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CAPITOL 1. INTRODUCCIO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

territorial.
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