hauria de
ser evident i moltes vegades s’oblida, el nostre govern au-
tonomic). Les idees de democratitzacio, eficacia en ’accio
publica i les millors possibilitats de control i participacio
que defensem, i que tenen el suport substancial de tota la
investigacio empirica que s’ha dut a terme sobre aquest
tema, van en una linia clara: totes les funcions que puguen
ser exercides en un nivell de proximitat haurien ideal-
ment d’organitzar-se per a promoure que efectivament
s’hi puguen dur a terme.”

Aquesta idea obliga a plantejar una reflexio en que
conflueixen nombroses discussions diferents: d’'una ban-
da, la necessitat de cooperacié interadministrativa com a
mecanisme per a fer millor les coses (via que a Espanya no

95. En materia de mida ideal de les administracions, les respostes son
sempre les mateixes: depén de les funcions i de lefectiva existencia o
no de possibles guanys d’eficiéncia per 'escala. Recordem de nou, el
treball d’Alesina i Spolaore (2003).
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ha estat massa transitada). De I’altra, la idea que les comu-
nitats autonomes, beneficiaries d’un procés de descentra-
litzacid, no poden obviar que cal, també, reflexionar sobre
quines de les seues funcions actuals podrien perfectament
ser gestionades a escala local. A més, hi ha un debat molt
actiu (a Espanya, per rad de la crisi, pero no només a Es-
panya sin6 també en altres paisos d’Europa) sobre quines
son les dimensions idonies de les administracions locals.
Discussions que tenen molt a veure amb els projectes de
reforma del govern espanyol i en les quals haurien d’apa-
réixer reflexions sobre leficacia i el cost pero també sobre
les funcions. Posar com a exemple d’entitats locals i de
reduccions del nombre de municipis les fetes en paisos
escandinaus on sanitat i educacié son competencies locals
és, per aquesta rad, un exemple enganyos: la mida de

les institucions administratives ha de ser adequada a les
funcions que tenen encomanades. En aquest sentit, a més,
com tindrem ocasi6 de veure, de nou, els valencians no
hem destacat per fer una utilitzaci6 agosarada del nostre
autogovern: el nostre regim local ha estat historicament
regulat només per I'Estat, i quan finalment, el 2010 (mit-
jancant la Llei 8/2010, de 23 de juny, de regim local de la
Comunitat Valenciana) hem aprovat una llei propia, la
seua orientacio ha estat més omplir buits i desenvolupar
la norma estatal que no pas crear un sistema local valencia
propi més original, flexible i participatiu. La qual cosa ha
estat una pena, perque la flexibilitat del nostre regim local
bifront, amb un marge més ampli del que es pensa per a
les comunitats autonomes, hauria de ser emprada per a
adaptar el regim local a les necessitats de cada territori i
les seues particularitats.
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El régim local valencia: origens, historia, morfologia

El régim local valencia, com el de tots els territoris de
I’antiga Corona d’Arago, té unes particularitats més
pactistes i reflecteix tradicionalment una visio en que es
déna més importancia a la gestio en clau de proximitat de
molts afers que no pas el castella. Més enlla dels noms de
les figures de ’'administracio local, el que resulta inte-
ressant és comprovar com, en tant que unic contrapoder
efectiu al del Regne, els municipis suposen un experiment
de descentralitzacio i flexibilitzacié avant la lettre. No
només al Regne de Valéncia sin6 per tot arreu a Europa.
Flexibilitzacio que és en el fons l'origen d’altres innovaci-
ons reguladores, de liberalitzacié comercial o de creacio
d’entorns més liberals. En definitiva, no és només que
’evolucié juridica europea faca els municipis agents de
transformacio i d’alliberament —la vella idea alemanya
que Stadtluft macht Frei («I’aire de la ciutat fa lliure») hi
apareix necessariament—, és que amb la mateixa diver-
sificacio del poder i amb la coexisténcia de molts centres
de decisi6 diversos, amb competéncies propies i maneres
diferents de fer les coses, es genera un entorn d’innovacio
i competencia que és, comptat i debatut, molt profitos en
general per al pais.

L'orientacio a Espanya ha estat, pero, molt poc flexible
d’un quant temps enca. Es clar que ho va ser amb el model
borbonic i amb el procés uniformitzador que considera un
equivalent de progrés tota centralitzacio i la progressiva
reduccio d’esferes de poder que puguen ser rellevants que
no estiguen en el govern central. Els municipis valencians
després de 1707 passen a regir-se a poc a poc pel dret de
Castella, pero a més, durant el segle x1x, aquest dret es va
conformant com més i més centralitzador (per exemple,
amb l'aparicio de les diputacions provincials i les nom-
broses competéncies que lleven als municipis). Durant la
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dictadura del general Franco aquesta tendéncia s’accentua
encara més, amb uns municipis totalment subordinats a
unes institucions centrals que, mitjancant les diputacions,
els controlaven absolutament. L’arribada de la democracia
al pais, a partir de 1977-1978 i la constitucionalitzacio de

la idea d’autonomia local canvien radicalment la situacio
fent-la més homologable a la d’altres paisos europeus

amb més tradicié d’autogovern local (recordem, de nou

la importancia de la Carta Europea de 1985). Des d’eixe
moment els municipis espanyols recobren importancia i
identitat, es converteixen en actors democratics essencials
(els més proxims als ciutadans, de fet, amb tot el que aixo
suposa); i més per aquestes raons d’afirmacié democrati-
ca, de proximitat als ciutadans, de dinamiques d’exigenci-
es civiques, que per una altra cosa, acaben també conver-
tint-se en agents politics de primer nivell. Tot aixo malgrat
una llista de competencies a la Llei espanyola reguladora
del regim local que és francament limitadora (heréencia
encara de la visi6 que donava als ajuntaments un paper
molt magre).*® I, sobretot, malgrat ’'aparicié concurrent
de les comunitats autonomes, que limiten naturalment la
seua expansio, i de la permanéncia de les diputacions pro-
vincials. S’ha de recordar, a més, que aquesta importancia
assolida ho és en un context d’infrafinancament cronic i
amb unes lleis de régim local també molt rigides, que han
deixat historicament molt poc de paper a la diversitat en
la gestio i en Pordenacio. De fet, analitzades totes aques-

96. Com ja hem dit, les competéncies possibles, en I'article 25 LBRL
permeten una acci6 relativament limitada, pero estan compensades
per una afirmaci6 geneérica de la possibilitat que el municipi intervin-
ga en tots els ambits de la vida local. En canvi, els serveis municipals
obligatoris, que donen una imatge més fidel del que el legislador entén
com a vida local necessaria (art.26 LBRL) s6n ben limitats. Fins i tot si
afegim les referéncies competencials no genéeriques de l’art.25 a la llista
de larticle 26, queda una imatge d’una vida municipal bastant pobra.
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tes circumstancies, el vigor i la salut del municipalisme
espanyol quasi pot semblar miraculés. La realitat proba-
blement és molt més senzilla: donada la necessitat d’un
agent politic de proximitat i la conveniéncia de la presta-
ci6 de nombrosos serveis a eixe nivell, simplement amb el
reconeixement d’una possible organitzaci6 dels ens locals
amb criteris democratics es creen unes dinamiques parti-
cipatives, d’exigencia, de control, de gestiéo democratica de
la cosa publica que s’imposen a totes les dites restriccions
i acaben donat una forca als ens locals que probablement
no ix de les funcions que les normes els assignen sin6 de
les que els ciutadans, en convertir-los en instrument privi-
legiat de la seua participacio en la cosa publica, els dema-
nen. Es a dir, que I'espai de govern (i d’accié politica) de
tipus local, des del moment en que rep carta de naturalesa
democratica, acaba abastant, de manera quasi ineluctable,
més i més espais pel fet que els ciutadans espenten en eixa
direccié. Es un apunt que convé tindre ben present perqué
ens parla no només de la vitalitat del municipalisme sind
de la seua importancia democratica.

En aquest context, pero, 'immobilisme també ha pre-
valgut. Tant a Espanya com al Pais Valencia. Normes, ja
s’ha dit, molt rigides i que permetien molt poca diversitat
han regulat la qiiesti6 local. No hi ha hagut una reflexio
de fons sobre el sentit altim del regim local i com trau-
re-li tot el profit en benefici dels ciutadans. L'impetu de
les institucions locals i 'enorme utilitzacio que els ciu-
tadans en fan ha contrastat amb una nul-la preocupacié
per la qliestio. De fet, tant el nombre d’ajuntaments (uns
8.000 a tota Espanya), que habitualment tothom conside-
ra excessiu, com l’existéncia de molts ens locals de mida
molt reduida, son habitualment criticats com a exemple
de desproposit per practicament tots els experts en la
materia, la qual cosa contrasta amb l’aferrissada defensa
que en fan els seus veins, que no només es consideren més
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representats sind que també consideren habitualment que
tenen més bons serveis. Per a arredonir el desficaci, enmig
d’una constant manca d’ingressos per als ens locals que

té un caracter sistémic, els projectes del govern central
veuen en la reduccié del nombre de municipis una soluci6é
mitjancant la fusié dels més petits, quan son justament
aquests municipis els que menys deute tenen. De nou, es
nota que hi ha poca reflexié de fons sobre el model i una
tendencia a donar prioritat a solucions verticals, rigides,
que es pretenen imposar a tots. Sense analitzar la realitat
i pensant que una regla general pot tractar igualment els
problemes dels municipis gallecs i els valencians. La qual
cosa és totalment absurda. La realitat del terreny, fruit de
la historia i de la composicié de voluntats arrossegada des
de molts anys, és molt important. I convé tindre-la molt
en compte.

En aquest sentit, convé recordar que, a hores d’ara, la
situacio del Pais Valencia en l’esfera municipal té unes
coordenades ben diferents a les d’altres regions d’Espa-
nya.” Al Pais Valencia hi ha 542 municipis (amb 1.768
nuclis de poblacié diferents i 966 arees disseminades),

7 entitats locals d’ambit inferior al municipi i 62 man-
comunitats (dades de 'INE del 2012 arreplegades per
Almeida Cerreda, 2013).”® Tot aix0, per a més de cinc mi-
lions d’habitants, i per a gestionar competéncies que no

97. Agull6 Mateu en Canals Aliende i Menéndez Alzamora (2013,
258-262) fa una breu tipologia dels municipis valencians que paga la
pena consultar.

98. Amb una poblaci6 de dret segons 'INE de 5.117.190 habitants el
2012 i per a un territori de 23.254 km?, aix0 fa una densitat de poblacid
de més de 220 hab./km?, que es pot comparar amb la de la Comunitat
de Madrid (més de 800 hab./km?) o les d’Arag6, Castella la Manxa,
Extremadura i Castella i Lled (totes per sota dels 30 hab./km?), per a
entendre com de diferent és I'estructura poblacional o l'ocupaci6 del
territori en les diverses parts del territori espanyol.

> 133



inclouen educacio, sanitat, grans infraestructures o car-
reteres i ferrocarrils, és a dir, per a gestionar competéen-
cies que en general tenen un marcat caracter local o, si
es vol, comarcal. Per contrast, Espanya, que més o menys
multiplica per 10 la poblacié del Pais Valencia, multipli-
ca en canvi quasi per 15 el nombre de municipis (8.117),

i té un nombre molt superior al nostre d’entitats locals
d’ambit inferior al municipi (vora 4.000 a tot Espanya),
la qual cosa demostra que no és exactament el mateix
com esta estructurat el nostre pais que com ho esta la
resta d’Espanya. Les diferencies son encara més nota-
bles si pensem en Galicia, que sense arribar als 3 milions
d’habitants té 315 municipis, una proporci6 semblant a
la nostra, pero amb més de 10.000 nuclis de poblacié di-
ferenciats i més de 20.000 arees disseminades. ;De veres
pot pensar algli que uns municipis amb eixes caracteris-
tiques son iguals als valencians i que té algun tipus de
sentit que es puguen regular de la mateixa manera? Més
espectacular encara és el cas de Castella i Lled, que amb
dos milions i mig d’habitants, és a dir, la meitat que el
Pais Valencia, té més de 2.200 municipis (multiplica per
quatre el nombre de municipis valencians) i també més
de 2.200 entitats locals d’ambit inferior al municipi. De
nou, malgrat els intents de la llei espanyola per reconduir
tot a una mateixa unitat, no sén el mateix uns municipis
i uns altres, no és la mateixa ’estructura municipal en un
cas i en un altre i, sobretot, no té sentit pretendre que tot
haja de regular-se igual. Molt probablement l'estructura
d’altres regions d’Espanya és la conseqiiéncia natural
d’un medi fisic, d’'unes dinamiques poblacionals que han
conformat sobre el territori i la seua activitat economica
uns determinats usos molt diferenciats, pero que, en cada
cas, tenen el seu sentit i la seua explicacid. De la mateixa
manera que molt probablement una estructura local com
la de Zamora no té sentit a Alacant, ni 'estructura de
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Castell6 pot ser raonable a Lugo, seria interessant tindre
una norma que entenguera aquesta realitat. Com tindrem
ocasio de veure, les reformes que el govern espanyol

vol dur a terme, en canvi, van per un cami radicalment
diferent.

Ara bé, en tot cas, i tenint el régim local estatal que
tenim, el que seria interessant és tractar d’aprofitar les
possibilitats i el marge d’actuacié que deixe 'ordena-
ment estatal en mans de les comunitats autonomes per
a bastir, al Pais Valencia, unes regles propies més aten-
tes a la nostra diversitat (que també hi és present), més
flexibles i més partidaries de la cooperacio. Per al cas
valencia, hem de tindre en compte que tenim una xarxa
de pobles i ciutats que és en gran part producte d’una
decantaci6 historica i que, per aquestes raons, té tot el
sentit com a producte historic, perd no necessariament
sempre, i per a totes les funcions requerides, adequat
al que cal en Iactualitat. Per a completar el mapa local
valencia, convé ser conscients que parlem d’un territori
densament poblat i amb municipis en generals mitjans i
grans a la plana litoral, mentre que a I'interior de Cas-
tell6 i de Valencia o a la muntanya d’Alacant sovintegen
municipis menuts i les densitats son molt menors. De
fet, tres de cada quatre municipis valencians estan en
extensio per sota de la mitjana del terme municipal tipus
espanyol (62 kilometres quadrats), i 219 municipis no
arriben als 20 kilometres quadrats. Vora dos tercos dels
municipis valencians tenen una poblacio inferior al miler
d’habitants i només un centenar supera els 5.000 habi-
tants. Hi ha 15 poblacions amb més de 50.000 habitants:
Valéncia (vora 800.000), Alacant (més de 330.000), Elx
(230.000), Castell6 de 1a Plana (180.000), Torrevella
(més de 100.000), Oriola (90.000), Torrent (80.000),
Gandia (80.000), Benidorm (70.000), Paterna (70.000),
Sagunt (65.000), Alcoi (60.000), Sant Vicent del Raspeig
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(55.000), Elda (55.000) i Vila-real (50.000).”° Després
d’aquests 15 municipis més importants, hi ha al Pais
Valencia una important xarxa de ciutats de mida inter-
media, amb una cinquantena de localitats entre 20.000 i
50.000 habitants.

Es sobre aquesta realitat que hem d’actuar, una reali-
tat en que tenim municipis (més de 200) efectivament
molt menuts, pero generalment en arees molt poc pobla-
des i on les distancies fins a un nucli de poblacié impor-
tant poden ser considerables; una quantitat equivalent
de municipis també menuts pero no tant (1.000-5.000)
de tipologia variada (alguns estan prop de municipis
més grans, de fet una majoria, pero també n’hi ha d’al-
tres en zones menys densament poblades; quasi tots
tenen, pero, una identitat propia ben definida; alguns
sOn costaners, 0 més aviat propers a municipis costa-
ners, d’altres no; la diversitat és molt gran); i després
una xarxa de ciutats mitjanes i grans en general equi-
librada i molt important. Aquesta és la realitat sobre la
qual ha d’actuar el régim local valencia per a tractar de
crear una planta administrativa eficag¢ i que funcione bé,
gestione els serveis per als ciutadans de manera correcta
i satisfactoria, puga generar dinamiques de participacié i
control democratic...

Sembla evident que pretendre fer tot aixo amb un
model centralitzador i uniformitzador és no sols absurd

99. Valencia, Alacant, Elx i Castell6 tenen consideracié per se de
grans municipis perque compleixen amb els requisits de la llei estatal
en la materia (art.121 LBRL, son criteris de poblacid), amb les peculi-
aritats organitzatives que se’n dedueixen; mentre que Torrevella, Tor-
rent, Gandia i Oriola hi han accedit, previa sol-licitud dels municipis,
per aprovacié de lleis del Parlament valencia en aquest sentit (com pre-
veu també per a municipis de més de 75.000 habitants la dita LBRL).
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sin6 senzillament impossible. Es, perd, el que sembla que
pretén fer el govern espanyol.1%°

Propostes de reforma de la norma estatal

Des de la seua presa de possessio a finals del 2011, el
govern espanyol presidit per Mariano Rajoy ha tractat

de posar en marxa una reforma del regim local espanyol
per a imitar alguns paisos europeus que, durant la segona
meitat del segle xx han fet diverses reformes de les seues
plantes locals per a reduir el nombre de municipis (essen-
cialment paisos escandinaus i el Regne Unit, malgrat que
també es posa de vegades com a exemple Alemanya'®).
Les raons que justifiquen aquesta voluntat de reforma per
part del govern son essencialment tres: voluntat d’estalvi,

100. No té massa sentit reiterar les critiques que, des de fa tant de
temps, es repeteixen sobre aquestes pretensions uniformitzadores del
régim local, que s’han convertit en rituals enfront d’uns governs que,
sistematicament, consideren evident que la resposta més adequada
és la cerca de més uniformitat. Per a tots els treballs en la matéria, en
aquest mateix sentit, es poden consultar les reflexions, interessants per
tradicionals i per la seua autoritat, que ja va fer fa prop d’un segle Albi
(1942).

101. Pais on la reduccié ha anat acompanyada de la creacié d’entitats
menors diverses amb funcions especifiques. Si no fora per aquesta
qiestiod, la veritat és que Alemanya seria practicament 'inica ex-
cepcid a la norma que més o menys compleixen aquestes reformes
que busquen reduir el nombre d’ens locals i que en el fons busquen
crear entitats locals amb funcions molt més importants i responsabi-
litats de gestio i despesa que no sén comparables a les dels ens locals
espanyols, i és complicat que mai ho puguen ser per Pexisténcia i el
blindatge constitucional de les comunitats autonomes. Sobre el régim
local alemany, vegeu Rodriguez de Santiago en Cosculluela Montaner i
Carbonell Porras (2011, 269-284), on hi ha un interessant apartat final
on es desenvolupen els models de democracia directa i participativa a
escala local que hi sébn més habituals (282-284).
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de donar millors serveis als ciutadans i de racionalitzacio
de la planta administrativa. Pero en el fons es redueixen a
només una: estalviar diners, fins a 8.000 milions d’euros
segons els calculs, sincerament poc creibles, publicats pel
mateix govern i PINAP, Institut Nacional d’Administracio
Publica, encarregat de fer la proposta de reforma.’? En tot
cas, es puguen resumir en una o siguen tres qiiestions di-
ferents, el ben cert és que cap d’aquestes qiiestions sembla
massa justificada quan les contrastem amb la realitat de la
reforma plantejada.

Laidea que subjau a la reforma és que els municipis
menuts, per essencia, generen més deute i més despeses.
Una idea, pero, desmentida per les dades de deute dels
municipis, que confirmen justament el contrari: una ten-
dencia a I'increment del deute a mesura que s’incrementa
la mida dels municipis, com assenyalen encertadament
Almeida Cerreda (2013) o Carbonell Porras (2013); a més,
aquestes dades desmenteixen aquesta idea tant en termes
de deute absolut com en termes de deute per habitant, i
permeten visualitzar problemes molt greus de deute per

102. El procediment mitjancant el qual s’ha dut a terme aquesta
reforma ha estat molt decebedor, no només per les constants revisions
del text sind perqué no sembla que hi haja dins la voluntat del govern
res més que complir amb uns compromisos d’estalvi financer imposats
a Espanya a canvi del rescat economic concedit per la Uni6 Europea
per a donar ajudes a la banca espanyola (el que el govern va anomenar
«préstec en condicions amb molts avantatges»). El fet és que una de
les «condicions» eren estalvis per valor de 8.000 milions d’euros en
el funcionament de les administracions ptubliques i suposadament la
reforma local proposada és la via per a obtenir-los. Els calculs sobre la
possibilitat efectiva que aquest estalvi puga existir de tots els obser-
vadors externs son ben diferents i la sensacio general de caos en la
quantificaci6 de la reforma és encara més gran quan el govern ha estat
incapac d’aportar una minima memoria economica que justifique
aquestes afirmacions de possible estalvi. No ens podem estar, doncs, de
manifestar un sa escepticisme respecte dels calculs publicats per ’'Estat
iles diferents comissions a carrec de proposar aquestes reformes.
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habitant en alguns dels municipis més poblats del pais.!*
El fet que grans ens municipals espanyols també estiguen
en posicions no massa honroses en aquesta classificacié
(Valeéncia, per cert, entre ells, pero també altres munici-
pis valencians com ara la ciutat de Gandia) permet posar
en dubte els efectes necessariament benefics d’una fusio
d’ajuntaments per a estalviar diners.

La segona idea, la de garantir millors serveis, és també
curiosa, perqueé totes les enquestes dutes a terme fins ara
a Espanya constaten una major satisfaccio dels ciutadans
de pobles menuts i ciutats mitjanes amb els serveis muni-
cipals que en el cas de les grans ciutats.!’* La generalitzada
idea que una ciutat gran permet oferir millors serveis a un
cost menor sembla, doncs, que no s’acaba de correspondre
amb la percepci6 ciutadana. Es, sens dubte, veritat que els
serveis d’una gran ciutat poden ser més (és a dir, que el
ventall de serveis oferts és major), pero potser no és tan
clar que els que efectivament s’hi presten siguen pitjors en
localitats més menudes. D’altra banda, la falta de controls
democratics eficacos en un pais com Espanya, en un con-

103. De fet, malgrat no encapcalar el ranquing absolut de deute per
capita, el problema més serios, per les seues dimensions (i perqueé
esta en posicions capdavanteres en 'esmentat ranquing), a Espanya,
el té 'Ajuntament de Madrid, que curiosament és una de les poques
experiéncies de fusié d’ajuntaments feta amb exit a Espanya: com es
recordara, des del final de la Guerra civil fins a 1955 s’afegiren desenes
de municipis a la ciutat de Madrid per a fer-la guanyar uns 300.000
habitants i superar en nombre absolut d’habitants Barcelona. A hores
d’ara el deute de la ciutat de Madrid esta per damunt dels 7.000 milions
d’euros (més d’un bili6 de pessetes) i el govern central ha establit
linies de credit especial per a la ciutat, a més d’estar ja sobre la taula la
possibilitat d’un «rescat» a carrec dels pressupostos de I’Estat per la
magnitud del problema que suposa el deute de la capital.

104. Charron, Fernandez-Albertos y Lapuente, en Lago-Pefas i Mar-
tinez-Vazquez, 2013. També hi ha un resum d’aquestes idees en Simén
(2013).
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text sociopolitic com el nostre, permet albirar sospites que
un model com el descrit afavoreix, en les grans poblaci-
ons, despeses excessives no orientades al benefici dels ciu-
tadans siné a la imatge, el prestigi, els interessos de certes
elits. L’entestament de Govern d’Espanya, Comunitat de
Madrid i Ajuntament de Madrid per ser designats, sense
exit pero amb una despesa considerable, per a organitzar
uns jocs olimpics en els anys 2012, 2016 i 2020, o de I'A-
juntament de Valéencia per ser subseu olimpica de vela d’a-
questa candidatura, podrien ser-ne exemples perfectes.%5

Resta, doncs, atendre les raons que fan referéncia a
la «racionalitzacio», entesa pel govern espanyol, en la
tradicio nacional, com una regulacié sempre molt vertical,
molt uniformitzadora i —cosa que és sorprenent i, com es
pot deduir facilment pel que hem dit fins ara, clarament
contraria als plantejaments aci defensats— per una recu-
peracio del paper de les diputacions com a macroorganit-
zadors dels serveis locals. Es a dir, que racionalitzar és,
com quasi sempre a Espanya, centralitzar, ordenar verti-
calment i homogeniament, i no deixar practicament espais
per a 'autoorganitzacio.

Després de diversos esborranys,'* finalment el passat
26 de juliol el Consell de Ministres va aprovar la remissio
a les Corts Generals del Projecte de Llei de racionalitzacio
i sostenibilitat de ’administraci6 local. No analitzarem el
projecte amb detall, perqué no és aquesta la nostra funcio;
i, a més, perque son previsibles nombrosos canvis durant
la tramitacié parlamentaria si atenem les successives ver-

105. La gestio municipal feta al Pais Valencia als municipis més grans,
i molt particularment a la ciutat de Valéncia, ens podria aportar sens
dubte un seguit d’exemples molt cridaners en aquest sentit.

106. El caos en tot el procés ha estat assenyalat per molts, amb revi-
rades en les intencions del govern i multiples projectes i amb loposicid
de practicament tots els actors, com relata Jiménez Asensio (2013).
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sions que han circulat del projecte simplement en la seua
fase de preparacié en el si del govern.!”” Aixo si, convé
repassar les seues orientacions essencials, concretant les
idees i els principis que hem dit que els inspiren, per a
entendre per on van els principals canvis proposats:

— El projecte vol aconseguir la fusié de municipis, pero
a diferencia del que feia en algunes versions anteriors, ja
no pretén impulsar-les obligatoriament sin6 que només
tracta d’«incentivar-les».'® D’altra banda, aixo si, el pro-
jecte dificulta moltissim la creaci6 d’entitats locals menors
o les segregacions de municipis (que només seran possi-
bles per a nuclis de com a minim 5.000 habitants).

— El projecte pretén posar fi a les denominades «com-
petencies impropies» dels municipis; funcions que han
desenvolupat des de fa anys els municipis sense estar
expressament arreplegades en la Llei de bases del regim
local i que es considera que son un malbaratament de
recursos publics. La idea és «clarificar i simplificar» les
competéncies municipals per a evitar duplicitats, donat
que el govern considera que el sistema anterior no ho feia,
ja que es fonamentava en una llista competencial en favor

107. Les critiques a les giragonses que ha fet el projecte i fins i tot
Porientaci6 d’alguns elements clau del projecte de llei han estat moltes
i tenen tot el sentit. No sembla que les orientacions del govern estiguen
molt ben fundades quan es passa de pretendre obligar a fusions muni-
cipals a només incentivar-les o quan els canvis respecte de la qiiestio de
la provisi6 de serveis locals han estat nombrosos en cada nova versio
del projecte, de manera que no se sap ben bé com acabara la cosa. A tall
d’exemple sobre aquestes fonamentades critiques, vegeu Tejedor Bielsa
(2013).

108. El dictamen del Consell d’Estat, molt critic en aquest i en
altres aspectes amb la formulaci6 del text de I'avantprojecte, i que va
entendre inconstitucionals algunes d’aquestes formules per anar contra
Pautonomia local, ha estat clarament clau en el fet que el text finalment
presentat pel govern siga menys agressiu amb I'autonomia local.
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dels municipis no tancada.!® La llei pretén, a partir de

la seua aprovacid, seguir estrictament el principi d’«una
competéncia, una administracio» i establir quines com-
peténcies propies i delegades corresponen exactament

a Padministracié local. Només quan estiga garantida la
prestacio dels serveis obligatoris, quan siga sostenible fi-
nancerament i quan no s’incérrega en duplicitat, els ajun-
taments podran prestar, a més, altres serveis addicionals
als serveis obligatoris que la llei els encarrega garantir. En
aquest sentit, és extraordinariament interessant i signifi-
catiu (per com tracta de reduir les funcions municipals)
que el projecte parle de limitar I'abast de les competenci-
es a «qiiestions d’interés exclusivament local en materia
d’habitatge, turisme, serveis socials (avaluacio i informa-
cio6 de situacions de necessitat social o atencié immediata
per exclusio social), sanitat (proteccio de la salubritat
publica i relacionades amb cementeris i serveis funeraris)
i educacio (participacio en el compliment de I'escolari-
tat obligatoria i cooperacio per a la construccié de nous
centres docents)». A més, les competencies en materia
d’atenci6 primaria es diu clarament que seran en exclusiva
de les comunitats autonomes, aixi com les de prestacio de
serveis socials i de reinsercio social. També les que siguen
materia d’inspeccio sanitaria d’escorxadors, industries
d’aliments i begudes... Com es pot veure, la pretensio

de reduccio de l'esfera d’actuacié d’alguns municipis és
clara; i, per cert, ben contradictoria amb la idea de tractar
de fer-los més grans mitjancant les fusions incentivades

109. Hi ha ala LBRL, com ja hem vist, una clausula en l'art.25 ac-
tual que permet actuar sobre qualsevol afer d’interés local. L’art.25.1
LBRL diu que els municipis, per a la gestié dels seus interessos poden
promoure «tota classe d’activitats i prestar tota classe de serveis» que
siguen adequats per a satisfer necessitats i aspiracions dels veins. Com
és evident, amb aquesta redaccio hi ha unes possibilitats legals que els
municipis, per pressio dels ciutadans, han aprofitat.
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de municipis.'®* Amb I'ajut de les obligacions en matéria
d’estabilitat pressupostaria, tot aixo permet un control al
govern central molt important sobre les activitats munici-
pals, fins i tot en els casos en qué els ajuntaments estiguen
en déficit, amb possibilitat de supressié de competéncies
impropies, d’entitats locals menors, propostes de fusio i
obligacio de fer ts dels serveis que oferiran les diputaci-
ons, etc.!!!

— El projecte renuncia, aixo si, a la idea d’establir un
«cost estandard» dels serveis municipals a partir del qual
obligaria a fer-los gestionar per una diputaci6 provincial
(com era la intencid inicial), i pareix que finalment, segons
sembla que avanca la tramitaci6 parlamentaria, també
renuncia a fer-ho mitjancant la idea de «cost efectiu» es-
pecific de cada servei per a cada ajuntament. En tot cas, és
complicat dir res en aquest punt sobre com pot acabar la
llei donats els canvis de criteri detectats fins hui. Es clar,
pero, que la intencio és traslladar, si més no de manera
voluntaria, cada vegada més serveis a les estructures pro-
vincials que «centralitzarien» els serveis. O més aviat la
contractacio i la licitacio. Si finalment la cosa va en la linia
economica marcada pel govern (que juridicament, com
jas’ha dit, és lluny de ser clara), la seua idea és que les di-
putacions provincials s’encarreguen de coordinar serveis

110. Sobre aquesta contradiccid, resulta interessant veure el que di-
uen Gomez-Reino i Martinez-Vazquez en Lago-Pefias i Martinez-Vaz-
quez (2013). L’experiencia comparada mostra que, logicament, i en
contra del que pretén fer aci el govern, hi ha una clara correlaci6 entre
un nombre més gran de competencies i les dimensions més grans dels
municipis i no al contrari, com sembla ser la idea del govern.

111. El principi d’autonomia local de I’art.140 CE semblaria que no
pot oposar-se validament, almenys no en la seua concepcio actual, a la
hipertrofiada visi6 que es té del principi d’estabilitat pressupostaria i
dels grans poders que per a fer-lo valdre s’han assignat a 'Estat des de
la reforma constitucional de I’art.135 CE.
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minims obligatoris per als municipis menors de 20.000
habitants (recordem que aixo és practicament el 80 %
dels municipis valencians) quan aquest cost siga entés
com a inapropiat pel criteri que s’estime (o per pacte). Si
pensem en un model de gesti6 indirecta de serveis, el que
estem fent és reduir la competéncia, anar cap a mercats
més dominats per grans empreses i en qué la contractacio
depenga de menys actors.'

— Es fixa un sistema retributiu per als carrecs publics
locals directament des de la legislacio estatal en materia
de regim local. Malgrat que el projecte finalment renuncia
a posicions inicials com deixar sense sou tots els carrecs
locals de municipis petits, hi haura limits segons criteris
poblacionals en el nombre de carrecs que podran tindre
un regim de retribucio en dedicacio exclusiva (cap per als
municipis de 1.500 habitants, només un a continuacio i,
amb la poblacid, en nombre creixent). Els sous es limiten
a partir dels sous dels carrecs de 'administracié de ’Estat
(es pren com a exemple el sou d’un secretari d’Estat, amb
reduccions depenent de la mida del municipi). També
es limita, a més, el nombre de llocs de personal eventual
(assessors) possibles en cada municipi.

Com es pot comprovar, les mesures van totes en la ma-
teixa linia: ordenar amb un model el més homogeni pos-
sible els municipis, establir un control financer molt ferm
per part de ’'Estat (la qual cosa, per cert, hauria de suposar
una profunda revisio del que s’entén juridicament a Espa-
nya per autonomia local en cas que es considere possible i
constitucional), organitzar des de I’Estat (o, com a minim,
emmarcar organitzativament) sous, recursos, personal (la

112. Curiosament, Pevidéncia empirica ens diu que en situacions sem-
blants, com ha estat la reforma feta a Dinamarca, un canvi en aquest
mateix sentit no ha fet minvat la corrupci6 o les ineficiéncies: simple-
ment les ha canviades d’escala i no sempre per a bé (Cunat, 2013).

P> 144



qual cosa, de nou, casa malament amb la idea d’autonomia)
i establir mecanismes, majoritariament voluntaris (els
coactius es deixen per a situacions de deéficit, donat I'infor-
me del Consell d’Estat que exposava, ben encertadament,
la inconstitucionalitat de les mesures en un altre cas) de
fusio i d’ordenacio de serveis per part de les diputacions.
Sorprenentment (o no tant), tota aquesta reordenacio del
regim local no avanca, pero, en qiiestions de financament
i corresponsabilitat fiscal. Més curios encara: malgrat
aspirar a incentivar fusions municipals (fins i tot preveure
possibles obligacions en cas d’incompliment del deute),

la norma resultant lleva competencies als municipis més
grans perque les anomenades «competéncies impropies»
eren més nombroses, com és logic, com més recursos i
dimensions tenien les administracions locals. La norma
vol crear ens locals molt grans pero amb competéncies
ben reduides (el cas de les minses accions que s’acorden
en sanitat o respecte dels serveis socials, per no parlar de
I’educacio, és paradigmatic). I per acabar d’arredonir-ho,
preveu mecanismes de prestacio de serveis verticals i
jerarquitzats per a millorar la prestacio, amb estructures
com les diputacions en paper de coordinadores o gestores,
la quals cosa no té cap logica politica ni economica.'*?

113. Aconseguir economies d’escala en serveis com l'arreplegament
del fem o el subministrament d’aigua és obviament possible (encara
que en el primer cas son necessariament molt reduides), pero preten-
dre aconseguir-ho amb un model d’imposici6é en compte de la col-la-
boracio fa que es puguen produir nombroses situacions ben curioses i
de molt complicada racionalitat econOmica: pensem en una diputacid
que haguera d’encarregar-se d’arreplegar el fem (o distribuir 'aigua)
a municipis petits i repartits per la geografia de la provincia sense cap
continuitat. De fet, ’'evidéncia comparada és també clara en aquest
sentit, com De Mello i Lago-Pefias i també Dafflon en Lago-Pefias i
Martinez-Vazquez (2013).
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En tot cas, sembla que aquest és el marc en qué haura
de moure’s el régim local valencia del futur. Haurem de
veure com acaba finalment la llei, pero amb un text d’a-
questes caracteristiques és més important que mai oferir
alternatives propies aprofitant els espais que puguen
quedar.

El régim local autonémic i la Llei de régim local
de la Comunitat Valenciana de 2010

El regim local valencia ha estat des de 1978 el regim
local espanyol. La situacio, a hores d’ara, no és subs-
tancialment diferent, malgrat ’aprovacié fa dos anys
de la Llei valenciana de regim local (LRLCV) de 2010,
que planteja canvis importants i desprén una ambicio
interessant, en el que és un canvi d’actitud sens dubte
digne de ser esmentat, pero que després no ha estat
concretada en I'accié de govern.!* Més de tres décades
després d’haver assolit ’'autonomia —és a dir, quan ja
no es pot apel-lar a la prudéncia, la falta d’experiéncia
o la falta de formaci6o—, aquesta és una llei de regim
local valenciana, com a minim, propia d’'una autonomia
politica madura. Que, de moment, aixo si, no ha passat

114. Sobre la LRLCV hi ha dos amplis comentaris monografics molt
complets i interessants. D’una banda, el dirigit per Gieure le Caressant
(2011), de caracter més explicatiu i en gran part realitzat per técnics
d’administracio local, i de l’altra el coordinat per Diez Sanchez (2012),
en qué interessantment de nou trobem un esfor¢ explicatiu molt
complet i ben realitzat d’instancies organitzatives valencianes pro-
tagonitzat, essencialment, per professors de la Universitat d’Alacant.
També sobre la LRLCV, Agull6 Mateu en Canales Aliende i Menéndez
Alzamora (2013, 274-286) i Martin Cubas (2010) amb reflexions més
critiques i molt interessants sobre l'aleshores projecte de llei, a partir
d’una analisi sobre el sentit i la posicié de l'organitzacié municipal en
l’actual estructura politica i social.
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de ser una afirmacié més propagandistica que no amb
efectes reals en la seua aplicaci6 al territori. La qual
cosa resulta una pena perque, a meés, després de la STC
31/2010 i la confirmacié de I'existéncia d’eixe espai per
a regular des de la comunitat autobnoma aquestes qiies-
tions, donat el caracter «bifront» del régim local, potser
la necessitat d’actuacié autonomica és més important
que mai, per a compensar l’accié d’un govern central
que, com hem vist, només troba solucions en la unifor-
mitzacié (sobre el caracter bifront aplicat al cas valen-
cia, vegeu Diaz Sanchez, 2012)."5 En ’Estatut d’Autono-
mia del Pais Valencia, aprofitant aquestes possibilitats
tenim 4 articles (art. 63 a 66) que han substituit i
ampliat els continguts del que abans estava en l’article
44, encara que en el fons amb la mateixa orientacid: do-
nar els elements essencials per al desplegament de les
administracions locals, reconeixent-los 'autonomia de
manera molt emfatica i anticipant la creacio6 tant d’'una
llei valenciana propia en la materia com de diversos
consells de coordinacid. Es pot comprovar de la seua
lectura, doncs, que l’esperit estatutari és, clarament,
molt municipalista. Sorprenentment, la practica no ho
ha estat mai massa.

115. Es cert que la possibilitat que els Estatuts concérreguen, am-
pliament, a la regulacié de qiiestions referides al régim local ha estat
polémica. Ara bé, posicions com les que darrerament ha defés Velasco
Caballero (2007 i 2009) han acabat per ser confirmades per la Sentén-
cia del Tribunal Constitucional 31/2010, que, encara que no acceptant
qualsevol regulacio i obligant a respectar els postulats d’una LBRL que,
al mateix temps, queda també limitada en el seu possible desenvolupa-
ment, accepta entrada en la regulacié d’aquesta qiiesti6 dels estatuts
d’autonomia. Sobre el reconeixement explicit del regim local com una
«materia propia» dels estatuts d’autonomia a la STC 31/2010, Galan
Galan i Gracia Retortillo (2010) i 'explicacié que el mateix Velasco Ca-
ballero en fa a Cosculluela Montaner i Carbonell Porras (2011, 85-117).
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Malgrat la falta de seguida esmentada, convé, aixo si,
saludar la inspiraci6é de la LRLCV. Encara que hauria
pogut anar més enlla, la norma deixa novetats interes-
sants i, sobretot, obri una linia valenta de flexibilitzacio (o
de possible flexibilitzacid) que hauria de ser l'orientacio
dominant de futur. Per una vegada, de fet, sembla que els
valencians tenim una norma que s’allunya de la classica
manca d’espenta i nul-la voluntat d’autogovern i d’origi-
nalitat o ganes d’experimentacio que hem criticat tant.

Es una bona noticia, perd malauradament, de moment,
aquesta linia (entre la crisi economica, que la llei del go-
vern sembla que va justament en una direccid contraria i
la tradicional inércia administrativa valenciana a transitar
per territoris ja coneguts) no ha tingut continuitat.

Es ben cert que la llei en gran part es limita a reiterar i or-
denar les obligacions estatals i que essencialment «innova»
concretant i desenvolupant aspectes de la llei estatal, sense
aprofitar massa el marge de joc que, segons la jurispruden-
cia constitucional, tenen les comunitats autonomes per a
ordenar substancialment el regim local, que no deixa de ser
una competeéncia propia. S’ha de reconéixer, pero, que al-
guna cosa si que fa, i que la veritat és que aquesta voluntat,
ameés, és una excepcio. La resta de comunitats autonomes
han estat també molt prudents al respecte: el Pais Basc esta
concentrat en les juntes forals quant a innovacions; Cata-
lunya va incloure noves possibilitats en 'Estatut, pero de
moment han quedat aturades, i només Andalusia ha aprovat
una llei propia de regim local amb caracteristiques sem-
blants a la valenciana, mentre que la resta de regions, per a
no fer aportacions amb algun sentit, han preferit no fer-ne.

La norma valenciana, per exemple, resulta molt com-
pleta i técnicament adequada, potser és ben util per a
resoldre problemes concrets i dubtes interpretatius en els
ajuntaments. I conté un esperit molt contrari al de la re-
forma en marxa del govern central: no lleva competéencies
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als municipis sin6 que les amplia amb caracter general,*¢
a més de permetre, en tot cas, la possibilitat de transferén-
cia o delegacio de qualsevol altra competéncia de la Gene-
ralitat la gestié de la qual es considere més convenient per
part dels municipis, la qual cosa és un mecanisme molt
interessant i orientat en la direccid correcta que, a més, té
I’avantatge de, jugant amb les delegacions, poder enqua-
drar-se perfectament en el marc de la llei estatal segons la
proposta de reforma (perque sembla que la proposta no

té res contra les delegacions sempre i quan es respecte la
idea d’«una competéncia, una administracié»). A més, la
norma té algunes petites innovacions interessants de tipus
organitzatiu, com tractar d’adequar-se a la diversitat local
més que la norma estatal, que resulten sens dubte l'orien-
tacio correcta (amb un regim especial i simplificat de ges-
tié per a municipis molt petits, de més de 500 habitants,
I’'anomenat regim de gesti6 compartida'”’). En aquest
mateix sentit, la norma impulsa i fomenta figures associa-
tives municipals, mitjancant mancomunitats i crea meca-
nismes nous de participacid.''® De nou, malgrat una certa
manca de concrecid posterior en I’aplicacio de la norma
(pero aixo no se li pot retraure al legislador), la direccio és
correctissima: flexibilitat, col-laboracid, cooperacio.

En canvi, no hi ha avancos en mateéria de diners i finan-
cament. El Fons de cooperacié municipal que preveu la
llei no determina quanties ni canvia el régim de no corres-
ponsabilitat, perque depén en la seua dotacio directament
de la Generalitat Valenciana.

116. La llista de competencies de la norma en vigor estatal es com-
pleta amb les referents a la seguretat alimentaria, escorxadors, fires
i abasts, a més de la gestié d’animals abandonats, gesti6 de pastures i
gesti6 i manteniment d’infraestructures d’interés agrari (art. 33).

117. Hi ha una explicacio interessant del seu funcionament i d’alguns
dels possibles problemes de la regulacié en Cantd, en Diez Sanchez (2012).

118. Catala Marti en Diez Sanchez (2013).
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Vers un régim local propi i les seues possibilitats
constitucionals

A partir del que hem comentat, es pot tractar de sinte-
titzar en poques propostes com hauria de gestionar-se la
planta local valenciana en el context actual. Hom ho fara,
com sempre, dins Pordre constitucional i el marc esta-
tal, que son elements que ens vénen donats, pero mirant
de maximitzar leficacia a partir d’un desenvolupament
ambicios en clau valenciana. En aquest sentit es poden
avancar algunes propostes:

1. No s’ha de considerar el marc legal estatal com a punt
d’arribada, sin6 com a punt d’eixida per a desenvolupar un
regim local propi més ambicios, flexible i descentralitzat.
En clau valenciana, per exemple, i aprofitant el caracter
bifront del regim local, seria perfectament possible tractar
de blindar competéncies per als municipis que anaren
més enlla del regim local proposat per I'Estat. O, senzilla-
ment, en la linia marcada per la mateixa llei valenciana de
regim local, extremar I'us de les possibilitats de delegacio
de competencies autonomiques en els municipis que ho
demanen, com per altra banda seria fins i tot possible amb
la reforma del govern central prevista. Sense paternalis-
mes, establint garanties de compliment de la funcio, pero
conformant com a dret dels municipis poder accedir a la
delegacio si es compleixen els requisits en qiiestio. Cal
tindre en compte, en aquest sentit, que no té sentit llevar
competencies als municipis. El mateix fet de I'existéncia i
el vigor de les anomenades «competéncies impropies» que
el govern vol liquidar demostra la seua necessitat social
i molt probablement la raonabilitat que siguen els muni-
cipis qui les presten. El projecte del govern, si s’aprova
finalment, elimina les competéncies impropies compar-
tides, pero, en tot cas, com que la voluntat del govern és
respectar el principi d’«una competéncia, una adminis-
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tracié», aixo no és obstacle perque la norma autonomica,
dins el seu espai, puga preveure, respectant la regla, que
siga el municipi i no un nivell superior de govern ’encar-
regat de la prestacio. I tampoc no vol dir que el sistema
haja de ser sempre el mateix; es pot establir, com s’ha pro-
posat, un sistema d’assumpci6 de competeéncies a partir
de I'efectiva demostracio, i de la voluntat, dels municipis
d’assolir-la, de manera que la mateixa competeéncia seria
prestada en uns casos pels municipis i en altres no, pero
en tot cas es respectaria la idea d’«una competéncia, una
administracio».

2. Pel que fa al redimensionament de les diputacions
i les seues noves funcions de coordinacio o prestacio de
serveis locals, la proposta d’aquest treball, coherentment
amb el que s’ha desenvolupat en el capitol tercer dedicat
als organs provincials en el sentit que passa per la seua
eliminacio-confusié amb la Generalitat Valenciana, no té
problemes d’integracio: seria la Generalitat Valenciana
qui hauria de fer les funcions de coordinacid, promocio,
substitucio de funcions (si escau) que preveu la reforma
del govern central (exactament com passara en les comu-
nitats uniprovincials sense que aixo supose cap proble-
ma), i, com ja s’ha dit, hauria de fer-ho amb criteris propis
i descentralitzadors.

3. Cal una reforma del financament local en profunditat,
millorant i molt el que és el veritable punt negre de la llei
valenciana (en altres coses, fins i tot per a un desplega-
ment local més ambicios i flexible molt aprofitable). Per
a poder gestionar bé competéncies, cal tindre assegurat
el financament i, a més, cal que depenga en la mesura del
possible de decisions també sobre ingressos, no només de
la capacitat de tindre assignat un pressupost determinat
per a fer despesa. En aquest sentit, el Fons que proposa la
LRLCV es queda molt curt (tant per no preveure quanties
concretes com per no preveure sistemes de corresponsa-
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bilitat) i deixa els municipis en una situacié de dependén-
cia permanent respecte de la Generalitat. Com és evident,
una aposta per aprofundir el régim local i donar més espai
als ajuntaments implica, també, donar-los més responsa-
bilitats tributaries i una asseguranca respecte del financa-
ment que hui en dia no tenen.

4. En materia de fusions i desaparicié de municipis hi
ha dos elements clau que convé ressaltar. El primer és que
potser si que sobren municipis (i no necessariament sem-
pre els més petits, pensem en municipis que compartei-
xen practicament tota la seua malla urbana malgrat ser de
mida mitjana), pero no té sentit, i menys encara en cas que
aquesta evidencia siga tan clara, forcar fusions. La solucio
del projecte del govern estatal després del critic informe del
Consell d’Estat amb les seues primeres intencions (i també
de lallei valenciana) d’incentivar fusions és per aquesta ra6
més adequada. La segona qiiestio és que potser la reticéncia
general a no prescindir del municipi, tot i els problemes de
prestacio de serveis que poden deduir-se a vegades de voler
conservar-lo a tota costa en casos de localitats molt petites
té tot el sentit del mon: ser municipi garanteix tindre un
espai de responsabilitat i control politic de proximitat que,
per molt que hi haja qui no ho vulga veure, és molt impor-
tant. De manera que potser no ens cal eliminar els municipis
ja existents (o si s’eliminen, s’haurien de pensar ben seriosa-
ment alternatives de descentralitzaci6 i desconcentracio in-
terna equivalents, com han fet per exemple els alemanys per
a garantir que eixos espais de control politic i corresponsa-
bilitzacié no es perden), sin6 aprofitar-los, i molt, per a tot el
que si que poden fer (com a vies de participacio i control).

5. Respecte del que no poden fer, és evident que els mu-
nicipis més petits no poden fer moltes coses. En el model
proposat, desaparegudes les diputacions, I’assisténcia i
substituci6 dels municipis en les seues funcions seria a
carrec de la Generalitat Valenciana, pero de nou en aquest
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sentit 'orientacio6 de la Llei valenciana de régim local és
molt interessant: la cooperacio6 voluntaria i la posada en
marxa de sistemes de gestié comuna quan son els ma-
teixos municipis els qui volen fer-ho, funciona sempre
millor que els sistemes integrats verticalment i obligatoris,
té més logica democratica i, sobretot, permet adaptar el
sistema millor a les efectives necessitats dels ciutadans i
del territori: la millor planta administrativa local és la que
confia en I'associacionisme municipal i només com a altim
recurs, si el municipi no resol per si mateix el problema i
no busca com fer-ho col-lectivament, deixar que siga ’ens
superior (Generalitat Valenciana, en cas que no hi haja
diputacions provincials) qui assistisca el municipi. Aquest
model, com es veu, és correlatiu i complementari al siste-
ma de delegacions ambicioses proposat adés, que podrien
ser, també, possibles dins un model d’associacionisme
municipal incentivat i ambicids.

6. Amb una planta municipal estructurada d’aquesta
manera, a més, els mecanismes de responsabilitat i de
control democratic sobre la gestié dels serveis funcionen
perfectament, per raons de proximitat. Els mecanismes
de participacio ciutadana i efectiva cogestio dels afers
publics, amb transparéncia i exigencia, que sén una de les
assignatures pendents de la nostra organitzacio i el nostre
funcionament administratiu, podrien beneficiar-se’'n molt.

7. Pel que fa als diners publics i als controls, si la llei
estatal els estableix i es consideren constitucionals, no hi
ha res a dir (tot i ’evident restriccio de ’autonomia local
que suposen, emparada constitucionalment gracies al
gran valor juridic que a hores d’ara es considera que té el
principi constitucional de restriccid del deficit public i els
exorbitants poders que ha atorgat a ’Estat la nova redac-
ci6 de l'article 135 de la Constitucio i que, pel que sembla,
s’ha convertit en legitimador competencial d’'una poténcia
mai no vista en el nostre sistema constitucional). Pero cal
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notar que un model de descentralitzacio i control efectiu
per part dels ciutadans, en un context ideal, hauria de
poder prescindir-ne.

8. Per ultim, i com es pot veure, aquest model proposa,
com ja s’ha vist, una planta valenciana a dos nivells: co-
munitat autobnoma i municipis. Ara bé, amb uns municipis
que, depenent de la seua voluntat i les seues dimensions,
poden arribar a tindre competéncies molt nombroses i d'u-
na gran significacio social, politica i economica (les que ac-
tualment ja estan exercint, en materies compartides, i fins
i tot moltes més, per exemple en serveis socials, educacio i
sanitat), mentre que d’altres, més petits o menys ambicio-
sos, en tindran menys. Com a espai intermedi, es proposa
un model també molt ambiciés de col-laboracié intermuni-
cipal que permeta als municipis menys grans i amb menys
recursos, poder accedir al sostre competencial maxim si
justifiquen associativament la capacitat de fer-ho. Per a
posar en marxa un sistema com aquest i explicar 'opcio
defensada, cal revisar minimament les possibilitats actuals
de la planta administrativa valenciana entre les actuals
diputacions i els municipis, les diverses opcions existents
i analitzar com podrien utilitzar-se per a acabar de tindre
un model coherent. Sera I’altima part d’aquest treball.
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Comarques... i alires possibilitats

Necessariament, el recorregut per la planta institucional
valenciana ha d’analitzar també les possibles estructures
que es poden situar entre els municipis i 'administracio
autonomica, que, més enlla de les provincies, han estat
sempre una possibilitat, ja prevista en les vetustes lleis es-
tatals de regim local, per una banda i, per l'altra, expressa-
ment assenyalades en 'Estatut valencia, des del seu origen
el 1982, com un nivell de govern addicional en forma de
comarques.’” Si I’estudi d’aquestes instancies s’ha de fer
sempre amb cura, més important encara és referir-nos-hi
quan, a partir del discurs que estem fent, aquestes estruc-
tures considerem que han de ser importants i tindre una
funcio clau dins el nostre projecte de descentralitzacio

en la mesura que poden ser conformades, justament, com
a instruments de la desitjable flexibilitzacio6 i adaptacio
funcional de que parlem. De la mateixa manera que, amb
municipis fusionats o sense (pero, evidentment, amb més
importancia com més grans siguen les entitats locals,

siga com a conseqiiéncia de processos de fusio siga per la

119. En la versi6 original de I'Estatut, en principi, sembla que les
comarques hi son considerades no com una possibilitat siné com una
necessitat que la Generalitat Valenciana hauria de desenvolupar. Es
tracta d’'una més d’aquestes exigéncies estatutaries que la nostra auto-
nomia politica, sempre poc ambiciosa, no ha considerat imprescindible
fer complir. En el text de 'any 2006, en canvi, ja queda clar que les
comarques son una possibilitat, pero no se’n pot deduir en cap cas que
hi haja una obligacio juridica d’establir-les.
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mateixa normalitat del creixement demografic), també les
estructures d’ambit inferior al municipal (com les que ja
preveuen les lleis actuals o altres que es puguen crear) son
absolutament essencials per a garantir proximitat i parti-
cipaci6 a escala de barri, de comunitat, i per aixo resulten
també essencials per al model que defenem. Les conclusi-
ons que dibuixarem s6n, doncs, absolutament previsibles a
partir del que hem dit fins ara. Com que, a més, bona part
de les propostes van en el sentit d’'una nova configuracio i
una nova utilitzacié d’aquestes figures, el repas a la realitat
actual —desordenada i amb poca utilitat estructural— sera
rapid, per a centrar-nos en un possible disseny alternatiu
més assenyat.

Mancomunitats, consorcis i altres estructures:
viabilitat i necessitat

Resulta si més no curios el nul entusiasme que mancomu-
nitats, consorcis i altres estructures associatives o col-la-
boratives propies de 'ambit municipal generen als actuals
gestors del govern espanyol. Malgrat la seua preséncia en
totes les lleis de régim local des de fa decades, tant en les
estatals com per exemple en la llei valenciana del 2010, la
realitat és que aquest tipus d’entitats son considerades en
el projecte de reforma local com a tendencialment «sos-
pitoses», llevat que, en la forma habitual del consorci hi
haja un control clar per part d’alguna entitat «superior»
que «controle i ordenex la situacio.'?® Les arees metropo-

120. Laregulaci6 del consorci diu que han d’intervenir-hi diverses
administracions territorials, cosa que ha estat interpretada tradicio-
nalment com que hi han de ser presents administracions «de divers
nivell», i aix0 els ha convertit en instruments privilegiats per a establir
estructures de col-laboracié asimeétrica de municipis amb, sobretot, di-
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litanes, com la dissortada experiencia del difunt Consell
Metropolita de PHorta demostra, han patit uns recels molt
semblants (a més de la tradicional dificultat que suposa
fer entrar en una estructura de coordinacié un municipi,
en aquest cas la ciutat de Valéncia, de dimensions molt
més grans, en tots els ordres, als de la resta), i només els
ens metropolitans funcionals i especialitzats, amb una
direccio molt controlada han pogut funcionar sense grans
recels.””!

Malgrat aixo, la realitat associativa dels municipis
existeix i pren volada a mesura que apareixen noves ne-
cessitats. Les mancomunitats, malgrat el fracas clamords
d’algunes, son una realitat també viva i funcional moltes
vegades. El fracas puntual d’alguna d’aquestes no hau-
ria de servir per a estigmatitzar la figura, sino, a I'inre-
vés, per a avaluar la utilitat d’un instrument que permet
experimentar i tornar a comencar o simplement liquidar
I'experiment en cas que no surten bé les coses. En I"inic
treball monografic que s’ha fet sobre les mancomunitats
de municipis, segons crec, al Pais Valencia, Garcia To-
barra (2002) fa una analisi ben acurada del fenomen i les
conclusions no poden ser més clares: hi ha moltes manco-
munitats que efectivament funcionen, que ho fan bé i que

putacions provincials. Sobre els consorcis, i amb referencies a diferents
casos valencians, vegeu Iranzo Tatay (2012).

121. Sobre ens metropolitans valencians vegeu Sevilla Merino (1985),
i després, més en concret, sobre 'experiencia del Consell Metropolita
de 'Horta, del seu fracas i de la seua liquidacid, vegeu Valencia Martin
en Diez Sanchez (2013). En aquest treball també podem trobar interes-
sants referencies als models sectorials que a hores d’ara si que perme-
ten una certa coordinacié de politiques metropolitanes a I’area de Va-
léncia ciutat i rodalia amb entitats com PEMTRE (per al tractament de
residus) o PEMSHI (per la gesti6 d’aigiies), aixi com una referéncia a la
integracio de representants locals en un ens per altra banda autonomic
com és ’Agencia Valenciana de Mobilitat o les experiencies de coordi-
nacié que s’han dut a terme en materia d’ordenacio territorial.
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permeten assolir objectius funcionals de manera senzilla,
col-laborativa i molt positiva per als municipis implicats.
A més, a partir de lanalisi de les diverses desenes de
projectes reeixits i fracassats, es despleguen moltes dades
sobre la riquesa d’objectius i d’interessos dels municipis,
pero, també, al mateix temps, es pot veure com aparei-
xen dinamiques comarcals amb una gran naturalitat (hi
ha estructures que es repeteixen, mancomunitats que
naixen per a fer només algunes coses i després s’amplien,
etc.). En el fons, per moltes critiques que reben aques-
tes estructures, la seua pervivencia mostra com a minim
un parell de coses: en primer lloc, hi ha una obstinacio a
crear estructures col-laboratives, malgrat la manca d’in-
centius per a fer-ho, que molt probablement demostra,

si més no, la necessitat i la conveniéncia de fer ts d’a-
questes estructures col-laboratives; i en segon lloc, a més,
una certa repeticio d’alguns esquemes de funcionament
potser ens pot permetre identificar estructures territori-
als que, com a minim per a una série d’activitats publiques
(malgrat que potser no per a totes) tenen un sentit com a
estructura territorial i organitzativa per raons geografi-
ques, economiques o poblacionals. Aquestes dues realitats
fariem molt bé de no perdre-les de vista.

El projecte de llei estatal, tot i haver minvat en la seua
agressivitat contra qualsevol estructura municipal superi-
or al municipi que no estiga controlada per les diputacions
provincials (en versions inicials el govern semblava entes-
tat a tractar de liquidar-les totes, o almenys la majoria), no
deixa de tindre, en la seua redaccio actual, una voluntat
molt clara de condicionar-les, en la mesura de les seues
possibilitats, a una direccid o coordinaci6é en mans de les
diputacions provincials. Aquesta pretensio de verticalitza-
ci6 de les estructures de cooperacid és una gran errada. La
mateixa supervivencia i generalitzacié d’aquestes estruc-
tures demostra que, alla on millor han funcionat, una de

» 158



les raons és justament la possibilitat de cooperacio lliure i
voluntaria. Les evidéncies en altres paisos van també en la
mateixa direccio: la cooperaci6 «forcada» funciona quasi
sempre molt pitjor que deixar llibertat perqué els actors,
quan els cal cooperar per a fer més bé les coses, ho facen
per ells mateixos.1?2

La norma valenciana en materia de régim local del
2010, en canvi, és afortunadament molt més flexible i
liberal en aquest sentit, la qual cosa sembla una orienta-
ci6 assenyada. No pot evitar, pero, tindre la conviccié que
la funci6 de la llei és donar un «menu tancat» d’opcions
als municipis perque després ells troben la solucio més
adequada per al seu cas. La cultura de la creaci6 horitzon-
tal d’estructures funcionals a partir de les necessitats de
cada estructura, sense un menu prefixat, sembla encara
llunyana. En tot cas, en aquest sentit, res a dir respecte del
text de la norma valenciana, que és de veres que en el fons
permetria un important joc a la flexibilitzacié funcional
voluntaria, llevat d’expressar els dubtes sobre quina puga
ser la voluntat de la Generalitat Valenciana quan es tracte
d’aplicar-la i donar-li valor, una vegada hi haja una norma
estatal que sembla que tindra una orientacié ben contraria
(en cas que finalment s’aprove, com tot sembla indicar, el
projecte de reforma estatal). Si fins ara, amb una norma
de «musica» municipalista, les ganes de fer una lletra a
la seua aplicacio6 diaria que fora generosa amb els ajunta-
ments han estat ben minses, no seria d’estranyar, a la vista
dels precedents, que l'orientacio de la reforma estatal siga
I’excusa perfecta per a acabar de posar tots els bastons a
les rodes en les propostes de coordinacio i cooperaci6 in-
termunicipal que se n’isquen del model vertical i homoge-

122. De nou Dafflon, pero sobretot De Mello i Lago-Pefias, ambdds
treballs en Lago-Pefias i Martinez-Vazquez (2013).
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neitzador. En tot cas, no s’ha de perdre de vista que, per a
posar en marxa moltes de les propostes en la matéria que
aci es propugnen, la llei valenciana no requeriria grans
canvis en aquestes materies. La qual cosa és, sincerament,
més que suficient per a poder estar, per una vegada, mode-
radament satisfets amb I'is que els valencians, en aquest
cas, hem fet de la nostra autonomia des d’una perspectiva
purament legislativa. La perspectiva de I’aplicacio, com
s’ha dit, és, pero, una altra qiiestio.

Les comarques valencianes: historia d’un defalliment

Parlar de comarques al Pais Valencia és parlar de molts
projectes que s’han succeit des de fa anys, sense que cap
haja estat capac de prendre volada mai.’*® El consens sobre
les bondats de la comarcalitzacid, de fet, va ser general du-
rant el procés estatutari. No només I'esquerra valenciana,
que encara hui parla de les comarques de manera ritual,
sind també la dreta, semblaven adherir-s’hi. Fins i tot va
haver-hi propostes, provinents dels partits més conser-
vadors, de modular un sistema electoral valencia en que

la comarca fora la circumscripcio electoral, de la mateixa
manera que la provincia ho era per al sistema electoral
estatal.’* Sembla que tothom tenia clar que el futur de la
planta valenciana, amb 'autogovern i 'Estatut, implicaria
una comarcalitzacio, i de fet aquesta intenci6 va aparéixer
en 'Estatut de 1982 (en qué es parlava de comarcalitzacio

123. Es pot veure l’analisi que fan d’aquests projectes historics i la
seua evolucié Piqueras i Membrado (1995), i sobretot un molt recent
i interessantissim treball de Membrado (2013), en qué s’explica no
només aquesta evolucid sind també com sén les arees funcionals en que
efectivament esta dividit el territori valencia per diverses actuacions
publiques en l'actualitat.

124. Com interessantment recorda Villodres (2012).
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com d’una exigéncia, i fins i tot s’estenia la idea que la ma-
teixa llei electoral valenciana havia de prestar-hi atencio),
i encara décades després, malgrat la seua evident descon-
nexi6 amb la realitat, el text del 2006 reprén la idea, com
si es tractara d’'una idea massa bonica per a llevar-la del
text estatutari,’®® malgrat que ningu, ni amb governs del
PSPV, ni amb governs del Partit Popular, no haja sabut mai
que fer amb les comarques valencianes ni com podrien
conformar-se en un nou nivell de planta administrativa.
Aquesta situacio fa, fins i tot, que ni tan sols siga senzill
saber quines son en realitat, a hores d’ara, les comarques
valencianes. No tenim cap norma autonomica que haja
estat efectivament aprovada mai on estiguen creades,
definides o identificades, malgrat les reiterades previsions
estatutaries. La regulaci6 a la LRLCV, en el seu article 53,
repeteix les previsions de 'Estatut sense afegir-hi prac-
ticament res més, i delega a una llei posterior la determi-
nacio de la divisi6 comarcal.!?* Malgrat aix0, s’ha consi-
derat tradicionalment que des d’un punt de vista intern
la Generalitat Valenciana ha oficialitzat una determinada
estructura comarcal que, a poc a poc, s’ha acabat imposant
socialment. Un decret de 28 d’octubre de 1985 va demanar
a la Conselleria d’Administraci6 Publica la «creacio de
demarcacions funcionals amb incidéncia en el territori de
la Comunitat Valenciana». Aquest informe es va publicar
dos anys més tard, de manera que quedaren establides
unes demarcacions territorials homologades (DTH) que la

125. Larticle 65 de PEstatut, en la seua versio del 2006, arreplega la
idea que una llei de les Corts, amb majoria qualificada de dos tercos,
haura de ser 'encarregada, si escau, d’establir la divisié comarcal i pre-
veure les funcions que podran fer com a arees d’accié administrativa de
la Generalitat i també com a estructures per a agrupacio funcional de
la gesti6 d’accions municipals.

126. Sobre la regulaci6 de la comarca a la LRLCV, vegeu Rosa Moreno
en Diez Sanchez (2012).
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Territorials Homologades) propostes
per la Generalitat Valenciana (1988)
Mapa: Joan C. Membrado
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Generalitat Valenciana ha utilitzat després per a l’ordena-
ci6 del desenvolupament territorial dels seus serveis (per
exemple, és molt visible en les actuacions sanitaries, amb
un mapa de salut que esta clarament inspirat, de fet, no
només en l'estructura comarcal basica siné també en les
agregacions de segon nivell). Aquestes demarcacions han
acabat imposant-se, més o menys, com les «comarques»
oficials en el «subconscient» col-lectiu valencia (i també
son les més habitualment utilitzades en 'ensenyament

o, per exemple, en els mitjans de comunicaci6). Malgrat
recollir més o menys la tradicio historica i ’heréncia de
les diferents propostes anteriors, és de veres que no s’hi
corresponen exactament (la qual cosa és inevitable, per-
que hi ha diferencies entre les diferents formulacions que
les fan incompatibles en alguns punts), pero també és cert
que son, a hores d’ara, més o menys acceptades i el fona-
ment sobre el qual la Generalitat Valenciana desenvolupa
algunes de les seues politiques quan s’apliquen sobre el
territori a una escala inferior a la provincial.'?” Ara bé, no
sempre és aixi. Per exemple, I’Estrateégia territorial 2010-
2030 definida per la Conselleria d’Infraestructures, Ter-
ritori i Medi Ambient, ha definit 15 arees funcionals que
agrupen algunes d’aquestes comarques historiques: els
Ports-Baix Maestrat, Castelld, la Vall del Palancia, Valén-
cia, Requena-Utiel, la Ribera del Xaquer, Xativa, la Safor,
la Vall d’Albaida, Alcoi, la Marina Alta, la Marina Baixa,

el Vinalopo, Alacant-Ex i la Vega Baja. Sembla, doncs,

que des d’aquesta Conselleria s’ha abandonat a efectes de
planificacio territorial la divisio6 tradicional i s’ha optat
per una agregacio comarcal per raons economiques i

127. Aixi, el mapa territorial de la gesti6 de la Generalitat en materia
agricola o educativa (amb molts serveis desconcentrats) o fins i tot el
que utilitza per a les seues actuacions la Diputaci6 de Valencia, s’acosta
molt al mapa de les DTH fixades als anys 80.
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Arees funcionals
Estratégia territorial 2010-2030

Font: Generalitat Valenciana.
Conselleria d'Infraestructures,
Territori i Medi Ambient.
Mapa: Joan C. Membrado
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demografiques, en alguns casos. En tot cas, cal assenyalar
que la base per a aquestes arees funcionals sén les DTH
tradicionals. Altres exemples son les arees sanitaries de

la Generalitat, que també, per raons poblacionals, tot i
tindre clarament una base comarcal, en matéria de centres
hospitalaris de referéncia, s’acosten més a aquestes arees
funcionals. *® A més, i la qiiestio resulta interessant, les
comarques, fixades de manera quasi secreta per les DTH,
han anat conformant a poc a poc una «consciéncia ciuta-
dana» de pertinenca a eixes estructures comarcals que,
per exemple, es manifesta en alguns casos en I’aparicio de
mancomunitats que respecten els llindars comarcals com
ja hem assenyalat.’” Com resulta evident, a més, en absén-
cia de norma, qliestions com la «capitalitat» de les comar-
ques no han estat mai completament decidides (encara
que hi ha una certa percepcio, discutida en alguns casos,
indiscutida en d’altres, sobre quina hauria de ser la capital
de cadascuna d’eixes comarques, en cas que siga necessari
que en tinguen).

128. Sobre totes aquestes qliestions, I’estudi i la superposicié de ma-
pes, el treball de Piqueras i Membrado (1995) és imprescindible. També
el més recent de treball de Membrado (2013) és una eina indispensable
per a entendre, a la vista dels mapes, com d’heterogénies son les ne-
cessitats i com de complicat seria pretendre una planta administrativa
Unica, igual, homogenia, per a totes les actuacions publiques.

129. En aquest sentit es pot analitzar el treball de Garcia Tobarra
(2002) per a fer un estudi molt interessant que, probablement, ens do-
naria pistes de per on 'estructura comarcal en qiiestio esta funcionant
bé i se superposa a mancomunitats eficients, perque probablement hi
ha darrere un teixit economic i social previ, potser determinat per la
geografia, que condiciona en aquest sentit 'accié publica de manera
quasi natural, i on, per contra, podem trobar situacions en queé els limits
comarcals que normalment considerem no es corresponen amb una
gestio dels serveis eficient a la llum de com I'associacionisme voluntari
marca altres dinamiques.

P> 165



Taula 3. Poblacié, superficie i densitat de les comarques valencianes, tal
com les defineixen les DTH de 1r nivell. Font: Viquipedia, amb dades de

I'INE 2007.
Comarca Poblacié | Superficie | Densitat
(habitants) (km?2) (hab./km?)
Alacanti 455.292 673,57 675,94
Alcoia 110.877 539,66 205,46
Alcalatén 16.638 648,68 25,65
Alt Maestrat 7.846 663,16 11,83
Alt Millars 4.386 667,06 6,58
Alt Palancia 24.732 965,15 25,63
Alt Vinalop6 52.899 644,76 82,04
Baix Maestrat 80.384 1.221,32 65,78
Baix Segura 361.292 957,28 377,42
Baix Vinalopd 279.815 488,78 572,48
Camp de Morvedre 85.355 271,20 314,73
Camp de Turia 135.373 823,37 164,41
Canal de Navarrés 17.691 709,29 24,94
Comtat 27.854 377,77 73,73
Costera 72.089 528,26 136,46
Foia de Bunyol 39.768 817,37 48,65
Horta Nord 209.518 140,51 1.491,13
Horta Oest 331.698 178,84 1.854,72
Horta Sud 163.253 166,19 982,33
Marina Alta 188.567 758,02 248,76
Marina Baixa 179.546 578,67 310,27
Ports 5.262 904,07 5,82
Plana Alta 248.098 957,29 259,17
Plana Baixa 185.986 605,15 307,34
Plana d’Utiel 39.386 1.721,03 22,89
Rac6 d’Ademuas 2.605 370,22 7,04
Ribera Alta 216.211 970,04 222,89
Ribera Baixa 80.360 276,81 290,31
Serrans 17.935 1.405,28 12,76
Safor 176.238 429,80 410,05
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Valéncia ciutat 797.654 134,63 5.924,79
Vall d’Albaida 90.783 722,22 125,70
Vall de Cofrents 10.566 1.141,15 9,26
Vinalop6 Mitja 169.122 797,99 211,93
Total 4.885.029 23.254,49 210,07

Resulta interessant, doncs, analitzar minimament
aquesta estructura que s’ha anat decantant, en termes
quantitatius, per a intentar reflectir la diversitat territo-
rial amb que treballa la Generalitat Valenciana i que s’ha
anat imposant, com ja s’ha dit, més per la practica que
per la declaracio legal. En total parlem de 34 comarques:
8 a Castell6 (de nord a sud i d’oest a est; els Ports, el Baix
Maestrat, 'Alt Maestrat, ’Alcalatén, la Plana Alta, ’Alt Mi-
llars, la Plana Baixa i I'Alt Palancia), 17 a Valéncia (el Racé
d’Ademus, el Camp de Morvedre, els Serrans, el Camp del
Turia, la Plana d’Utiel, la Foia de Bunyol, 'entramat con-
format per I'Horta Nord, I'Horta Oest, 'Horta Sud i la ciu-
tat de Valéncia, la Vall de Cofrents, la Canal de Navarrés,
la Ribera Alta, la Ribera Baixa, la Costera, la Vall d’Albaida
ila Safor) i 9 a Alacant (I'’Alcoia, el Comtat, la Marina Alta,
la Marina Baixa, 'Alt Vinalopd, el Vinalop6 Mitja, 'Ala-
canti, el Baix Vinalop¢ i el Baix Segura).

Pel que fa a la seua extensio, la més gran de totes és la
Plana d’Utiel, amb més de 1.700km?, i les més menudes,
llevat de la ciutat de Valéncia (que té consideracié de
demarcacio territorial homologada amb 134 km?), les tres
demarcacions en queé queda dividida (juntament amb la
dita ciutat de Valéncia) 'Horta (oest, nord i sud; cap de les
tres no supera els 200 km?). Hi ha pero, un gran nombre
de demarcacions entre 400 i 700 km?, que podriem con-
siderar per aquesta ra6é com les dimensions en qué habi-
tualment es mouen les comarques valencianes. Només
algunes comarques de I'interior, amb menys poblaci6 i
distancies més extenses entre els nuclis poblats, son més
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grans, com la dita Plana d’Utiel, I’Alt Palancia, el Camp
del Tria, la Foia de Bunyol, la Plana Alta, els Ports, la
Ribera Alta, els Serrans o la Vall d’Aiora. També amb una
extensio superior, les comarques costaneres de 'extrem
nord (el Baix Maestrat) i de 'extrem Sud (el Baix Segura).
Per sota d’eixa mida, a més de les demarcacions en qué
queda dividida I’'Horta, hi ha només algunes comarques
costaneres amb una concentracio important de poblacio,
com ara el Camp de Morvedre i la Ribera Baixa (perqué
el Comtat i el Rac6 d’Ademus practicament arriben als es-
mentats 400 km?). Es pot considerar, doncs, que des d’'un
punt de vista territorial podem establir certes pautes: una
certa homogeneitat en ’extensio, dins uns limits, i amb
les excepcions esmentades, que a més tenen certa logica
poblacional.

Pel que fa a la poblacio, les estructures també permeten
una certa logica explicativa. Llevat del cas de Valéncia
(amb més de 800.000 habitants), podem constatar que
la resta de comarques costaneres (o valls on s’agrupen
poblacions importants) es mouen entre els 100.000 i els
300.000 habitants. En els casos de les comarques on hi
ha les poblacions més importants del Pais Valencia a més
de la ciutat de Valéncia, aix0 suposa un petit excés, pero
en el fons no massa important, com es pot comprovar
a I’Alacanti que fa més de 450.000 habitants, que son la
ciutat d’Alacant més 120.000 habitants més; el cas del Baix
Segura, on en tenim 360.000 que, descomptant Torreve-
lla, serien 260.000 i que tampoc no ix tant de la mitjana.
Hi ha altres comarques que no arriben als 100.000 ha-
bitants, pero no per massa (el Baix Maestrat, 80.000; el
Camp de Morvedre, 85.000; la Costera 75.000; la Ribera
Baixa 80.000 i la Vall d’Albaida 90.000). De manera que
practicament la meitat de les demarcacions tenen una
estructura poblacional que permet i justifica clarament un
desplegament ambicios de serveis comuns i prestacions,
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per raons funcionals, si més no a partir de criteris poblaci-
onals (pensem, per exemple, en 'organitzaci6 dels serveis
sanitaris o educatius). Les excepcions, de nou, s6n comar-
ques de I'interior molt menys poblades, pero generalment
més grans, com PAlcalatén (16.000 habitants), 'Alt Maes-
trat (7.000 habitants), PAlt Millars (4.000 habitants), I’Alt
Palancia (25.000 habitants), I’Alt Vinalopé (55.000 habi-
tants), la Canal de Navarrés (18.000 habitants), el Comtat
(30.000 habitants), la Foia de Bunyol (40.000 habitants),
els Ports (5.000 habitants), el Racé d’Ademus (menys de
3.000 habitants), els Serrans (20.000 habitants) i la Vall de
Cofrents (10.000 habitants).

Arabé, el cert és que, donant una ullada sobre el mapa,
analitzant les experiencies de mancomunitats que do-
cumenta Garcia Tobarra (2002), comparant les estruc-
tures que en resulten amb el mapa dels consorcis entre
municipis i altres administracions, i amb treballs com els
de Membrado (2013) respecte de com estan fent-se les
divisions territorials a efectes funcionals per a la gestio
d’afers publics o la mateixa dinamica associativa dels
partits, sindicats, associacions (o fins i tot les edicions de
la premsa escrita valenciana), el que ens resulta és una
configuracio sens dubte complicada i en que la pretensio
d’establir un model unitari per a tot el territori no té gens
de sentit. Tenim la ciutat de Valéncia i el Racé d’Ademas.
Pero fins i tot llevant de 'equaci6 aquestes dues realitats
tan dispars, també tenim la Vall de Cofrents (extensa i poc
poblada) o el Comtat (no massa extens, poc poblat, pero
més urba), i el Baix Segura (costaner, extens, molt poblat)
o la Plana Alta (costanera, no massa extensa, molt pobla-
da). La pregunta, doncs, ha de ser, més enlla que s’haja
dut a terme o no fins ara un projecte de comarcalitzacio,
si directament té sentit fer-lo, amb unes estructures fixes,
amb aquest mapa. Perqué el mapa de les demarcacions
territorials de la Generalitat (diguem-ne, per simplificar,
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de les comarques valencianes) té una logica clara: singu-
laritza arees amb connexions culturals, geografiques i per
tot aixo també economiques i socials com a planta per a
oferir serveis, pero, per molt logica que siga I'estructura
per a la Generalitat en termes de desconcentracié admi-
nistrativa i de prestacio de serveis (donat que en general
on no hi ha massa poblacio hi ha una extensio6 que justifica
el desplegament de serveis), aix0 no vol dir necessaria-
ment que també fos sensat que en aquestes demarcacions
hi apareguera un altre nivell de govern, una altra estruc-
tura administrativa (com passaria també, per exemple, a
Catalunya, tot i que molt embrionariament de moment,

a partir sobretot de 'impuls donat amb el nou Estatut) i
com suposadament preveu i ordena també 'Estatut d’Au-
tonomia de la Comunitat Valenciana (o almenys, en dona
clarament la possibilitat).

Una proposta de comarcalitzacié funcional

1. A partir de les reflexions fetes, i donada la cerca d'un
sentit funcional a la planta administrativa valenciana que
estem fent, utilitzant com a premisses les idees de subsidi-
arietat, per una banda, i per una altra, les d’estalvi i efica-
cia, és molt dubtos que calga tindre una estructura addici-
onal que se superpose a municipis (i les seues estructures
col-laboratives que hem defensat de manera entusiasta) i
que estiga per davall de les provincies i les seues diputaci-
ons (fins i tot en el cas que aquestes queden integrades a
la Generalitat i desapareguen funcionalment) i en tot cas
de la mateixa Generalitat Valenciana (i, a més, després, no
ho oblidem, tenim també, per dalt, tant les estructures de
I’Estat com les de la Uni6é Europea). Sembla, sincerament,
que alguns nivells de govern ens sobrarien en aquestes
estructures. De fet, com a minim, cal prescindir de les
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diputacions provincials (o, si no, la veritat, hauriem de
comencar a sospitar seriosament que potser el que sobra
directament és I’Estat de les autonomies, en qualsevol
dels dos substantius que componen I'expressio...) i de les
comarques o de qualsevol estructura addicional que es
pretenga interposar com a necessaria entre uns ens locals
que, a partir de la proposta aci desenvolupada haurien de
tindre moltes competencies, i la planta administrativa de
la Generalitat Valenciana.

2. Ara bé, les comarques son (i I'experiencia, malgrat
que siga en la clandestinitat, aixi ho ha deixat palés) ben
utils per a la practica administrativa desconcentrada
de la Generalitat com demostra la seua propia dinami-
ca de gesti6 (sanitaria, escolar, agraria...), de tal manera
que aquesta faria bé de substituir definitivament la seua
estructura de prestacio provincial (hereva d’altres temps i
d’altres moments) per una organitzaci6 decididament co-
marcal. Estaria bé donar-hi visibilitat administrativa, atés
que ja en tenen de civica, social i economica,®° i, a partir
de la idea que la Generalitat assumira les competencies
d’assisténcia municipal i d’ajut i coordinacid sobre els ens
locals que ara tenen en part les diputacions (i que el go-
vern central vol enfortir), usar aquestes estructures com a
possibles eines de més descentralitzacio per a incentivar i
fomentar el lliure associacionisme municipal dins d’a-
quests ambits.

3. Una futura llei de comarcalitzacié per al Pais Valen-
cia, doncs, hauria de consagrar I’estructura de demarca-
cions territorials per a s de la Generalitat Valenciana
(agafant substancialment ’actual disseny, malgrat que hi
ha qui en qiiestiona alguns punts, pero sobretot superpo-

130. Explica Gallego Bono (2009) que és cada vegada més habitual
que les mateixes associacions empresarials o sindicals acaben treba-
llant en marcs comarcals per raons d’eficiéncia.
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sant-lo a les altres divisions funcionals per a extraure’n
les conclusions degudes®!). Com ja es fa, pero oficialitzat.
A més, hauria de posar en marxa unes possibles estruc-
tures de gestio i col-laboracié intermunicipals de minims
perque els ajuntaments que ho desitgen hi estiguen per

a gestionar un ampli ventall possible de competencies,
sempre a partir dels principis de voluntarietat (que, com
hem vist, s6n els que millor funcionen). La llei de comar-
calitzaci6 podria servir com una mena de «mancomunitat
prefabricada i modulable» a disposicio, si ho volen, dels
municipis afectats mitjancant un model de delegacio de
competéncies legalment previstes que, en cas que no es
pose en marxa, romandrien en la comunitat autonoma.
Cada municipi entraria a gestionar en el si d’eixe orga-
nisme les competéncies que volguera (totes, algunes) i
participaria o no en la gesti6é depenent de si ha acceptat
integrar-s’hi o no. A més, no totes les comarques hauri-
en de gestionar necessariament els mateixos serveis. El
Racé d’Ademus pot considerar essencial posar en comu
la gestio forestal i agricola, pero en canvi no tindre gens
d’interés per arreplegar el fem (i d’aixo s’encarregaria
l’estructura de suport als municipis de la Generalitat). La
Safor, en canvi, pot tindre interés per gestionar moltes
més coses, inclosos aspectes educatius i de sanitat, tu-
risme, etc. Hi haura ajuntaments que potser no voldran

131. La poblaci6 de Vilafranca, per posar-ne només un exemple,
sempre ha considerat, per exemple, que els seus vincles amb els Ports
justifiquen la inclusi6 en eixa comarca i no pas a ’'Alt Maestrat. Segur
que hi ha més conflictes d’aquest tipus que I'autor no coneix i que,
d’una manera o una altra haurien de ser resolts. Pero, a més d’aquests
conflictes «identitaris», la planta comarcal s’ha de fer amb una analisi
prévia de com i on es presten els serveis, superposant mapes, per dir-ho
d’alguna manera. D’aquesta superposicio ens resultara un panorama
molt plural i complex que, per cert, és una ra6 addicional per a un mo-
del flexible, heterogeni... i d’agregaci6 voluntaria.
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formar part d’una gestié cooperativa d’ambit comarcal de
laigua, pero d’altres si, i no hauria de passar res perque la
comarca poguera gestionar, en eixe cas, només 'aigua dels
que si que hi sén. Hi haura ajuntaments que potser volen
fins i tot comencar a posar en comu serveis tradicional-
ment molt locals. O d’altres que, per la seua mida, potser
preferiran abstenir-se’n.

4. En tot cas, la cooperacio (i més encara la cooperacio
incentivada) és I'eina més util per a aconseguir objectius
de col-laboracié municipal, una via essencial que tant les
reformes espanyoles com les de la norma aprovada pel
parlament valencia diuen voler potenciar. Es cert que fins
ara els models de cooperacio dins de marcs establits des
de dalt (per exemple, les demarcacions fixades pel Minis-
teri d’Industria per a crear televisions locals ptubliques co-
marcals) han estat un fracas. Pero hem de tindre en comp-
te que eixa cooperacio, en materia com la televisio, i en un
context de crisi, potser no és un bon exemple. També que,
en general, les dinamiques cooperatives horitzontals no
han estat a Espanya molt reeixides i que encara no tenim
massa experiéncia.’*? En tot cas, més tard o més d’hora,
haurem d’aconseguir-la perque el futur de la reducci6 de
costos i de 'increment de l’eficacia passa per la integra-
ci6. Una integracié que s’ha de saber dissenyar de manera
atractiva. Per aquesta rao, la idea de la «comarca com una
mancomunitat prefabricada i modulable» pot ser interes-
sant i, si hi ha una serie d’incentius per als municipis que
aprofiten el model i hi participen (més responsabilitats
de gestid, més recursos associats, més pes especific per a
participar en decisions sobre el disseny de les politiques
publiques de la Generalitat Valenciana en qiiestions com

132. Sobre el panorama (ben trist) en la matéria en Pambit autonomic
i algunes propostes de futur (que poden servir per a agafar algunes
idees), vegeu Pérez i Segui (2012).
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ara inversions en infraestructures o educacio i sanitat),
no és agosarat pensar que el model podria funcionar... o
no. Pero lavantatge d’un disseny aixi és que, en cas de no
funcionar, els costos s6n molt reduits, per no dir que sén
inexistents (simplement no es farien les coses i punt). Per
exemple, el model pot no funcionar per no ser atractiu el
disseny i perqueé els municipis continuen preferint ges-
tionar els serveis publics a partir de les mancomunitats i
consorcis ja existents. En el fons, aix0 no seria una gran
perdua, sind la prova que el model no esta ben fetino ha
aconseguit resultar prou atractiu (per raons de disseny,
per no oferir avantatges, per una territorialitzacio dolenta
que no s’adapta bé a les necessitats dels municipis). No
seria, la veritat, una desgracia que aix0 passara perque,
en el fons, estaria avalant la correccié d’unes estructures
col-laboratives alternatives, i simplement obligaria a anar
ajustant, reformulant i millorant el model.

5. Unes estructures comarcals d’aquest tipus (amb
I’avantatge de no necessitar ni capitalitat ni seus per-
manents), essencialment dedicades a la gestiéo comuna,
col-laborativa i voluntaria d’interessos locals i competen-
cies municipals per raons funcionals i d’eficacia, tenen, a
més, altres avantatges evidents. Per exemple, la conserva-
ci6 de l’actual xarxa de municipis, resultat d’un procés de
decantacio historica que fa que eixes estructures tinguen
majoritariament sentit. I que, a més, siguen molt ttils per
al control democratic i per a afegir canals de participa-
ci6 (que hauran d’anar a més, sens dubte, en el futur). En
un model alternatiu, de fusions de municipis, aquestes
estructures s’haurien de crear (com s’hauran de crear, per
cert, en les grans ciutats i com ja és la norma en els paisos
europeus que es posen com a exemple de la reforma lo-
cal), perque estem parlant d’una esfera de I’activitat local
civica absolutament basica. L’avantatge dels valencians és,
senzillament, que nosaltres ja el tenim i el podem utilitzar
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(amb experiéncia i resultats satisfactoris dels ciutadans),
mentre dissenyem estructures de gestiéo compartida. Unes
estructures, per cert, que, com a part dels incentius per a
participar-hi, podrien tindre, a partir d’'un determinat ni-
vell de competéncies i de recursos, controls i mecanismes
de participacié democratica directa, anant molt més enlla
(millorant-les substancialment) de les actuals estructures
de gesti6 associativa municipal.

6. Queda per resoldre la qiiestio de 'Horta de Valencia
i la mateixa ciutat. L’estatut de la ciutat de Valencia com a
comarca té poc sentit, com és evident, en tant que estruc-
tura administrativa addicional (una altra cosa és que no
passe res per considerar-la com a tal a efectes de comple-
tar el mapa comarcal). Valencia és un municipi molt gran
i amb una administracio propia ja consolidada. Des d’una
perspectiva funcional, doncs, la clau, en aquest cas, seria
que la Generalitat li acordara cada vegada més funcions i
competencies (per exemple, en sanitat i educacio la ciutat
hauria de tindre moltes més coses a dir), absolutament
equivalents a les d’'una comarca amb un sostre competen-
cial molt alt. A més, i com en general en tots els municipis
grans, resulta essencial contrapesar aquesta major relle-
vancia de les funcions locals amb el fet que la ciutat de Va-
lencia descentralitze estructures i apareguen mecanismes
de participacio en els ambits de barri i de districte (que,
fins ara, han estat més formals que reals, malauradament i
que ni tan sols tracten d’esgotar les possibilitats que dona
l’actual LRLCV). El que resulta evident, pero, és que la
ciutat de Valéncia, si estiguérem parlant d’un model de
planta i de planificaci6 raonable, a més, hauria de tindre
incentius clars per a col-laborar molt més del que ho fa a
hores d’ara, a tots els nivells, amb les comarques que com-
ponen la resta de I’espai metropolita (Horta Nord, Horta
Sud, Horta Oest). Per a poder abastar aquesta finalitat, de
nou, només sistemes col-laboratius i amb incentius impor-
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tants de la Generalitat (per exemple, donant-los compe-
téncies en mateéria de transport interurba, o de planifica-
cio territorial, a tot aquest conjunt de municipis, en cas
que col-laboren, i també recursos), poden fer que hi haja
una voluntat efectiva de col-laboracié entre tots. Perque,
a més, com ja sabem per I'experiéncia de ’antic Consell
Metropolita de I'Horta, sense aquesta voluntat de col-labo-
racio, aquests ens simplement no funcionen.

Si les solucions per a la ciutat de Valéncia, i per a la
seua area metropolitana, han de ser diferents, el mateix
pot dir-se d’Alacant, d’Elx o de Castello, o fins i tot de I'eix
Alacant-Elx-Santa Pola, del qual tant s’ha parlat des de fa
anys, pero respecte del qual tan poc s’ha fet. Per a resoldre
aquestes necessitats, de nou, el recurs a '’homogeneitzacio
és una errada, i, naturalment, pot ser una explicacio de per
que no s’hi ha fet res fins ara. Un model com el que es pro-
posa, modular i flexible, permetria adaptar les necessitats
funcionals a la planta administrativa, a partir de I'agregacio
voluntaria de competencies fins a acabar constituint ens
metropolitans o comarques amb competencies propies.
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La nova planta valenciana:
recopilacié de propostes'

A partir de tot el que hem dit, queda clara quina és la situa-
cio actual de la planta administrativa valenciana, quines son
les possibilitats que tenim dins I’actual marc constitucional
i quines son les propostes concretes per a actuar-hi que, per
a tindre una administracié més funcionalment orientada al
ciutada, eficac i economica, es considera que caldria posar
en marxa. En tots els casos, com s’ha vist al final de cada
capitol, s’han donat propostes i s’han fixat linies d’evolucio
molt concretes que tenen sempre en comdu, enfront de la
tendeéncia al seguidisme i a la manca d’idees demostrades
fins ara, una certa ambicio i la vocacié d’experimentar. Son
propostes que busquen, a més, trencar dinamiques com la
del centralisme de les nostres administracions i la seua ten
déncia a allunyar competencies i serveis dels ciutadans.

133. En les diferents parts d’aquest treball hem donat conclusions
més concretes respecte de les reformes en mateéria de planta adminis-
trativa per al Pais Valencia que, per no repetir, no tornarem a detallar.
Al final del capitol 2 apareixen les propostes de nova planta per a la
Generalitat Valenciana; en el capitol 3 hi ha una part dedicada a les pos-
sibilitats de superacio de la planta provincial que es proposen; en el ca-
pitol 4 una enumeraci6 d’idees que permeten anar vers un regim local
propi i les seues possibilitats constitucionals; per altim, en el capitol 5
es fa també una llista que serveix com una proposta de comarcalitzacio
funcional. Totes aquestes idees arreplegades, son un complet index de
plantejaments de reforma que, en aquesta part final, han d’entendre’s
com a inclosos, malgrat que ara només perfilarem com a conclusions
alguns dels seus trets essencials.
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En aquest sentit, com s’ha pogut veure, el model que es
planteja per al Pais Valencia implica, ans al contrari, una
forta municipalitzacio6 (i professionalitzacié i obertura a la
participacio, a la transparéncia i al control) de la gesti6 de
molts afers publics. Municipalitzacié que, a més, pretén
incentivar la gestié comuna dins d’ens com les comarques
(enteses com a estructures de participacio voluntaria per
a la gestio d’afers publics d’interés local, pero que van
més enlla de les possibilitats actuals d’un sol municipi), i
que aspira a buidar efectivament de moltes competenci-
es, des d’un punt de vista de subsidiarietat, la Generalitat
Valenciana.

Com és evident, la Generalitat Valenciana, pero, i més
encara amb la proposada desaparicio o dilucio de les
diputacions provincials, continuaria tenint un protagonis-
me molt important, pero hauria d’encetar també el debat
sobre la necessitat d’un canvi profund tant respecte a com
fa les coses (en materia de professionalitzacio, de funcio
publica, de transparencia, de participaci6 ciutadana) com
respecte al seu desplegament territorial (utilitzant les
comarques i no les provincies per a la prestacio de serveis,
descentralitzant institucions no estrictament associades
al govern autonomic, com ara tots els ens instrumentals o
estatutaris). La gestio del territori, les politiques d’incen-
tiu en materies agraries o industrials, les infraestructures
essencials, gran part de Porganitzacio de la prestacio dels
serveis socials, educatius o sanitaris, etc., continuarien
sent competencies de la Generalitat Valenciana, pero, com
es pot veure, en general, parlem d’una reduccié important
i, a més, fins i tot en qiliestions com I'educacio, la sanitat
o els serveis socials, unes estructures comarcals potents,
ben organitzades i efectivament funcionals haurien de tin-
dre molt a dir, com és per altra banda la norma a Europa
(fins i tot en paisos fortament centralitzats com Franca,
per no posar un exemple massa llunya). Tot plegat, la
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importancia de la Generalitat Valenciana seria en realitat
molt més gran del que puga semblar, peré d’'una manera
ben diferent (disseny, control, dinamitzacio, grans estruc-
tures, suport...), i menys hipertrofiada del que ho és ara,
mentre que cada vegada per a més assumptes, com en un
model de «federalisme d’execucio» a ’'alemanya a escala
autonomica i local, les tasques de desenvolupament nor-
matiu, de posada en marxa, de dur a terme les gestions,
podrien ser fetes per unes estructures descentralitzades
de tipus local.

Un model com aquest és, a més, perfectament cons-
titucional, possible (com hem tractat d’explicar) dins el
disseny de la Constitucio espanyola de 1978 (almenys, si
s’interpreta de manera minimament generosa, no hi hau-
riem de tindre cap problema) i respectu6s amb les orien-
tacions i les proclamacions que, moltes vegades amb més
retorica que efectiu contingut practic, trobem en els nos-
tres Estatuts d’autonomia vigents al llarg dels anys (1982
12006). La pretensio d’'una administracio més lleugera,
menys centralista, més eficac, més participativa i més
col-laborativa, sempre ha estat defensada en el moén de
les idees i en els textos normatius, pero la realitat ha estat
habitualment molt més prosaica. El que ha passat moltes
vegades, simplement, és que tradicionalment el mime-
tisme ha guanyat la partida. Potser a I'inici del procés de
recuperacio de 'autogovern aquesta marcada tendencia
a la prudencia tenia tot el sentit (per falta de costum, per
por de fer malament les coses, perqué I'autogovern ens va
arribar als valencians, un poc com a molts espanyols, quasi
sense voler...), pero més de tres decades després del pri-
mer Estatut, amb l’experiéncia acumulada a la Generalitat
Valenciana, no tractar de millorar les coses és una enorme
irresponsabilitat.

Una irresponsabilitat que té molt a veure amb l’efectiva
incapacitat demostrada fins ara des de les nostres insti-
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tucions per a exigir un nivell d’ingressos i de correspon-
sabilitat fiscal que puga garantir efectivament que 'auto-
govern siga una realitat viable (perqué en aquest punt la
manca d’ambicio i el seguidisme també han estat la pauta,
amb els resultats coneguts), i també, per descomptat, amb
l’evident incapacitat per a tractar d’adequar el que fa la
Generalitat Valenciana com a prestadora de serveis a tots
els valencians a les efectives disponibilitats de diners, no
malbaratant-los en coses de tot menys essencials. Parlem
de diversos aspectes d’una mateixa realitat. Fer esforcos
cap a una planta valenciana tutil i eficac per al segle xx1 és
també fer-los per la millora de I'organitzacié amb que es
presten els serveis publics a tothom i millorar I'acci6 de
govern i el seu control. Aquesta tasca, si ens prenem serio-
sament 'autogovern i les responsabilitats que se’n deri-
ven, no és ja una possibilitat que cal tindre en compte, sin6
directament una obligaciod, perque si no la considerem
ben seriosament, és molt probable que siga directament el
nostre autogovern qui en patisca les conseqiiéncies.

Tractar d’innovar i d’organitzar les coses per fer-les de
la millor manera possible (i al menor cost per a tots) és,
doncs, també, lluitar per ’'autogovern i defensar-lo. Una
defensa que, abans que buscar sempre enemics aliens,
hauria en primer lloc de parar atencié a nosaltres mateixos
i ales nostres inércies, a la tendéncia a imitar i a convertir
l’autogovern en mera gestio propia d’alguns dels nostres
assumptes, tractant, aixo si, de fer-ho com ens diuen i ens
han dit sempre que s’ha de fer. Els resultats son coneguts.
I previsibles. Perque 'autogovern que no es treballa, en el
fons, no es mereix..., i normalment no és que acabe mala-
ment, és que, senzillament, s’acaba.
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Agraiments

Aquest treball ha estat debatut i discutit en les seues prime-
res versions per molta gent interessada pel tema i que, en
molts casos, en sap molt més que jo. Els seus comentaris i
suggeriments han enriquit notablement la versié final, que a
més ha guanyat també en qualitat respecte del fonament juri-
dic, de les raons per a donar suport a unes politiques o a unes
altres i en les referencies que s’hi utilitzen. Companys de
departament a la Universitat com Gabriel Doménech Pascual,
Barbara Aranda Carles, Albert Ituren i Oliver, Catalina Es-
cuin Palop, Ignacio Sevilla Merino, Reyes Marzal Raga o Juan
Climent Barbera han pogut conéixer aquest treball durant la
seua gestacio i m’han ajudat molt a perfilar-lo. Altres com-
panys de la Facultat de Dret de Valencia que també han treba-
llat aquests temes, com els professors de Dret constitucional
José Maria Vidal Beltran, Joaquin Martin Cubas, Zulima Pé-
rez Segui i Margarita Soler, també se I’han mirat amb atencio
i interés, i m’han fet valuosos comentaris que han estat molt
utils. Com és ben evident, la responsabilitat de les posicions
aci tractades i de les errades que puguen contenir és exclusi-
vament meua, en tant que autor. Val a dir que les posicions i
els plantejaments de totes aquestes persones son justament
molt interessants per la seua pluralitat i aixo és el que fa tant
d’agrair l'esfor¢ critic que els ha merescut aquest treball. Pero
el resultat final no és cap sintesi, ni podria ser-ho, sin6 que, al
capialafi, esta bastit a partir del que son les meues idees.
Persones que treballen en Padministracié autonomica
i que han passat alguna vegada per la Facultat de Dret de
Valéncia com a companys de Departament, com ara Maria
Lopez Laso, Eduardo Garcia Tobarra o Begofia Ros Peris, han
estat també una gran ajuda per a poder donar una visio de la
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Generalitat Valenciana i del seu funcionament que no con-
tinguera errades (en un ambit en qué sovint és facil perdre’s
si hom l'analitza des de fora). Obviament, pero, les critiques i
propostes son, de nou, estrictament meues i la responsabili-
tat pels seus demerits o fins i tot inexactituds només a mi em
pertoca. El mateix es pot dir de persones que treballen en el
mon local, pero que també sovintegen la reflexioé academica
com els companys de departament Hilario Llavador Cister-
nes o Javier Giure le Caressant, als quals també he d’agrair
I’atencié amb qué han llegit aquest treball. A més, persones
amb interessos professionals que els fan tindre idees molt
interessants sobre 'organitzacio politica i economica del
pais, com Francesc Miralles i Violeta Tena, que escriuen en
un valencia fantastic, han estat un ajut formidable, amb cri-
tiques, idees, suggeriments..., i també perqueé han tractat de
fer-me entendre com d’important és escriure de manera més
senzilla per a mirar d’arribar a gent que puga estar interes-
sada en aquestes coses, pero que no esta habituada a llegir

el que escrivim els juristes (i les nostres peculiars, per no dir
directament dolentes, maneres de transmetre informacio).
Es clar, de nou, que si el resultat en termes de llegibilitat no
esta a laltura i el text no resulta prou entenedor, sera només
per la meua incapacitat, perqueé millors consells no es poden
rebre!

He de fer esment de Vicent Flor, com a director de la
col-leccid en qué apareix aquest document, que no només em
va fer 'encarrec, sin6 que també ha estat molt actiu, cosa que
s’ha d’agrair, durant la seua redaccid, en tasques de super-
visio, critica i consell. S’ha d’esmentar el molt valuds ajut
de Joan Carles Membrado per a poder disposar dels mera-
vellosos mapes que expliquen algunes parts d’aquest text
de manera visual molt millor a vegades de com ho fa el text.
I, per descomptat, Jaume Ortola, que ha estat ’encarregat
de l’edicio final del text, a qui confie no haver donat massa
maldecaps.

S’ha d’afegir, pero, que I’ajut més important de tots és el
que he rebut de la meua dona, Meritxell Casaban Garcia, que
ha suportat no només estoicament sind, el que té encara més
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meérit, amb il-lusio i generositat les desaparicions que tindre a
punt aquesta obra ha ocasionat. Moltes gracies!

A tots ells i també molt especialment a la Fundaci6 Nexe,
a qui dec ’encarrec de fer aquest treball que tan enriquidor
ha estat per a mi, espere que aquestes reflexions els pu-
guen aprofitar en recompensa. Pero, sobretot, confie que la
diversié i I'interés que m’ha proporcionat mentre el prepa-
rava siguen una bona mostra que també hi haura lectors que
podran gaudir-ne!

Andrés Boix Palop (Valéncia, 1976), és doctor en Dret per la
Universitat de Valéncia (2003) i professor titular de Dret ad-
ministratiu en aquesta mateixa universitat des del 2007. Ha
fet diverses estades formatives o de recerca en universitats
franceses (Paris-Est Val de Marne, Paris 1 Panthéon-Sorbon-
ne i Paris 2 Panthéon-Assas) i alemanyes (Ludwig-Maximi-
lians-Universitit Miinchen o Johann Wolfgang Goethe-Uni-
versitit Frankfurt am Main).

Es autor de treballs sobre les relacions entre els diferents
poders i els seus equilibris constitucionals (Las convalida-
ciones legislativas, Tustel, 2004), propostes de redisseny de
la planta administrativa autonomica i local a la Comunitat
Valenciana (Una nova planta per als valencians, Fundacio
Nexe, 2013) o, juntament amb altres autors, sobre les rela-
cions entre PEstat i les comunitats autonomes en les seues
relacions amb la Uni6 Europea (Las Comunidades Auténomas
y la Unién Europea, Academia Europea de Ciencias y Artes,
2013). Ha editat, juntament amb Guillermo Lépez Garcia,
una de les primeres obres sobre els aspectes juridico-publics
de la regulaci6 d’obres digitals i els seus problemes d’autoria
(La autoria en la era digital. Industria cultural y medios de
comunicacion, Tirant lo Blanch, 2006). Aixi mateix, és autor
de diverses desenes d’articles en revistes cientifiques i llibres
collectius que, essencialment, han tractat temes referits a les
relacions entre les administracions publiques i altres poders
de I'Estat, qiiestions sobre la modernitzacié i la digitalitzacié
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de les administracions publiques, regulaci6 sobre mitjans de
comunicacio, i en general ’acci6 publica en relacié amb les
llibertats expressives, la crisi i transformacio del dret pu-
blic com a mitja de legitimacié democratica o la provisio de
serveis publics en el context europeu i la seua transformacié
en mercats regulats. Finalment, ha prestat també atencio

als processos de reforma administrativa en ’ambit del Pais
Valencia, tant pel que fa a la reforma estatutaria de 2006 com
a posteriors desenvolupaments.

A més, ha estat membre de diversos grups de recerca
interdisciplinaris que han gaudit d’ajudes publiques per
al desenvolupament de les seues activitats, tant en ’ambit
estatal com autonomic. Entre aquests, ha estat investigador
responsable dels projectes de recerca «Autoria i continguts
en la xarxa» (GVA, 2004-2005) i «Pluralisme i continguts en
la nova regulacio espanyola dels mercats audiovisuals» (Pla
Nacional R+D+I 2013-2015). També ha rebut diversos premis
per treballs de recerca, com el Premi de recerca juridica de la
Facultat de Dret de Valéncia o el Premi d’estudis juridics de
la Fundacié Manuel Broseta.

Des d’una perspectiva més ciutadana, ha col-laborat i
col-labora amb nombroses iniciatives civiques (Valéncia amb
bici, Universitat amb bici, Amics del Carme...), amb les quals
avegades ha treballat en determinades reivindicacions o pro-
postes. Es a més columnista habitual en P'edicié valenciana
d’El Pais, on normalment tracta qiiestions relacionades amb
l’actualitat del dret public.

Correu electronic: Andres.Boix@uv.es

Twitter: @Andres_Boix

Pagina web personal: http://www.uv.es/aboixp
Blog juridic: http://lapaginadefinitiva.com/aboix
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fundacié» nexe

missio

La Fundacié Nexe té com a missio contribuir a la millora
i al progrés de la societat valenciana mitjancant la gene-
racio, la difusié i el debat d’idees.

fundadors

Els fundadors de la Fundacié Nexe son ’Associacio Civi-
ca Valenciana Tirant lo Blanc i diverses persones a titol
individual.

objectius

Tenim la voluntat d’estendre la consciéncia nacional
valenciana a la majoria de la poblacio6 del Pais Valencia
per a assolir el maxim d’autogovern i de cohesio social
possibles. Volem aprofundir en el funcionament demo-
cratic de les nostres institucions, i volem potenciar els
trets culturals, lingiiistics, socials i economics propis del
poble valencia.

valors

La Fundacié Nexe vol promoure la cooperacio entre els
agents socials en clau valenciana, democratica, oberta

i plural, transformadora i moderna. Aquestes son els
valors que ens defineixen.



www.fundacionexe.org
nexe@fundacionexe.org

temes
Tractem multiples temes que s’estructuren al voltant de
tres eixos, sempre pensats en un marc valencia i global:
* enfortiment de la democracia i de la cohesio social
* economia i sostenibilitat
e identitat, cultura i patrimoni

activitats

Els objectius de la fundaci6 es duen a terme per mitja de
diferents activitats: seminaris, jornades, presentacions
de llibres, tertulies, publicacions, convocatories de be-
ques i premis, etc. El principal mitja de comunicacio és
la pagina web fundacionexe.org. Mensualment enviem
un butlleti digital en que s’informa de totes les novetats,
al qual us podeu subscriure en la pagina web.



Demos, fulls de recerca i de divulgacio sén documents
de treball cientifics o tecnics que volen obrir debats i
oferir propostes i respostes als reptes que té la societat
valenciana.

Els principals objectius especifics son:

1) participar en els principals debats actuals;

2) difondre investigacions pertinents per al valencia-
nisme en els camps de la ciencia politica, la sociologia, el
dret, 'economia, ’'antropologia, la historia, 'urbanisme
o qualsevol altre;

3) difondre els treballs dels investigadors valencians.

Els principals ambits de produccio de la col-leccio
seran:

1) la qualitat de vida dels valencians;

2) 'autogovern dels Pais Valencia;

3) la col-laboracid, social, economica i politica amb la
resta de territoris del nostre domini lingiiistic;

4) la presencia internacional del Pais Valencia i del
valencianisme.

Demos esta obert a tots els investigadors. Les pro-
postes de treballs s’han d’enviar a la Fundacié Nexe
acompanyades d’un resum informatiu del contingut i
d’un curriculum de l'autor o dels autors. La Fundacio es
compromet a respondre sobre I'acceptacio o el refts de
les propostes en un termini maxim de dos mesos. En cas
de ser acceptada la proposta, la Fundacié Nexe trame-
tra les normes de presentaci6 d’originals i establira un
termini de lliurament.






Aquest estudi vol fer reflexionar el lector sobre

la importancia de la planta administrativa de les
nostres institucions. Més de trenta anys després
d’haver recuperat una Generalitat i un regim local
que en gran part en depén, és hora d’avaluar criti-
cament com hem desplegat aquestes estructures.
L’actual context de crisi, economica pero també
social i politica, a més, obliga a plantejar propos-
tes de reforma per a bastir un model més eficac,
funcional, proxim i democratic. Aci s'ofereix un
ampli ventall d’idees orientades a una radical trans-
formacio de la planta institucional valenciana. Un
debat essencial perque en la qualitat de les nostres
institucions i accions publiques ens juguem, direc-
tament, la pervivencia de 'autogovern.

Andrés Boix Palop (Valéncia, 1976) és professor de
Dret administratiu a la Universitat de Valéncia. Ha
escrit sobre les relacions entre els poders constitu-
cionals, democracia i participacio en 'ambit admi-
nistratiu, regulacié de mitjans de comunicacio, i
sobre les institucions administratives valencianes i
la reforma de ’Estatut del 2006. Col-labora amb el
diari El Pais CV.
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