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Normes per a la publicacié de
col-laboracions en la Revista
Valenciana d’Estudis Autonomics

1. La Revista Valenciana d'Estudis autondmics edita treballs originals
sobre temes de caracter juridic, politic, economic, social i cultural, vin-
culats en general amb el model autondmic que vertebra l'organitzacio
territorial de I'Estat i, en especial, amb el desenvolupament de I'Estatut
d'Autonomia de la Comunitat Valenciana i amb la promocio i consolidacio
de I'autogovern d'esta.

2. Els treballs hauran de complir els requisits segients:

2.1. Amb caracter general, les col-laboracions hauran de tindre una exten-
sio maxima de 30 pagines.

2.2. Els treballs es redactaran amb lletra tipus Times New Roman, gran-
daria 12, a doble espai i amb el format que s'indica en els segiients
apartats.

2.3. L'estructura formal de cada col-laboracio sera la segiient:

a) En primer lloc figurara el titol del treball, distingint adequadament, si és
procedent, el titol principal dels possibles subtitols o frases acotades que
expliquen o matisen el titol principal. Este figurara en lletra majuscula,
mentre que els subtitols i les acotacions figuraran en minuscula.

b) A continuacio, alineat a la dreta, figurara el nom complet de I'autor o de
I'autora, aixi com la seua professio o el carrec o lloc de treball exercit, que
seran les dades identificatives que apareguen en la publicacio.

¢) A continuacié s'incloura un sumari, en el que apareixeran arreplegats
tots els epigrafs i subepigrafs que estructuren el treball. En la mesura que
siga possible, haura de seguir-se, per a ordenar els epigrafs i subepigrafs,
un esquema basat en nombres romans, numeros arabs i lletres, destacant
els apartats principals en lletra majuscula.



d) El tipus de lletra "negreta” només es podra utilitzar en els titols, epigrafs
i subepigrafs; en els textos només s'utilitzara lletra “cursiva” quan s'estime
procedent per a destacar una determinada expressio.

e) Al final del text, després de la bibliografia a qué s'al-ludix especificament
en el seglient apartat d'estes normes, s'incloura un breu resum o abstract,
amb un minim de cent i un maxim de cent cinquanta paraules, aixi com
una relacio d'entre cinc i deu paraules clau. Tant estes com el resum es
publicaran en les dos llengies oficials de la Comunitat Valenciana i en
anglés. Si la persona autora del treball no facilita les traduccions corres-
ponents, la propia Revista proveira la seua realitzacio.

2.4. Quant a la bibliografia esmentada i les notes a peu de pagina, hauran
de sequir-se els criteris segiients:

a) Amb independéncia de les notes a peu de pagina que cada autor o auto-
ra crega oportu inserir al llarg del seu treball, al final del mateix s'incloura
sempre una relacio de la bibliografia esmentada, sequint I'orde alfabetic
dels cognoms dels autors els treballs dels quals es citen i amb el mateix
sistema que a continuacio es ressenya per a les cites bibliografiques a peu
de pagina.

b) Les cites bibliografiques a peu de pagina estaran unificades, sequint
preferentment estos criteris:

-COGNOMS i nom de I'autor o autora, Titol del llibre, editorial, lloc, any i
pagina o pagines, si és el cas.

-COGNOMS i nom de I'autor o autora, “Titol de I'article”, Tito/ de la Revista,
num., any i pagina o pagines, si ¢s el cas.

3. Els treballs hauran de remetre's per correu electronic, en formats word
i pdf, a esta direccio: rvea@gva.es.

4. Cada autor o autora rebra, una vegada decidida la publicacio de la seua
col-laboracio en la Revista Valenciana d'Estudis Autondomics, les proves
d'impremta perque, en el termini maxim de quatre dies des de la seua
recepcio, realitze les correccions que crega oportunes (destacant-les de-
gudament sobre el document rebut) i torne el text per correu electronic.
En tot cas, estes correccions hauran de ser puntuals, mai amplies o subs-
tancials sobre el text original inicialment proporcionat.



Normas para la publicacion de
colaboraciones en la Revista
Valenciana d’Estudis Autonomics

1. La Revista Valenciana d'Estudis Autonomics edita trabajos originales
sobre temas de caracter juridico, politico, econémico, social y cultural,
vinculados en general con el modelo autondmico que vertebra la orga-
nizacion territorial del Estado y, en especial, con el desarrollo del Estatut
d'Autonomia de la Comunitat Valenciana y con la promocion y consolida-
cion del autogobierno de ésta.

2. Los trabajos deberan cumplir los siguientes requisitos:

2.1. Con caracter general, las colaboraciones deberan tener una extension
maxima de 30 paginas.

2.2. Los trabajos se redactaran con letra tipo Times New Roman, tamafio 12,
a doble espacio y con el formato que se indica en los siguientes apartados.

2.3. La estructura formal de cada colaboracion sera la siguiente:

a) En primer lugar figurara el titulo del trabajo, distinguiendo adecua-
damente, si procede, el titulo principal de los posibles subtitulos o frases
acotadas que expliquen o maticen el titulo principal. Este figurara en le-
tra mayuscula, mientras que los subtitulos y las acotaciones figuraran en
minuscula.

b) A continuacion, alineado a la derecha, figurara el nombre completo
del autor o de la autora, asi como su profesion o el cargo o puesto de
trabajo desempefiado, que seran los datos identificativos que aparezcan
en la publicacion.

¢) A continuacion se incluira un sumario, en el que apareceran recogidos
todos los epigrafes y subepigrafes que estructuran el trabajo. En la medida
en que sea posible, deberd sequirse, para ordenar los epigrafes y subepi-
grafes, un esquema basado en numeros romanos, numeros arabesy letras,
destacando los apartados principales en letra mayuscula.



d) El tipo de letra "negrita” solo se podra utilizar en los titulos, epigrafes
y subepigrafes; en los textos solo se utilizara letra “cursiva” cuando se
estime procedente para destacar una determinada expresion.

e) Al final del texto, después de la bibliografia a la que se alude especi-
ficamente en el siguiente apartado de estas normas, se incluird un breve
resumen o abstract, con un minimo de cien y un maximo de ciento cin-
cuenta palabras, asi como una relacion de entre cinco y diez palabras cla-
ve. Tanto éstas como el resumen se publicaran en las dos lenguas oficiales
de la Comunitat Valenciana y en inglés. Si la persona autora del trabajo
no facilita las traducciones correspondientes, la propia Revista proveera
su realizacion.

2.4. En cuanto a la bibliografia citada y las notas a pie de pagina, deberan
sequirse los siguientes criterios:

a) Con independencia de las notas a pie de pagina que cada autor o autora
estime oportuno insertar a lo largo de su trabajo, al final del mismo se incluira
siempre una relacion de la bibliografia citada, siguiendo el orden alfabético de
los apellidos de los autores cuyos trabajos se citen y con el mismo sistema que
a continuacion se resefia para las citas bibliograficas a pie de pagina.

b) Las citas bibliograficas a pie de pagina estaran unificadas, siguiendo
preferentemente estos criterios:

-APELLIDOS y nombre del autor o autora, Titulo del libro, editorial, lugar,
afo y pagina o paginas, en su caso.

-APELLIDOS y nombre del autor o autora, “Titulo del articulo”, Titulo de la
Revista, num., afio y pagina o paginas, en su caso.

3. Los trabajos deberan remitirse por correo electrénico, en formatos word
y pdf, a esta direccion: rvea@gva.es.

4. Cada autor o autora recibird, una vez decidida la publicacion de su co-
laboracion en la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, las pruebas de
imprenta para que, en el plazo maximo de cuatro dias desde su recepcion,
realice las correcciones que estime oportunas (destacandolas debidamen-
te sobre el documento recibido) y devuelva el texto por correo electrénico.
En todo caso, estas correcciones deberan ser puntuales, nunca amplias o
sustanciales sobre el texto original inicialmente proporcionado.



Proleg del molt Honorable
President de la Generalitat

La Revista Valenciana d'Estudis Autonomics fa public un numero nou, el
que fa 63 des de la seua fundacio, i tots ens congratulem per la conti-
nuitat d'una iniciativa que va sorgir durant els primers anys del nostre
autogovern i que amb el pas del temps ha mantingut el seu caracter i ha
aconseguit reflectir en les seues pagines debats, propostes, iniciatives que
ajuden a entendre I'evolucid de l'autogovern valencia en els ultims 35
anys. La Revista ha sigut també un lloc per a I'analisi critic de les diferents
dimensions de les politiques publiques i els problemes de tota mena de Ia
Comunitat Valenciana a les que havien d'enfrontar-se les institucions de
la Generalitat. | ha de remarcar-se i valorar-se molt positivament que, en
tot moment i en totes les eépoques, ha tingut una voluntat de millorar el
rendiment de I'autogovern, ha volgut fer contribucions constructives, des
de la pluralitat i el rigor. Aixi, la Revista ha arribat a ser una observadora
privilegiada de I'evolucio del nostre poble, dels canvis de tota mena que
ha viscut i de les seues aspiracions actuals i passades.

Si alguna caracteristica pot definir els anys que hem viscut els valen-
cians des de I'entrada en vigor de I'Estatut d'Autonomia en 1982 seria
la constant transformacié que hem experimentat a tots els nivells. Hem
viscut al llarg de les darreres decades moltes coses junts, molts episodis
que ens fan sentir un legitim orgull i altres que prefeririem poder oblidar
i que han menystingut la reputacio de la Comunitat Valenciana, i que
ara, amb responsabilitat i treball ben fet, hem superat. Han sigut anys
molt intensos. Hem guanyat en experiencia i madurat com a poble. Quan
hem caigut, hem sabut posar-nos en peu, alcar-nos i posar els fona-
ments per a un renaixement de la Comunitat Valenciana més fort i més
solid. Es I'objectiu basic de les institucions valencianes d'autogovern en
el moment present.

La Generalitat Valenciana recuperada amb la democracia és hui una
institucio consolidada i ben valorada pels valencians i les valencianes.
Personalment, sempre he tingut una confianca gran en la capacitat i
potencial del nostre poble. En la seua energia per a emprendre, renovar-
se i aprendre de les experiéncies. Com a president de la Generalitat la
meua confianca no ha fet més que créixer. L'autogovern significa que les



valencianes i els valencians tenim instruments politics per a conformar
el nostre marc de convivéncia més immediat de manera autonoma i
lliure, que podem determinar legislar i implementar politiques publiques
basiques per a la qualitat de la nostra vida, i significa que tenim ins-
truments per a preservar la nostra llengua, la nostra cultura i la nostra
identitat propies.

Des de la creacid de la Revista han canviat moltes coses. Vivim en un mon
interrelacionat i globalitzat. Hem assistit a la tercera revolucio industrial
de la ma de les tecnologies de la comunicacio i la digitalitzacié i, ara,
veiem com s'obri pas una nova revolucio tecnologica de la ma de la robo-
titzacio i la intel-ligéncia artificial. Ens hem incorporat a la Unid Europea i
hem vist com evolucionava amb una logica d'integracio federal progres-
siva, no sense dificultats. L'estat de les autonomies es va consolidar i ha
arribat al maxim de les seues possibilitats, i ara necessitem un federalisme
cooperatiu solid, la cogovernacio en l'estat de les comunitats autdbnomes
i un sistema de financament autonomic que garantitze l'autonomia i
I'autogovern financer i una prestacio de serveis igual a totes les persones.

L'autogovern ha millorat la vida dels valencians i les valencianes, pero
necessitem fer un pas avant i que, en els proxims anys, es produisca
un salt qualitatiu en l'autonomia politica del poble valencia, en el fi-
nancament dels serveis publics, en el sistema productiu i en la utilitzacio
de les nostres potencialitats i del nostre capital huma. Ara, hem de ser
conscients que, si volem consolidar el renaixement de la Comunitat Va-
lenciana, cal capacitat d'estudi, pensament i analisi sobre els reptes de
la nostra societat, sobre les solucions que es fan en altres paisos similars
al nostre i sobre la capacitat d'innovar en totes les dimensions de la vida
social, econdmica, cultural, administrativa i politica. Necessitem fer un
esforc intel-lectual compartit i col-lectiu.

La Revista Valenciana d'Estudis Autonomics ¢és, no cal dir-ho, un espai
propici per fer una reflexié en profunditat respecte del que ha suposat
per al nostre poble la recuperacio de I'autogovern, sobre els reptes que
tenim per davant i sobre els debats necessaris en la Comunitat Valen-
ciana. En un temps, en que es multiplica el soroll mediatic, els intents
de desinformacio, les «fake newsn, les intoxicacions i les manipulacions
€s més necessari que mai abordar els debats sobre aspectes del nostre
autogovern amb serenitat, precisio académica i fiabilitat analitica. | per
aix0 és tan oportuna una recapitulacio com la que ara enceta la Revista
Valenciana d'Estudis Autonomics.



El poble valencia és plural i divers, ho ha sigut sempre, des del primer
moment, perd ara amb una intensitat especial. Hi ha qui li fa por la
diversitat, la viu com una amenaca, com una limitacié. Pero aixo és
una fal-lacia i un perill. Desconfiar de la pluralitat és no entendre la so-
cietat, ni apreciar el valor de les persones amb qué compartim la vida
col-lectiva. La diversitat és una gran riquesa, és una gran oportunitat i
és un gran senyal d'identitat que ens singularitza com a poble. La rea-
litat valenciana no és uniforme. Si recorrem la Comunitat Valenciana
de dalt a baix, comprendrem de sequida que no podem reduir la reali-
tat valenciana a una ciutat, una comarca, una imatge, un topic o una
descripcio rapida i superficial. Hi ha moltes realitats que coexisteixen
en un mateix territori. Hi ha molts impulsos diferents. Moltes mirades
singulars i moltes iniciatives. Totes ens conformen i totes han de ser
analitzades i ser tingudes en consideracio.

De la mateixa manera, els primers 35 anys de I'autogovern democratic
dels valencians tampoc no poden ser examinats des d'una perspectiva
Unica o amb uns parametres immutables. La complexitat del perio-
de exigeix una multiplicitat d'aproximacions, sectorials, geografiques,
tematiques i vitals per ser apreciada. L'equip que impulsa la Revis-
ta Valenciana d'Estudis Autonomics ha convidat a un bon nombre de
persones per contribuir amb les seues aportacions a una edicid molt
especial de la publicacio. El numero 63, el volum que teniu a les mans,
passa revista a diferents aspectes del nostre autogovern, fa balanc de
queé s'ha fet durant els darrers quaranta anys i mira cap avant i tracta
d'assenyalar quines son les linies que pot sequir en el futur.

La lectura de I'index ja ens revela de sequida la presencia de molts
noms coneguts, de persones d'un indubtable prestigi en diferents
ambits. Les persones que col-laboren en la publicacio compten amb
una trajectoria solida de recerca en I'ambit de les ciéncies socials, es-
pecialment en el nostre sistema universitari. La revista suma noms
de persones amb trajectories intel-lectuals i académiques dilatades,
que han sigut espectadores privilegiades o protagonistes d'una etapa
historica per a tots els valencians i valencianes. Al seu costat podem
apreciar la preséncia de noves generacions d'investigadors que sens
dubte donaran continuitat a una llarga i fructifera tradicié en el mén
del coneixement a la Comunitat Valenciana. En tots els casos, compten
amb publicacions i un treball intel-lectual que son punts de referén-
cia quan es tracta d'abordar la realitat actual i el passat recent de la
nostra societat.



De la seua ma podrem endinsar-nos en qlestions fonamentals per a no-
saltres com el financament, I'ordenacio territorial, el benestar social o
I'evolucio dels nostres sectors economics. Tots sabem fins a quin punt és
important per a fer realitat un autogovern ple i indiscutit comptar amb
autonomia financera i amb els recursos necessaris per fer front a les ne-
cessitats de les nostres competéncies d'autogovern, per a consolidar un
sistema productiu avancat i fer una societat inclusiva i solidaria. Sabem
tambeé que les xifres son incontestables, i que el déficit cronic de financa-
ment que hem patit en el passat i que encara patim ara condiciona de
manera decisiva les nostres politiques publiques i frena les nostres pos-
sibilitats d'expansio. La reivindicacio d'un tracte fiscal més just o d'una
adequada distribucio de les inversions estatals es fonamenta en el suport
d'estudis objectius que mostren de manera incontestable la discriminacio
que arrosseguem des de fa anys. Per aix0 son tan necessaries les aproxi-
macions académiques i de recerca social com les que s'inclouen en este
numero de la Revista.

Altres contribucions ens permeten conéixer millor el vessant juridic del nos-
tre autogovern, i les seues perspectives de futur, els seus encerts i també
les seues disfuncions. L'Estatut d’Autonomia que entra en vigor en 1982
va ser el resultat d'un llarg i complicat procés d'elaboracio que va coincidir
amb uns temps convulsos en molts sentits. La reforma de 2006 va ser un
salt qualitatiu enorme, que deixava arrere conflictes esterils, i tractava de
donar resposta a les demandes d'una societat que no veu l'autogovern com
una finalitat en si mateixa, sind com un gran instrument de transformacio
i de millora de les condicions de vida de la gent. No ens han de fer por les
reformes. Ens ha de fer por I'immobilisme. El marc estatutari que volem no
€s ni pot ser immutable, perd tampoc pot estar sotmés a canvis constants
en funcio de les majories politiques que imperen en cada moment i ha de
fonamentar-se sempre en estudis solids, comparatius i rigorosos.

L'articulacio territorial de I'estat és objecte constant de debats, tant po-
litics com académics i doctrinals. Tampoc hem de témer com a societat
el conflicte, els enfrontaments politics i les divisions ocasionals. Hem de
témer la incapacitat de la politica per a abordar-les de manera ordenada,
democratica, discussiva i buscar-ne solucions politiques que siguen esta-
bles i flexibles. Els valencians ni volem ni podem ser convidats de pedra en
una discussié que pot condicionar en bona mida les perspectives futures
del nostre autogovern. El problema valencia existeix i és legitim que siga
discutit i que es busquen solucions que siguen alhora compartides per
tots i singulars per a la Comunitat Valenciana.



Les persones que des dels ambits juridics, constitucionals o politologics
col-laboren en este numero de la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics
han acreditat constantment la seua valua i ens poden permetre obtenir
una visio més extensa després de contrastar diferents punts de vista i
acostar-nos aixi amb un bagatge més complet a una realitat complexa
i en constant evolucio com és la dinamica politica de I'actual Comunitat
Valenciana.

Elles i ells han fet possible una publicacio que tots volem ara que esperone
debats i noves aportacions valuoses. Des d'estes linies voldria agrair a to-
tes les persones que d'una manera o una altra han fet possible la culmina-
cio del numero 63 de la Revista Valenciana d'Estudis Autonomics la seua
collaboracio. | voldria també animar a totes i a tots a sequir treballant per
millorar el nostre autogovern des de la seua responsabilitat propia, amb
nous analisis i estudis, amb obres que ens ajuden a tots a coneixer millor
la nostra realitat i a tracar les linies del progrés i el renaixement del poble
valencia en un futur tan apassionant com desconegut.

XIMO PUIG

President de la Generalitat






Del preambulo del Estatuto de
Autonomia de la Comunitat
Valenciana de 1982 a un
valencianismo plural de la mayoria

Aprobada la Constitucion Espaniola, es, en su marco, donde la tradicion
valenciana proveniente del histérico Reino de Valencia se encuentra
con la concepcion moderna del Pais Valenciano, dando origen a la au-
tonomia valenciana, como integradora de ambas corrientes de opinion
que enmarcan lo valenciano en un concepto cultural propio en el es-
tricto marco geogrdfico que comprende.

Un lector levemente desinformado podria creer que el anterior fragmen-
to, perteneciente al Preambulo del Estatut d’Autonomia de la Comunitat
Valenciana (EACV), de 1982, es sdlo una apelacion historicista de las que
no escasean en el derecho autondémico comparado. Pero inmediatamente
deberia pensar que en tan alambicada redaccion subyace algo mds. Y su
posible asombro podria encontrar inmediato alimento: le bastaria para
ello leer el articulo 1.1 del mismo EACV:

El pueblo valenciano, historicamente organizado como Reino de Valen-
cia, se constituye en Comunidad Auténoma, dentro de la indisoluble uni-
dad de la nacion espariola, como expresion de su identidad histérica y en
el ejercicio del derecho de autogobierno que la Constitucion reconoce a
toda nacionalidad, con la denominacién de Comunidad Valenciana.

Lo que ya no sabria decir es si la perplejidad se incrementaria 0 menguaria
si algun valenciano levemente informado le explicara que en tan extra-
fo juego de palabras, en estas definiciones abstrusas, radica, ni mas ni
menos, el nucleo esencial de la definicion identitario-institucional de /o
valenciano. Y tanto mas en cuanto que podemos afirmar que el redactor
estatuyente -con la alborozada aquiescencia de las Cortes Generales-, y
a diferencia de lo que sucede en otras comunidades autdnomas, esta-
blecié con dicha definicion un fundamento del autogobierno y, por lo
tanto, conformé el contenido esencial del "Derecho a la autonomia” que
de forma equivoca, pero eficaz, aparece en el articulo 2 de la Constitucion
Espariola (CE).



Como se puede apreciar, el eje esencial de ello es la alusion, practicamen-
te inexistente en el derecho comparado, a una presunta pero, al parecer,
potentisima dicotomia entre el Reinoy el Pais. La energia con que se ex-
presa dicha divergencia inevitablemente suscita la duda sobre si ambos
términos aluden a la misma cosa o, si, por el contrario, nombran cosas
sustancialmente distintas. En principio podriamos invocar la logica para
preferir la interpretacion que favorece que pensemos que nos encontra-
mos con palabras que aluden a realidades de esencia distinta. Porque,
segun el texto, el Reino fue -como sustancia histérica concreta-, pero ni
era ni podria llegar a ser; por lo que su fuerza concluia en el momento
de la entrada en vigor del EACV. Sin embargo nunca se llego a dilucidar
que era, 0 es, un Pais, en el sentido que aqui se usaba. Y mas dudas: ;qué
realidad material se cobijaba en la idea de moderna concepcion?, ¢puede
ser atribuible a una moderna concepcion una misma imposibilidad de ser
o de llegar a ser?

La realidad, obviamente, es que hablando de estos asuntos, de otros
se estaba hablando. En realidad lo existente -concebido y a medio na-
cer- era un Pais Valenciano, pues tal era la denominacion oficial en el
Decreto Preautondmico. Pero en tal Pais habia una qiestio de noms,
como se dijo hasta la saciedad en la misma €poca. Y esta disputa, que
a muchos debid de parecer interminable, aun podia incluir otras de-
nominaciones que, por costumbre ofy por diversas vicisitudes tacticas,
habian sido usadas con mayor o menor intensidad, en todo o en parte
del territorio. Asi: Region Valenciana, Sureste, Levante o Valencia -to-
mando la capital por el todo-. Si habian sido usadas y eran rechazadas
por algo seria. Es como si a una extraiia final hubieran llegado, en
sucesivas eliminatorias, el Reino y el Pais... Pero, tras una prolonga-
da igualada, tras infinitas prorrogas, fuera aconsejable consensuar un
nombre nuevo, inmaculado, sin pecado original. Desde la esperanza, es
preciso insistir, en que tan bienaventurado hallazgo pudiera concluir
con el sustrato ideologico que se evidenciaba en la dicotomia apunta-
da. Un nombre, en fin, en el que unos no vieran una antigualla conno-
tada de un tradicionalismo proclive al regionalismo espafolista y otros
no pensaran en un Pais que no era sino una pieza de unos futuribles,
evanescentes Paisos Catalans. Tan equivocados estaban unos como
otros: la nueva Espafia autonomica y el impetu de renovadas dina-
micas culturales impedian ambas alternativas. Pero era dificil saberlo
en ese momento. La esencia identitaria, pues, era el conflicto mismo.
Y, signo de los tiempos, el interés por superarlo impregna estas lineas
iniciales del Estatut de Benicassim-Madrid.



Asi nacid la Comunidad Valenciana. Una solucion de ultima hora. La mas
fria, la mas artificial. Solucion, pues, superadora, pero no integradora. De
todas maneras hay que reconocer que encontrar otra distinta era tarea
casi imposible. Que yo sepa nadie lo ha hecho hasta la fecha. Que algunos
aun se recreen en lamentar su derrota, vivida como total derrota colectiva,
es otro asunto.

En definitiva fue un signo de como las divergencias en los factores de
representacion del nuevo sistema de autogobierno habian polarizado el
debate estatutario. Pero, por ello mismo, es legitimo y muy util intentar ir
mas alld en la interpretacion.

En efecto: esa contradiccion denotaba que lo que estaba en duda eran las
férmulas de adaptacion a las nuevas -e imprecisas- condiciones demo-
craticas. La nueva conformacion de élites, las estructuras de vertebracion
y de sociabilidad y los discursos politicos circulantes eran los que estaban
debajo de la contradiccion, los que precisaban nombres sélidos. Tres
cuatro afos antes algunos ilustrados ya advertian de los problemas sub-
yacentes. Pero socialmente nadie hubiera imaginado que el nombre, o la
bandera, o la denominacion de la lengua propia, fueran a ser fuente fuerte
de conflictos. Y en realidad ese conflicto de simbolos viene a oscurecer
el hecho de que hubo una fragmentacion de conflictos. Hubo una “Gue-
rra de Valencia", caracterizada por el enfrentamiento entre catalanismo y
anticatalaismo -que, a su vez, escondia muchos matices-; pero también
hubo una "Guerra de Alicante”, menos virulenta, pero con efectos perdu-
rables, sobre la ubicacion del sur en la naciente realidad geopolitica.

Hubo, sin embargo, una coincidencia: en todos los conflictos en presencia,
uno de los focos activos pudo identificarse, con mayor o menor nitidez,
con posiciones que trataban de impedir o, al menos, retardar, el proceso
democratizador. No sostengo que toda la movilizacién de masas o de ac-
ciones concretas tuvieran ese objetivo, pero si que, en ellas hubo un sesgo
que permitia establecer alianzas con esos grupos tardofranquistas. Y no
es casualidad que el uso significativo de violencia se produjera contra una
de las posiciones en debate.

Pero hechas estas aclaraciones, parece conveniente insistir en que mal ha-
riamos los valencianos en sentirnos, como tantas veces ha sucedido, espe-
cimenes extrafos por esas dificultades: en casi todos los territorios hubo
conflictos identitarios relacionados con simbolos, denominaciones, capi-
talidad, fronteras, articulacion provincial... En definitiva, de una manera



o de otra, expresaban que las élites locales tradicionales se interrogaban
sobre las nuevas formas de ascenso y representacion social una vez que
se cegaban los mecanismos usados en el magma del Movimiento. A la vez
que nuevas élites, mas cultas y abiertas, trataban de hegemonizar el nuevo
periodo que se abria, intentando, cuando era posible, establecer alianzas
con sectores movilizados en torno a otros ejes, como la clase obrera.

Pero si hubo algunas peculiaridades valencianas que podemos sintetizar

asi:

1.-

N
1

Confluyo un altisimo grado de conciencia regional -desigualmente
repartida en el territorio- con un bajo nivel de conciencia nacio-
nalitaria. Podriamos decir que hubo una fuerte presencia de espa-
Aolidad modificada, es decir: un desarrollado y mayoritariamente
compartido sentimiento de espafiolidad, pero de una Espafia que
no es como la vivida en otros lugares, que no es imaginada con los
signos que son habituales en otros sitios: el regionalismo valen-
ciano reivindicaba su propia manera de imaginar a Espafia. Alegre,
frutal, mediterranea vy turistica: feliz. No es la Espafia folklérica a
lo aragonés o andaluz, ni prefada de adustez castellanista ni de
casticismo madrilefio... Lo malo, la herida, es que la Espafia sofiada
tampoco se identifica mayoritariamente con la espafiolidad-valen-
ciana y permanecia muy lejos de algunas realidades de las que la
crisis del Régimen -en el marco de una crisis econémica- ponian
en evidencia.

El regionalismo predominante no explico la region como una rea-
lidad completa, sino como un agregado de realidades, aunque, en
€l, las sefias preponderantes eran las marcadas por la capital y su
entorno. Las élites de otros lugares establecieron un sistema de
contrapesos simbolicos: hay un regionalismo alicantino -y otro de
la Vega Baja, por ejemplo- que no niegan el regionalismo valencia-
no pero que, en su despolitizacion discursiva, se confortan en el
victimismo de su satelizacion, si acaso restafiado efimeramente en
las grandes jornadas festivas. Lo que también es posible porque ese
regionalismo interno, mal ensamblado, no deja de ser reflejo de un
protagonismo de lo urbano, quiza afiorante de huertas y bancales,
pero que en su presunta superioridad se (en)cierra en sus limites,
en sus circunvalaciones. Lo que ayuda a entender otra fuente de
conflictos: el que se produce entre poblaciones demografica y eco-
nomicamente boyantes y las capitales provinciales, asentadas en



sus convicciones administrativas y en la gestion de un buen gusto
asimilado a un sentido del orden heredado. En los inciertos afios de
la Transicion la gestion de eso perdurd por un tiempo en manos de
politicos y gestores policiales poco comprensivos con las sutilezas
de una sociedad organizada en torno a derechos fundamentales y
al respeto del pluralismo.

o
1

A todo ello hay que afadir otros factores particulares. El mas sig-
nificativo: la existencia de una lengua propia rasgada. Una len-
gua que nadie niega en si pero de la que las élites tradicionales
dudaban que pudiera servir para si. Se convertird en un artilugio
polivalente. Para unos sera un factor regionalizante en cuanto que
su inutilidad amable reflejaba la impotencia de una identidad que
impugnara la espafiolidad esencial. Para otros seria la marca deci-
siva de diferencia y de inmersion en la catalanidad que daba de-
finitivo sentido a la auténtica diferencia valenciana. Obviamente
esta vision de la realidad daba una ventaja indudable a los prime-
ros porque encontraban libre el camino para establecer alianzas
cotidianas y absolutamente flexibles con los centenares de miles
de valencianos castellano-hablantes. El recuerdo de instituciones
histdricas podia estar presente entre algunas élites e, incluso, ser
revivido de forma visual en un recorrido por el cap i casaly alguna
otra ciudad monumental, pero era un recuerdo oscuro -relaciona-
do con la fosca cosciencia de la que algunos hablaron en la época-:
recuerdos inciertos para coser discursos y para aportar denomina-
ciones historicistas al nuevo estatutismo, pero improbables para
favorecer una movilizacion politica nitida.

Todo esto puede resumirse en una confrontacion entre un regionalismo
liquido, facilmente plegable ante el peso de su propia ineptitud moder-
nizadora pero, por ello mismo, muy capaz para aduefiarse de segmentos
de creencias firmemente arraigadas en la pequefia burguesia, en especial
la que vertebraba eficazmente su sociabilidad en fiestas o formas de re-
ligiosidad o culturales de baja intensidad que reproducian en sus rituales
esas creencias inmemoriales, que aportaban una relativa seguridad grupal
que se sumaba a la ofrendada por las formas dominantes de espafiolidad
valenciana. Un valor importantisimo en la era de zozobra que abrio la
muerte de Franco. Y es precisamente contra eso contra lo que surgio el
poderoso analisis alternativo que se abre con la publicacion de Nosaltres
els valencians, la obra sefiera de Joan Fuster, en 1962. Podemos hablar de
la configuracion de un paradigma fusteriano, alimentado en los lustros



siguientes por historiadores, sociologos, linguistas, maestros, periodistas...
y que se convierte en el discurso cohesivo de nuevas élites intelectuales,
plenamente conscientes de la novedad del periodo y que con la com-
plejidad de sus analisis conectaba con otras corrientes ideoldgicas que
configuraran la oposicion al Régimen.

Nada mas alejado de sus intenciones que separarse del pueblo al que trata
de representar, pero condenado a confrontar con segmentos de ese pue-
blo -al fin y al cabo siempre difusamente identificado- en cuanto que en
su intensidad culta estaba llamado a impugnar el sistema de seguridades
que representaba el regionalismo bien entendido. De ahi una de sus tra-
gedias: cualquier intento de aliarse con estos valencianos que se sentian
como tales, antes de llevar la buena nueva del valencianismo desarrollado
-0 nacionalismo- a la mayoria que, simplemente, se sentia espafiola de
aqui, se saldard en un incremento del conflicto. La tensidn estaba servida.
Y en ella, dilucidar quién tenia razon era una vana esperanza.

En definitiva no dejaba de ser aleccionador, o paradojico, segun se mire,
que esta manera de articular lo que fue la madre de todos los conflictos,
era una muestra mas de una idea muy cara a Fuster, bien descrita, en su
devenir temporal, por Regla: la historia del pueblo valenciano era la his-
toria de un dualismo. Dualismo originario en el nacimiento de la misma
realidad historica protonacional: la conquista y la repoblacion como obra
conjunta, pero asimétrica, de aragoneses y catalanes, que, a su vez, de-
terminara la dualidad entre la modernidad maritimo-comercial catalana
y el feudalismo mas retardatario del interior agrario aragonés -con todas
las excepciones que pongamos-. Dualismo inicial entre el cristianismo,
que llega en esta conquista-cruzada vy el peso, por siglos, de una pobla-
cion morisca, mirada por los progresistas catalanistas con simpatia en
cuanto que derrotados, desplazados y humillados, pero descrita a veces
como factor de atraso por servir a intereses arcaizantes. Y, en fin, dualis-
mo lingiistico perdurable, el que para algunos marcara la linea divisoria
entre lo nacional y lo extrafio y que servira, de manera algo confusa, en
ocasiones, para impugnar o problematizar fenomenos como la sustitucion
linglistica en el declive barroco, o tras la Guerra de Sucesion, o por la re-
presion franquista, o por la llegada de una inmigracion de masas ligada a
la industrializacion.... En definitiva el dualismo linguistico se convirtié en
el factor socio-cultural mas facilmente identificable, pero el menos pre-
dictivo acerca de los comportamientos politicos de medio y largo alcance.
Salvo en lugares o situaciones aisladas, perfectamente contrapuestos a
situaciones similares -0 mas potentes en términos demograficos- de la



otra lengua. Que la dualidad se reprodujera en el seno mismo de la lengua
propia, empantanada en el interminable debate sobre su denominacion,
no fue sino un amargo colofén. /Mas dualidades? Si: entre maulets y
botiflers, aunque ese parezca un secreto de familia mal digerido. Otras
podriamos buscar, pero no hacen al caso. Bastante tenemos con estas.

Recapitulemos: en el momento de la Transicion encontramos, como ideo-
logias -con diversos grados de ambigiiedad- preocupadas por la defini-
cion de lo que pudiera ser Reino o Pais:

1) Un regionalismo interpretativamente débil pero capaz de integrar
en su imaginario todo lo existente que no impugnara practicas
arraigadas en la sociabilidad tradicional. Conservador en el sentido
primigenio del término, pero que, sin embargo, sera capaz de con-
vertirse en un factor segregador sobre |a base de establecer una ni-
tida distincion valenciano/no valenciano sobre la base de que quién
no acepte su idea de valenciania era cataldn.

2) Un fusteriano catalanista que, mas que en la obra de Fuster, se
evidencia en las construcciones y practicas de muchos de sus se-
guidores, interesados en construir una (imposible) homogeneidad
nacionalitataria que permitiera una fantasmagarica sociedad nor-
mal, a partir de una normalizacion e identificacion idiomatica. Sin
embargo, si analizados textos y contextos, no vemos a este grupo
realmente convencido de la utilidad, necesidad o probabilidad de
convertirse en una parte marginal de unos quiméricos Paisos Cata-
lans. Lo que hallamos es un interés racional-afectivo por construir
esa normalidad imitando el modelo historico catalan. Empefado en
mostrar sus brillantes logros intelectuales como autoevidentes, se
abocd al conflicto con los sectores que precisaba para convertirse
en un movimiento mayoritario trasversal. En muchos aspectos con-
tribuyd decisivamente a la modernizacion de la sociedad autonomi-
ca, pero extremo su nivel de autoexigencia hasta el punto de vivir
como derrota sus nostalgias.

Como vemos, al final de este proceso el dualismo aparente se habia con-
vertido en en un trialismo -si se me permite el exceso terminoldgico-: a
regionalistas y a los fusterianos habia que sumar una masa, probable-
mente mayoritaria, de valencianos no adscritos, a los que ya les iba bien
con no meterse en mas lios que los propios de la época, con el castella-
no, quiza compatible con cantar los himnos de precepto en las fiestas de



guardar. En muchos casos ese tercer pais -o reino, no vamos a pelearnos
por eso ahora- se identificaba con el mapa de las disonancias territoriales
y con otros sentimientos de pertenencia perfectamente homologados.

Pero si regresamos a la dualidad de los sectores nacionalitariamente
movilizados, debemos reconocer que ambos compartian, aunque no lo
supieran, un elemento comun: la ausencia de un proyecto institucional.
Sencillamente no lo habian necesitado. Si acaso algunos recordaban al-
gun memorable episodio de la época foral o los estatutos imposibles de la
[l Republica. Sectores fusterianos habian elaborado un Estatut d'Elx con-
cebido mas como un elemento de brega que como una propuesta firme
-algo imposible por carecerse de Constitucion de referencia-. Las mismas
opiniones de Fuster sobre el futuro institucional del Pais solian ser ca-
racteristicamente ambiguas. Pero el avance insoslayable de la Transicion
alterara eso. Desde luego el sector catalanista demandd desde el primer
momento un Estatut, siquiera sea porque conocia muy bien la experiencia
catalana. Los sectores regionalistas no lo plantearon, en su primer movi-
miento, esencialmente defensivo, como una prioridad; y algunos de sus
mas destacados lideres, incluso, se opusieron a la Espafia autondmica...

Todo cambidé en octubre de 1977. Primero porque, pegando un cartel
-pura cuatribarrada- que anunciaba la manifestacion por el Estatut, moria
asesinado en Alicante Miquel Grau, desplazando al sur el peor de los epi-
sodios de violencia, para establecer un vinculo perdurable, como en otros
lugares de Espafia, entre libertad, democracia y autogobierno. Y, segundo,
por la magnifica manifestacion de Valéncia el dia 9: un hito y un mito,
combustible suficiente para afiorar ese encuentro postrero sin conflicto.
Las tierras valencianas y sus gentes entraban en una nueva espiral: con-
duciria al Estatut. Pero a ese Estatut que no pudo impedir dar cuenta del
conflicto mismo con que fue alumbrado. Con el analisis de eso comenza-
bamos estas reflexiones.

Y, mientras, el sector fusteriano consiguio impresionantes logros, marcan-
do lo principal de la agenda cultural colectiva, revelandose como el Uni-
co paradigma capaz de establecer hilos de contactos entre determinadas
élites cultas y de estas con otros grupos sociales que protagonizaron la
Transicion valenciana -que fue bastante mas que los alineamientos iden-
titarios de la Batalla de Valéncio-... Pero no consiguieron que sus simbo-
los y denominaciones fueran los hegemonicos. En realidad una victoria
era imposible, porque nunca habian definido en qué consistiria una hi-
potética victoria. Acostumbrados al viento frio del tardofranquismo, con



sus parvos y fugaces éxitos, no dieron el salto de construir un imaginario
politico-institucional en el que la poesia no fuera el rasgo dominante. Si
se leen los papeles de la época, salvo alguin grupo muy minoritario que as-
piraba, directamente, a la independencia en el marco dels Paisos Catalans,
el catalanismo valencianista imaginaba un Pais desinstitucionalizado. Eso
marcd el camino de su nostalgia perdurable.

Mientras tanto, los regionalistas, los blaveros, obtuvieron la victoria de
conservar el Reino de su conservadurismo con bastante integridad: ni
las fiestas, ni los cultos religiosos tradicionales, ni el valenciano amoro-
samente degradado, ni la ignorancia de lo que se alejaba del horizonte
de su campanario fue sustancialmente alterado. La Comunitat, sin em-
bargo, arraso para siempre con el Reino-Pais concebido como paisaje
folcklorico.

Dos derrotas. Dos victorias. Eso fue el destilado ultimo de la componen-
da extrafia que se reflejo en el inicio del EACV.

Podriamos imaginar ahora que, puestas asi las cosas, el acuerdo forzado
por las circunstancias iria perdiendo su razon de ser. Y en parte asi fue.
Sin embargo la amargura de las posiciones enconadas fue mas perdu-
rable que su razon de ser, sobre todo por la ausencia de pensamiento
institucionalista en los lideres comunitarios. Hubo algunos movimien-
tos civicos que contribuyeron a ciertos avances. E incluso una iniciativa
pacificadora importante: la creacion de la Academia Valenciana de la
Llengua, aparte, logicamente de la Llei d'Us i Ensenyament del Valencia.
También es verdad que a los gobiernos de la izquierda, todavia mas pre-
ocupados por la pacificacion transicional, siguieron lustros de mayorias
conservadoras que, a veces, no dudaron en sacar a pasear los fantasmas
del pasado.

La aparente ocasion de dilucidar algunas cuestiones hubiera podido ser el
Estatut reformado, con el acuerdo de las fuerzas politicas mayoritarias, en
2006. Pero si acudimos a su preambulo encontramos este texto:

Aprobada la Constitucion Espafiola fue, en su marco, donde la tradicion
valenciana proveniente del histérico Reino de Valencia se encontro con
la concepcion moderna del Pais Valenciano y dio origen a la autonomia
valenciana, como integradora de las dos corrientes de opinion que en-
marcan todo aquello que es valenciano en un concepto cultural propio
en el estricto marco geogrdfico que alcanza.



Y su articulo 1.1 proclama:

El pueblo valenciano, historicamente organizado como Reino de Va-
lencia, se constituye en Comunidad Auténoma, dentro de la unidad de
la nacién espafiola, como expresion de su identidad diferenciada como
nacionalidad histdrica y en el ejercicio del derecho de autogobierno
que la Constitucion Espafiola reconoce a toda nacionalidad, con la de-
nominacion de Comunitat Valenciana.

¢Era necesaria esa insistencia? No, desde luego, desde el punto de vista
juridico. Tampoco, creo, desde el politico. Probablemente podria haber-
se eliminado, haberse jubilado, por la sencilla razén de que en ambitos
particulares algunos siguen hablando de Pais y otros de Reino, pero hay
un consenso bastante importante en el uso en contextos oficiales de la
expresion Comunitat Valenciana. Posiblemente la reiteracion en el texto
sea ahora una mera expresion de cansancio, la evidencia de que lo mejor
es no facilitar ocasion para un conflicto que a todos perjudica y a nadie
puede beneficiar. O casi.

Pero si afirmo esto es porque creo que, en realidad, las fuentes mismas
del conflicto se han agotado. Por supuesto que toda vieja cicatriz puede
volver a abrirse, pero ni el panorama generado por los conflictos en torno
al futuro de Catalunya han motivado un renacimiento de la disputa ca-
talanismo/anticatalanismo. Algunos politicos, periodistas o intelectuales
discreparan de esta opinion, v, sin duda, ya hemos visto a algunos que, si
no son fascistas, se empefian mucho en parecérseles, y a conservadores de
pro enredando en las entrafias del enfado por ver si pueden sacar el petro-
leo del voto del cabreo y el patrioterismo. Igual que hemos visto a algunos
catalanistas sufrir por la supuesta ignominia de que este Pais no ha corri-
do en socorro del norte en llamas. Estas pulsiones obedecen, sobre todo,
a que el rescate del espejo histdrico para explicar situaciones complejas es
tentador para algunas psicologias politicas. El problema que tienen esas
opiniones, desde el punto de vista de su uso como herramienta analitica
y predictiva, es que se centran -jotra vez!-, en los simbolos del conflicto,
pero desprecian su contexto. Por usar un lenguaje de algunos estudiosos
de la post-verdad: los que esperan la reproduccion de las batallas de la
Transicion, estan mas preocupados por la ontologia que por la episte-
mologia. Recapitulando: una cosa son movimientos aislados, nostalgicos
y hasta potencialmente violentos que buscan sombras de justitificacion
para esconder sus pulsiones antidemocraticas -o para subrayarlas-, y otra
que puedan convertirse en el mismo fenémeno de masas del pasado. Aqui



esta el quid de la cuestion: si el fenomeno se circunscribe a ambitos ais-
lados -aunque incluyan episodicamente algun medio de comunicacion
0 una tribuna parlamentaria- el fenomeno no sera ni igual, ni parecido,
que la Batalla que se produjo bajo la premisa de la ocupacion del espa-
cio publico de manera que hiciera imposible, o dificultara, o retardara, el
avance y la consolidacion democratica. Y lo mismo puede decirse, si fuera
menester, de grupos con infima militancia pero empefiados en la ocupa-
cion de la cotidianeidad por la ensofiacion de ampliar hasta esta frontera
el procés, aunque, para ser justos, estos ultimos no parecen, ni de lejos,
con ganasy capacidad de crear auténticos problemas. La cuestion esencial
es que cualquier intento de este tipo, en las circunstancias actuales, esta
abocado a intentar expresarse con un lenguaje y en unos escenarios de
reproduccion de la realidad politica muy poco proclives a la repeticion de
afiejas disputas: son las instituciones, es el aburrido peso del Derecho lo
que encontraran enfrente.

Pero si esto es posible, si ha llegadoa ser posible, es por la concurrencia de
determinadas circunstancias.

La primera de ellas es la constatacion, no siempre asumida por todos los
actores en presencia, de que aquellos antiguos enfrentamientos conclu-
yeron en empate. Si unos impusieron los simbolos, otros alcanzaron el
éxito en la definicion del contenido de la lengua propia; si unos consiguie-
ron modernizar los discursos vertebradores, otros alcanzaron a imponer
que la vertebracion no acabara con una vision provincialista de la realidad.
Incluso hubo momentos en que el empate se pactd, como la mencionada
creacion de la Académia Valenciana de la Llengua. No obstante, esa de-
riva pactista y tranquilizadora no siempre era asumida por todos. Quien
mas y quien menos no podia dejar de transformar circunstancialmente su
nostalgia en reivindicacion sorda, encerrada en un callejon sin salida. Y
algunos aprobaron una extrafiisima ley que requlaba las sefias de identi-
dad, con ilusoria voluntad de fijar legislativamente, a la vez, lo populary
los sentimientos que los valencianos debiamos tener ante la evocacion o
contemplacion de tradiciones particulares. A su debido tiempo fue dero-
gada. Sequramente la mejor prueba de que ese empate era casi inevitable
esté en el hecho de que ninguna propuesta, ningun analisis minimamente
consistente, haya podido mostrar que hubiera habido otro desarrollo his-
torico real si el EACV hubiera incluido otro nombre, bandera o himno o
que las diversas politicas publicas en materia de simbolos hubieran sido
distintas -mas alla de lo molestas que para unos u otros sean decisiones
puntuales adoptadas por los diversos gobiernos-.



A su vez, todo ello, en los ultimos afios, muy agitados politicamente vy, por
lo tanto, proclives a priori a un retorno a la crispacion, no hubiera sido
posible si en buena parte de la sociedad valenciana -pese a todo, mas
estabilizada institucionalmente- y en sus diversas ¢élites, no se hubieran
producido diversos giros perceptibles. Asi:

- Un giro econdmico, con la toma de conciencia de los problemas cau-
sados por la infrafinanciacion y el crecimiento de la deuda historica.
Estos fenomenos no solo afectaban tangiblemente a una Comunitat
que se desperto, de golpe, sabiéndose mucho mas pobre de lo ima-
ginable, sino que, por ello mismo, averigud que decisiones ajenas
afectaban a su dignidad colectiva. Este hecho va a marcar, insen-
siblemente, las estrategias diferenciadoras de las fuerzas politicas:
mientras que la izquierda opta por poner a la ciudadania frente a esa
realidad, la derecha no puede negarla, pero aun se siente incapaz de
renunciar en su discurso a los ecos del Levante feliz. Es pronto para
saber en qué acabara esta dialéctica, pero, probablemente, marcara
de manera indeleble el futuro. Sea como sea, se dibuja en el horizon-
te lo reivindicativo como nueva sefia de identidad.

Un giro ético: la acumulacion de episodios de corrupcion, a la vez,
en la cuspide del poder valenciano en legislaturas con mayorias del
PP, v una capilarizacion de la misma en municipios, sectores em-
presariales, etc. ha dejado una honda huella en la Comunitat. Una
huella, a menudo, formulada como pregunta. De nuevo ignoramos
cudles seran las respuestas a largo plazo, pero todo parece indicar
que la sociedad tratara de evidenciar que aquello fue un episodio
que se ubica en el pasado pero, al mismo tiempo, reclama medidas
preventivas muy activas. Hay una sensibilidad nueva ante lo politico.
Contradictoria a veces y ligada a fenomenos desconocidos, como la
alteracion del antiguo sistema de partidos y el fin del bipartidismo,
aparece una cierta lucha por una imagen renovada, por una ética
publica como factor de cohesion e identidad a conquistar.

Un giro sobre el significado de la autonomia que esta ligado a la
comprension de que una crisis en el autogobierno es nuestra forma
de participar en la crisis del Estado Social (y democratico): la recen-
tralizacion es una de las caras del neoliberalismo. No es extrafio que
diversos estudios muestren que la desafeccion por la autonomia lle-
go con la crisis economica, porque quien dejo de prestar la mayoria
de servicios publicos fueron las instituciones autonémicas, las mas



proximas. Sin embargo se aprecia un cierto repunte en cuanto que la
persistencia de la crisis -y el cambio de discursos politicos- recuerda
a la ciudadania que si las decisiones son centrales, el centralismo es
quien destruye las posibilidades de que los servicios sean mejores.
Por supuesto esto es mas complejo y esta ligado a fenomenos muy
penetrantes, como otras crisis de gran calado en el modelo territorial
del Estado, pero, a la vez, se compadece con el crecimiento de orga-
nizaciones y discursos valencianistas.

Estas tres circunstancias, a la vez, constatan el envejecimiento concreto
de algunas disputas porque alteran de manera decisiva el imaginario co-
lectivo y abren vias alternativas para reconstruir los discursos del futuro:
permiten la movilizacion social racional, previenen contra los abusos cen-
tralistas, ubican conceptos equivocos -dignidad, ética, lo de todos- en un
marco razonable, susceptible de ser administrado con instrumentos de
solidaridad y de subyacer a programas politicos concretos, compartidos
en todo el territorio de la Comunitat. No significa renunciar a aspectos
de integracion o a valores culturales, en el mas amplio sentido de la pa-
labra, pero si supone renunciar a que otros factores queden marginados
en nombre de esencias que separan mas que unen. Y no es que haya que
despreciar las sefias de identidad: no hay pueblo sin bandera, sea de tela
o de memoria o de proyecto. Pero no es necesario que nos empefiemos
en aceptar una romantica idea que hace derivar toda sefia de identidad
de un pozo sin fondo del que sale para coserse al alma del pueblo. Aun-
que a algunos les parezca mentira, Joan Fuster dejo escrito que “Totes les
banderes son igualment capcioses, fixeu-vos-hi més dels abanderats que
no dels colors"

Ante todo ello quiza deberiamos sacar del EACV las referencias a la dualidad
de las definiciones de los Predmbulos, o, al menos, guardarlas como vene-
rables reliquias para avanzar a modelos de autocompresion y movilizacion
colectiva auténticamente integradoras: ya no necesitamos justificar(nos)
en lo que paso hace 40 afios, porque, por un lado, somos mucho mas an-
tiguos v, por otro, mucho mas modernos. Lo auténticamente simbdlico,
ahora, seria saber que hubo un tiempo en que eso debia estar en el portico
estatutario pero que ya no es preciso, que estorba, que distrae.

Y esta opinion es la base de una propuesta: avanzar a un valencianismo
plural de la mayoria. Porque podriamos decidir que nada que se llame
valencianismo es preciso, que basta con las definiciones particulares que
las fuerzas ideoldgicas en presencia deseen atribuirse. Sin embargo me



parece que, siendo legitimo que alguien se autoexcluya de esta definicion,
colectivamente es mejor que exista. Por varias razones. La primera por-
que en la construccion de ese nuevo relato que promueva autogobierno,
fondos y dignidad, seran precisos muchos momentos de trasversalidad,
no para anular las diferencias sociales o culturales, sino para agregarlas
en pos de objetivos comunes. En segundo lugar porque esa pluralidad
requiere de mecanismos de cooperacion que nos vacunen de innecesarios
conflictos, tanto los provocados por las tradicionales disputas identita-
rias como los que nacen de la desvertebracion latente. En tercer lugar
porque este proyecto sélo tiene sentido si se resimbolizan muchas cosas
para hacerlas depender de las derivas institucionales, del juego normal de
mayorias parlamentarias y de la fidelidad compartida en una comunidad
social, democratica y fundada en Derecho. No me atrevo a hablar de una
version valenciana de patriotismo constitucional porque en su nombre
también se han practicado en Espafia muchas tropelias; pero, me parece,
una reflexion sobre eso deberia ser esencial para incorporar racionalidad y
el concurso de algunas élites intelectuales.

Me parece, en fin, que para que esta idea pudiera avanzar, para que cada
vez haya mas ciudadanos que se consideren activamente valencianos o
valencianas, en cuanto que eso ayude a mejorar su calidad democratica
y los principios de igualdad, libertad, justicia y pluralismo, y que, por lo
tanto, se sientan concernidos en defender su autogobierno, se requiere, al
menos, del cumplimiento de varias condiciones:

1.- Todos los actores de la sociedad valenciana deben, sin reticencias,
ni matices, excluir estrictamente el recurso a la agresividad fisica
ofy simbdlica en todos sus niveles, incluidos los justificativos, com-
prensivos, etc.

2.- Hay que poner en el centro de todas las reflexiones la vertebra-
cion territorial interna, sin apriorismos y dando por sentado que
la desvertebracion territorial implica la ignorancia de la pluralidad
en las formas de sentirse valenciano/a: hay muchas maneras de
ser valenciano/a, y ninguna es mas auténtica que las demas. Lo
que hay que cerrar es la brecha provocada por conflicto internos
de los que no se (reJconocen como valencianos y la de aquellos
que niegan la valencianidad de otros que por razones historicas,
linguisticas, culturales, etc. no se pliegan al estandar identitario
costruido en el cap i casal o disefiado por estructuras intelectua-
les minoritarias -con algunas de ellas yo me siento comprometido,
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pero eso no significa que tenga que apoyarlas si se empefan a
promover dinamicas excluyentes-.

Es preciso asegurar el respeto al EACV, de una forma activa, to-
mandolo como punto de partida para diversos desarrollos lega-
les y politicos. Asi, debe ser un punto de confluencia para poder
concebir la autonomia valenciana como una realidad basada en
un democratico y solidario autogobierno. Esto es: como parte del
Estado, lugar de encuentro de tradiciones y proyectos y puente
con la Union Europea y no como mera sucursal del Estado Central.
EI EACV, precisamente, es lo que nos hace Estado, en consonancia
con el texto de la Constitucion Espafiola, y nos legitima para actuar
activamente contra las tendencias uniformadoras. Y para exigir
que la Comunitat Valenciana sea un actor activo en el proceso de
reforma constitucional.

La aceptacion de las diferencias, la pluralidad, no supone la ex-
clusion a priori de las formas simbdlicas en que se expresen esas
diferencias. Iqual que deben aceptarse como un legado positivo los
dualismos historicos, hay que pedir respeto para todas esas formas
simbdlicas, con independencia del uso, en los ambitos oficiales, de
aquellos simbolos reconocidos institucionalmente. Y esperando
que desde la diversidad de fuerzas se renuncie a utilizar dichos
simbolos como instrumento de provocacion.

Con independencia de los debates democraticos que puedan esta-
blecerse en cada momento, el compromiso con la defensa, promo-
cion y enseflanza del valenciano, de acuerdo con las reglas esta-
blecidas por la Académia Valenciana de la Llengua y la comunidad
cientifica, debe ser una prioridad comunitaria, modulada segun las
zonas de la Comunitat. Contar con una lengua propia, compartida
con la que es oficial en otros territorios, y vivir en una sociedad
bilingle, es una fuente de riqueza, un eje de reconocimiento iden-
titario y una ventaja para el aprendizaje de otras lenguas.

No se trata de buscar un mapa de la realidad politica en el que
encontremos valencianistas contra no-valencianistas, sino de que
cada fuerza politica incorpore este ingrediente de valencianismo
plural como factor de comprension mutua vy reivindicacion de lo
compartido de manera compatible con sus rasgos ideoldgicos y de
su cultura politica. El margen para enfatizar determinados aspec-



tos frente a otros es amplisimo: un valencianismo politico comun
y de la mayoria, para serlo, no puede significar renuncia de tradi-
ciones ni alimentar sentimientos de postergacion, sino encontrar
en €l la oportunidad de que cada parte puede crecer democrati-
camente y aportar comprensibilidad y coherencia a sus proyectos
particulares.

MANUEL ALCARAZ RAMOS

Profesor de Derecho Constitucional de la Universitat d'Alacant
y Conseller de Transparéncia, Responsabilitat Social,
Participacio i Cooperacio de la Generalitat Valenciana
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Algunas consideraciones
acerca del marco general
de la transicién a la
democracia en Espana

Ismael Saz Campos

Catedratico de Historia Contemporanea

SUMARIO: I. INTRODUCCION. II. RELATOS MITICOS Y MITICOS CONTRA-
RRELATOS DE UN ABSOLUTO LLAMADO TRANSICION. I1l. LA DEMOCRACIA
COMO CONQUISTA DEMOCRATICA. IV. EPILOGO Y CONCLUSIONES.

I. Introduccion

Parece pertinente sefialar desde un principio que se parte aqui de dos
premisas fundamentales® En primer lugar, que entiendo la transicion
a la democracia como un pasaje de un tipo de régimen dictatorial, el
franquista, a nuestra actual democracia parlamentaria. Es decir, como un
proceso politico delimitado por el nombramiento de Adolfo Suarez como
presidente de gobierno en julio de 1976y la aprobacion de la Constitucion
en diciembre de 1978. La primera fecha, porque es entonces cuando los
principales actores, tanto los “reformistas” que vienen del régimen como
los que lo hacen de la oposicion antifranquista, son conscientes de que
habia que "transitar” necesaria e ineludiblemente hacia la democracia. La
disyuntiva fundamental venia a fijarse asi no ya en el objetivo final del

1. El autor participa del proyecto HAR2014-53042-P.

2. Este texto es una version corregida y aumentada del publicado inicialmente como, SAZ, Ismael:
“No solo élites. La lucha por la democracia en Espaiia”, en Ferran ARCHILES y Julian SANZ, coords.:
Cuarenta afios y un dia. Antes y después del 20-N, PU, Valencia, 2017, ps. 17 a 31.

Universitat de Valéncia'
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proceso -la democracia- sino en el quien dirigiria el cambio; lo que ob-
viamente afectaba a algunas de las caracteristicas, tiempos y limites de
dicho transito. La fecha conclusiva es clara: en diciembre de 1978 se cierra
un proceso constituyente que significa no otra cosa que la existencia de
un sistema democratico en Espafia. La sequnda premisa a que me referia
consiste en situar la transicion politica a la democracia parlamentaria, tal
y como la hemos definido, como una parte, solo un parte, de un proceso
mucho mas amplio y sustancial: el de la lucha por la democracia y su
conquista definitiva.

Entiendo que estas puntualizaciones son fundamentales para evitar una
serie de imprecisiones, distorsiones y hasta, en ocasiones, ocurrencias,
que terminan por resolverse en una ceremonia de la confusion al pare-
cer inevitable, indefinida y constantemente retroalimentada. De algunas
de estas cosas me ocuparé en lo sucesivo, pero entiendo que, por encima
de cualquier otra consideracion, todo apunta a lo que ha venido a con-
vertirse en la cuestion cada vez mas central, que no es otra que la de la
existencia de dos enfoques, de dos visiones antagonicas vy, desde luego,
simplificadoras de la transicion y todas sus consecuencias: aquella que
la sacraliza y aquella que la demoniza, aquella que la contempla como
ejemplar y aquella que incide en todos sus limites y carencias; aquella
que llega a considerarla como un modelo incluso exportable y expor-
tadoy aquella que subraya la existencia, en el espacio y en el tiempo,
de otras "transiciones” no menos "modeélicas”. Se podria sequir con la
lista de contraposiciones, pero bastaria con recordar la ultima, pero no
menos importante: la que opone la vision de la transicion modélica y
fuente de todos /os bienes y virtudes de la actual democracia espafiola a
aquella otra que la ve como el origen de todos /os males, perversiones y
déficits democraticos actuales.

II. Relatos miticos y miticos
contrarrelatos de un
absoluto llamado transicion

odas las contraposiciones sefialadas apuntan a la transmutacion de
“la transicion” en un absoluto, en un todo que pre-ordena a todos los
factores y actores politicos y que termina por atrapar a cualquier tipo de
fendmeno, ya sea este cultural, social, economico, etc... que le sea cro-
nologicamente proximo. De este modo, el “todo" ordena las partes para
convertirse en una clave-explicalo-todo, la cual paraddjicamente no ne-
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cesitaria ser explicada. Hasta los contornos cronoldgicos seran (pre)fijados
muchas veces, no a partir de premisas metodoldgicas claramente formu-
ladas, sino como aplicacion retrospectiva de las tesis, juicios o visiones
que se defienden.

Porque, en efecto, habria que sefalar con fuerza que el término mismo
“transicion” no fue nunca neutro, en tanto que nunca dejo de ser un pro-
ducto retrospectivo, politica e ideoldgicamente cargado desde el momen-
to mismo en que se empezd a utilizar, asi como en sus sucesivas caracte-
rizaciones. No esta de mas constatar al respecto que aun carecemos de la
mas elemental de las aproximaciones al estudio de un objeto: el analisis
del proceso por el cual un término mas o menos difuso o indefinido se va
convirtiendo en concepto hasta configurarse ni mas ni menos como una
etapa de la historia contemporanea de Espafia.

Desde luego, se habld de transiciones en otros momentos de la historia de
Espafia o de la historia universal. Bastara recordar para la primera, la idea
de estar ante un proceso de cambio, no ya con la proclamacion de la |l
Republica, sino con el fin mismo de la dictadura de Primo de Rivera®. Para
la sequnda, no es del todo ocioso recordar que la década de los setenta era
en términos historiograficos la del gran debate acerca de "la transicion del
feudalismo al capitalismo” y no hay porqué descartar que esto ayudara a
algunos autores marxistas a aceptar un término que en principio habria
podido resultarles extrafo®. Porque si bien es verdad que era l6gico que en
los medios del antifranquismo se contemplara, y desde muy pronto, que
algun tipo de proceso transitorio debia darse en el momento del pasaje
de la dictadura a la democracia®, no lo es menos que el mismo vocablo,
“transicion”, viene empleado —posiblemente de forma pionera- por secto-

3. Vale la pena recordar que fue un politico valenciano, el fundador de la Derecha Regional
Valenciana, Luis Lucia, quien utilizé la expresion antes que nadie y de modo especialmente sig-
nificativo en su libro, el libro En estas horas de transicion, publicado en fecha tan significativa
como la de enero de 1930. Este texto ha sido reeditado por la Institucié Alfons el Magnanim
en el afio 2000.

4. De multiples "teorias de la transicion” en los clasicos, -de Maquiavelo a Locke, de Hobbes a
Montesquieu, de Rousseau a Marx- hablaba, por ejemplo, Raul MORODO -La transicion politica,
Tecnos, Madrid, 1984, p. 28. Para el que suscribe, estudiante de historia contemporanea entre
1974 y 1979, no habia mas transicion que la "del feudalismo al capitalismo”. Entre tanto, como
ciudadano, participaba en huelgas, manifestaciones, etc., sin enterarse de que estaba viviendo
otra transicion, casi “La Transicion" por excelencia.

5. Una amplisima visién de conjunto en JULIA, Santos: Transicion. Historia de una politica espa-
fiola, Galaxia Gutenberg, Madrid, 2017.
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res del régimen, o que vienen de €I, al hilo de las previsiones "sucesorias".
En cualquier caso, conviene subrayar que ninguna periodizacion de la
transicion es politicamente neutra. Asi, se ven "pre-transiciones” en 1956
-sucesos de febrero en la Universidad de Madrid-, 1959 -Plan de Estabi-
lizacion- 1962 -conferencia de Munich-; sin que falte quien considere a
estas fechas ni mas ni menos que como el inicio de la transicion misma.
Aunque para este ultimo sentido, el del inicio de la transicion, se han fre-
cuentado mas las fechas de 1969 -nombramiento de Juan Carlos como
sucesor de Franco-, 1973 -asesinato de Carrero Blanco-, o 1975 -muerte
de Franco. Y algo similar pude decirse de cuando se modulan los posi-
bles finales del proceso en 1979 -elecciones municipales y/o estatutos de
autonomia catalan y vasco, 1982 -llegada del PSOE al gobierno- o 1986
-entrada de Espafia en la Comunidad Econdmica Europea.

Por supuesto, el hecho de que las distintas periodizaciones estén politi-
camente cargadas no inutiliza necesariamente su valor heuristico, pero si
deberia exigir mayores esfuerzos de precision y clarificacion. Sobre todo,
porque al final, el "baile” de fechas y conceptos es tal que nada termina
de ser completamente reconocible. Asi sucede, con la prolongacion en
el tiempo de una serie de crisis del régimen que no se sabe muy bien en
qué lugar deja a la transicion o con la prolongacién de las "etapas” de la
transicion que empezando por el "hecho biologico" concluiran siete afios
mas tarde’. Todo esto por no entrar en la problematica de la existencia de
multiples y variopintas "transiciones" (econdmica, social, cultural, sindical,
militar, eclesiastica, de la prensa, municipal, autondmica...) que terminan
por "devorar” todos los procesos fagocitandolos en un solo “concepto” Y
no otra cosa puede decirse de las sucesivas y parece que ilimitadas transi-

6. Yaen octubre de 1974 Gabriel Elorriaga, hablaba de una transicion que habria de ser poco mas
0 menos la culminacién democratica de una larga evolucién del régimen franquista -"Transicion
o convulsion”, ABC, 5 de octubre de 1974. Claro que en algo de esto ya se la habia anticipado
Fraga Iribarne un afio antes, cuando abogaba por "producir ideas verbales para una Espafia en
transicion”, Informaciones, 6 de febrero de 1973. Ya en 1975, era José Maria Areilza quien desde
ABCy en un articulo significativamente titulado "La transicion" reflexionaba sobre esa "hora de
transicion” a la que inexorablemente se acercaba Espafia una vez se produjera la sustitucion del
"Generalisimo Franco por el Principe Juan Carlos en la Jefatura del Estado” Digamos, en fin, que
a inicios de 1975 la transicion ya tenia su primer gran libro, el de Ricardo DE LA CIERVA: Cronicas
de la transicion. De la muerte de Carrero a la proclamacion del Rey, Planeta, Barcelona, 1975.

7. Véase a titulo de ejemplo el debate mantenido recientemente por dos de nuestros mejores
especialistas en el periodo: GALLEGO, Ferran: "La genealogia de la transicié politica espafiola
(1973-1977); SOTO, Alvaro: “Va haver-hi transicié? Arguments per a un debat"; GALLEGO, Ferran:
"Quina transicié hi va haver? La crisi del franquisme, el desenvolupament de la reforma i els
origens de la ruptura politica espafiola”, todos en Segle XX. Revista catalana d'historia, num. 2,
2009, ps. 123 a 164.
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ciones: la primera, la sequnda, la tercera presente o la cuarta futura. Todo
a placer. No deja de ser sintomatico en este sentido que haya autores que,
aunque con contribuciones relevantes, no puedan evitar la tentacion de
diferenciar entre una "Transicion de la dictadura a la democracia” (1975-
1982) y una "Transicion como periodo historico” que seria en la que esta-
riamos instalados desde hace cuarenta afios®.

Podriamos sintetizar lo expuesto sefialando que el, los absolutos, de la
transicion se articulan como relatos alternativos de algo cuya existencia
se reconoce y magnifica, para lo bueno y para lo malo, pero ignorando que
ese algo, el término-concepto de “transicion”, es en si mismo el producto
de uno o varios relatos®. Y es a partir de aqui cuando podemos intentar
profundizar algo mas en el tema de los relatos contrapuestos, de lo que
los diferencia y de lo que tienen en comun.

Porque en comun tienen, en efecto, en muchos de los casos, un posicio-
namiento de los autores de las distintas aproximaciones a la transicion en
el que parece imponerse la voluntad de legitimar o deslegitimar sobre la
de entender el proceso en toda su complejidad. Con frecuencia, el autor-
constructor de un relato determinado se convierte de hecho en el juez
dispuesto a explicar lo que se hizo bien y lo que se hizo mal, lo que se tenia
que haber hecho, pero no se hizo o lo que se hizo estupendamente bien,
y asi sucesivamente.

Como quiera que generalmente hay una correspondencia entre las va-
loraciones, positivas o negativas, de cuestiones y actitudes parciales y
el "juicio” de conjunto sobre la transicion, lo que viene continuamente
retroalimentado, y eso es en lo que queremos incidir especialmente, es,
desde luego, el mito, en positivo, de la transicion, pero también el no me-
nos mito, en negativo, de la transicion. Es decir, se trata, en suma, de la
existencia de dos relatos que se articulan desde la voluntad, a veces ex-
plicita a veces implicita, de intervenir retrospectivamente en los proce-
S0s; casi como si hubiera una necesidad de saldar las cuentas con el pa-
sado, en ocasiones, mas personales que colectivas. Una vez reconocido
que hay un mito sacralizador de la transicion y otro mito demonizador
de la misma y que ambas construcciones miticas tienen una poderosa

8. MORAN, Gregorio: El precio de la transicién. Edicién corregida y actualizada, Akal, Madrid,
2015, p. 9.

9. Aungue no se corresponde exactamente en cuanto a objeto de estudio con el que aqui se
desarrolla, no puede dejar de sefialar que he encontrado fuente de inspiracion en el titulo de una
obra: CALVO CARILLA, José Luis, et. al,, (eds.), El relato de la transicion/La transicion como relato,
PUZ, Zaragoza, 2013.
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capacidad para articular cada uno de los relatos, podriamos dar un paso
mas a lo hora de localizar alguna otra semejanza significativa.

Y la mas importante de las semejanzas es la que se refiere al caracter
supuestamente decisivo del papel de las élites. Esta aseveracion podria
parecer obvia en lo que tiene que ver con la vision sacralizada, positi-
va, benevolente, hegemonica si se quiere, de la transicion. En efecto,
desde esta perspectiva todo puede aparecer como algo beatifico, casi
como un concurso de santos: desde el rey a Suarez pasando por Al-
varez Miranda, desde Santiago Carrillo a Felipe Gonzalez, pasando por
Alfonso Guerra y algunos mas, y asi sucesivamente hasta configurarse
una especie de desfile de actores que parecerian como ungidos por la
historia para llevar a feliz término la mas dificultosa de todas las tareas
historicas imaginables, la de la transicion espafiola a la democracia. De
una forma mas elaborada, se puede hablar de "élites”, de élites reformis-
tas provenientes del régimen franquista y de las ¢élites procedentes del
antifranquismo, pero en ultima instancia el discurso no cambia: todas
hicieron lo que debieron, todas fueron conscientes de la importancia del
momento histdrico, todas contribuyeron, con su lucidez y sentido de la
responsabilidad a crear y recrear el gran instrumento que hizo posible la
transicion: el consenso.

Tampoco es muy diferente el discurso en lo tocante al papel decisivo
de las élites en la otra construccion alternativa, en la del mito -ne-
gativo- de la transicion. Porque, aqui, dado el supuesto de que la
transicion concluyd con una democracia incompleta y "deficitaria”,
no hay mas que subrayar las continuidades de todo tipo respecto de
franquismo. Y no hace falta esforzarse mucho para encontrar a los
responsables de todas estas continuidades. De un lado, es casi una
tautologia, las élites franquistas. Y por aqui se articularan visiones
mas criticas de las posiciones, cambiantes, del rey, de Adolfo Sua-
rez y de tantos otros cuya conversion a la democracia habria sido
eso, una “conversion”, ademas tardia y de inciertos ritmos, tiempos
y limites. Pero, por el otro lado, casi como complemento necesario,
las élites procedentes del antifranquismo no saldrian mejor paradas.
Por supuesto, caben aqui todos los matices que se quieran, pero en
general, podria decirse que esas élites antifranquistas no supieron
analizar correctamente las sucesivas situaciones y no supieron estar
a la altura de las circunstancias. Se trataria de actores, sectarios a
veces, oportunistas en ocasiones, propensos a claudicar cuando no
a traicionar. Y, por supuesto, dispuestos a desmovilizar, a derrochar,
podriamos decir, ese supuesto capital politico politicamente imbati-
ble que habria sido la movilizacién popular.
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Y es por aqui, si bien se ve, que aparecen por primera vez en este relato
demonizador las masas, esa movilizacion popular cuya ausencia algunos
celebran como condicion para el triunfo del proceso democratizador™, y
a la que otros directamente minusvaloran, como es obvio cuando se trata
de reafirmar el papel de las ¢élites reformistas". También se puede dar
un cierto reconocimiento de las dinamicas populares, aunque presenta-
das en clave subordinada. Y no faltan, en fin, -todo lo contrario- quienes
terminan por subsumir al conjunto de los sectores populares en el papel
de sujeto paciente de todas las manipulaciones, distorsiones o claudica-
ciones'. Por supuesto, estas distinciones son mas complejas de lo aqui
expuesto, pero en sus transversalidades y permutaciones, en los distintos
autores y para los diversos tiempos y circunstancias, podria decirse que
en el sustrato mitico de la transicion sacralizada y en el sustrato mitico de
la transicion demonizada, la sociedad civil es, por activa o por pasiva, la
gran ausente®. En lo que sigue, aunque sin grandes pretensiones de origi-

10. Existe, como es sabido una poderosa corriente analitica que fija el éxito de las transiciones en
el acierto de las élites, que se presenta muchas veces en oposicion al protagonismo de las masas.
De algo de eso nos ocupamos en "Y la sociedad marco el camino. O sobre el triunfo de la demo-
cracia en Espafa”, recogido ahora en SAZ CAMPOQS, Ismael: Las caras del franquismo, Comares,
Granada, 2013, ps. 169 a 185 (174).

1. De las reformistas y de las otras. Algunas, ademas, en venturosa y benéfica conjuncién. Como,
por ejemplo, la que segun Javier Cercas en Anatomia de un instante (Mondadori, Barcelona, 2009),
se habria dado con Gutiérrez Mellado, Santiago Carrillo y Adolfo Suarez. Desde luego, no falta alguna
alusion en el libro a lo que no era clase politica, "la mayoria del pais", aunque hay que reconocer que
el papel que se le concede es mas bien triste: "habia aceptado con pasividad el franquismo, se habia
ilusionado primero con la democracia y luego parecia desengafiada’ Id., p. 426 (subrayados mios).

12. La capacidad para re-articular argumentaciones para amagar autocriticas que terminan en
reafirmar lo que aparentemente se quiere rectificar, es en ocasiones antoldgica. Asi, por ejemplo,
Jaime Pastor recuerda que su partido, la Liga Comunista Revolucionaria, se esforzo en su mo-
mento por "superar una vision excesivamente subjetivista seguin la cual toda la responsabilidad
del fracaso del proyecto rupturista debia ser achacado a las ‘direcciones obreras traidoras™,
pero en la pagina siguiente se vuelve a insistir en desmovilizaciones, transformismos vy, Sdnchez
Ferlosio mediante, “claudicaciones” PASTOR VERDU, Jaime: “Un balance critico de la Transicion
politica espafiola”, en Marie-Claude CHAPUT y J. PEREZ SERRANO, La transicion espariola. Nuevos
enfoques para un viejo debate, Biblioteca Nueva, Madrid, 2015, ps. 295 a 325 (301-302).

13. En relacién, por supuesto con el tipo de relatos que venimos analizando y no de otros. Lo
contrario significaria desconocer la importancia de obras como las de Victor Pérez Diaz respecto
de la sociedad civil o la de José Maria Maravall sobre la dialéctica entre la "politica reformista
‘desde arriba™ y “las presiones 'desde abajo’ y los movimientos sociales reivindicativos" El ca-
racter temprano y pionero de esta Ultima obra hace pensar, sin embargo, que la "transitologia”
empezo6 a derivar después en otras direcciones hasta que nuevas corrientes historiogréficas o
sociologicas volvieron a reivindicar la importancia de las dinamicas desde abajo. PEREZ DIAZ,
Victor: La primacia de la sociedad civil, Alianza, Madrid, 1993; MARAVALL, José Maria: La politica
de la transicion, 1975-1980, Taurus, Madrid, 1981.
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nalidad, intentaremos poner de manifiesto algunas cuestiones esenciales
para un enfoque alternativo a los que hemos venido considerando™.

III. La democracia como
conquista democratica

A la altura de 1975, la dictadura franquista estaba tan descompuesta
1 «como el dictador que la encarnaba, hasta el punto de que la evolu-
cion fisica de Franco parecia una metafora de la del propio régimen. A Ia
defensiva y en estado de franca descomposicion, la dictadura franquista
habia ido acumulando derrotas y retrocesos en la cuestion central para todo
régimen politico que es la de las relaciones con la sociedad. En efecto, a
partir de 1956 el distanciamiento del mundo de la Universidad y de la alta
cultura es cada vez mas amplio y rotundo. Desde 1965 no existe ya ni si-
quiera el principal instrumento de control de los estudiantes universitarios,
el SEU. El progresivo alejamiento de sectores cada vez mas amplios del ca-
tolicismo fue corroyendo aquel formidable mecanismo de legitimacion que
habia proporcionado la Iglesia. Los intentos falangistas de relanzamiento
de los sindicatos oficiales habian constituido un fiasco, como tuvieron que
reconocer las fuentes el propio régimen y como pusieron meridianamente
de manifiesto las elecciones sindicales de 1975, las cuales, con Franco vivo,
venian a suponer la pérdida de facto del principal instrumento de control
de ese sector fundamental de la sociedad constituido por los trabajadores.
También las fuentes del propio régimen daban cuenta de la conciencia del
mismo de que estaba perdiendo la batalla regional-nacional. El creciente
movimiento ciudadano, en fin, prometia cerrar el circulo de la articulacion
en clave anti-franquista de todo lo que en la sociedad se movia'.

14. Porque, como se habra podido apreciar ya con claridad, no se trata de "explicar” aqui la tran-
sicion en su conjunto, ni siquiera de presentar una especie de estado de la cuestion, sino sélo de
incidir en algunas cuestiones que consideramos esenciales. Para lo primero y lo segundo creo que
son de obligada consulta, entre los mas recientes, los trabajos de Pamela Radcliff, Santos Julid y Pere
Ysas. RADCLIFF, Pamela: "Si ocurri6 en Espafa, ¢por qué no en cualquier otra parte? Evaluacion del
‘modelo’ espafiol de transicién a la democracia”, Pasajes de pensamiento contempordneo, num. 29,
1999, ps. 109 a 119; JULIA, Santos: “Cosas que de la transicidn se cuentan”, Ayer, nim. 79, 2010, ps.
297 a 319: YSAS, Pere: "La Transicion espafiola. Luces y sombras", Ayer, nim. 79, 2010, ps. 31 a 57.

15. YSAS, Pere: Disidencia y subversion. La lucha del régimen franquista por su supervivencia, 1960-
1975, Critica, Barcelona, 2004; TUSELL, Javier y GARCIA Y QUEIPO DE LLANO, Genoveva: Tiempo de
incertidumbre, Critica, Barcelona, 2003; SANTACANA, Carles: £/ franquisme i els catalans: els infor-
mes del Consejo Nacional del Movimiento (1962-1971), Afers, Catarroja, 2000; SAZ CAMPQS, Ismael,
ed.: "Dossier. Crisis y descomposicion del franquismo”, Ayer, num. 68, 2007
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2. Pero la dictadura "no cayo", y ni siquiera fue derribada tras la desapa-
ricion de Franco quien, como se ha repetido hasta la saciedad, murio “en
la cama” Pero aqui convine tomar en consideracion algunas cuestiones
no siempre suficientemente valoradas. Si que lo han sido, justamente, las
que han llamado la atencion sobre la existencia de evidentes, aunque cada
vez mas pasivos que activos, apoyos sociales a la dictadura; pretender lo
contrario, seria presentar al franquismo como el Unico régimen antidemo-
cratico de la historia sin apoyos sociales, lo cual es l6gicamente absurdo.
También se ha recalcado justamente la existencia de los traumas proce-
dentes de la guerra civil el “"nunca mas" una guerra civil- y, aunque algo
menos, el trauma de la terrible, cruenta y cruel represion de la posguerra.
El primero, pudo tener efectos de no movilizacion y no politizacion de
segmentos potencialmente enemigos de la dictadura, al tiempo que pudo
potenciar el cinico discurso del régimen sobre la paz y contra “la politica”
El sequndo, el relativo a la represion —-que perdid progresivamente sus
connotaciones mas tragicas, pero sin desaparecer nunca- hubo de tener
no menores efectos paralizantes, sobre los cuales, sin embargo, se pasa
mas de una vez de puntillas.

Pero no se ha incidido con la fuerza necesaria, en mi opinion, en un fac-
tor fundamental que contribuye a explicar también porque Franco "murio
en la cama” y que no es otro, que es ahi, "en la cama"” donde mueren
los dictadores que no quieren irse o que no son forzados a ello por cir-
cunstancias extraordinarias. Veamos, si no, algunos ejemplos. Todas las
dictaduras fascistas, fascistizadas y en general antiliberales de Europa
fueron barridas por la derrota de los fascismos en 1945, porque asi lo
quisieron los vencedores. Hubo dos excepciones, en Portugal y Espafia,
también porque asi lo quisieron los vencedores. La dictadura griega, la de
“los coroneles”, cayo tras una absurda locura de politica exterior, como lo
hard, tras la guerra de las Malvinas, la dictadura argentina. La dictadura
portuguesa cayod por un movimiento militar y el Chile de Pinochet a raiz
de que el dictador aceptase someterse a un mecanismo de consulta popu-
lar. El sistema soviético, en su conjunto, se disolvio, implosiono, a partir de
la aceptacion de los procesos que conduciran a su desaparicion; y desde
la renuncia, ademas, por parte del poder a la utilizacion de la violencia™.
Hay mas ejemplos y situaciones, sin duda mas complejas, pero si algo

16. Recuérdese la célebre frase de Gasparov acerca de qué clase de socialismo era ese que habia
que defender sacando los tanques a la calle. Recuérdense también los consejos del mandatario
soviético al gobierno chino para que no recurriese a la violencia contra los manifestantes de Tian
An Men. Y recuérdese, en fin, lo sucedido con la Union Soviética y las democracias populares
europeas en comparacion con la supervivencia del “comunismo” en China.
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esta meridianamente claro es que a diferencia de cuanto acabamos de
comentar, Franco nunca quiso irse, mantuvo siempre el control del Ejército,
estuvo dispuesto en todo momento a utilizar todos los mecanismos repre-
sivos —de forma creciente en los ultimos afios- y nunca nadie le presiono
para que se fuera (la comparacion en este ultimo aspecto con lo sucedido
recientemente respecto de las "primaveras arabes”, Libia o Siria, es tan
sangrante como clarificadora)".

3. La muerte de Franco no abre la transicion a la democracia. Simplemente
inicia un proceso en el que las élites del franquismo, empezando por el
rey designado, articulan diversos proyectos en los que la continuidad y
la reforma se combinan de diverso modo segun los protagonistas. En un
primer momento sera hegemonico el proyecto reformista en el que estan
embarcados el rey, Arias, Areilza y Fraga. Es verdad que no todos son igua-
les, pero no es menos cierto que no aparece por ningun lado la perspectiva
de la construccion de una verdadera democracia parlamentaria. Existe un
proyecto de reforma del régimen que deberia abocar en una pseudodemo-
cracia postfranquista. Este es el proyecto reformista. Esta es la reformay
no hay constancia alguna de que el rey ni ninguno de sus ministros aspi-
rasen a una democracia plena. Otra cosa es la proyeccion retrospectiva de
actitudes y conversiones posteriores a la democracia de verdad™.

Pues bien, es ese proyecto de reforma el que viene dinamitado por el ex-
traordinario protagonismo de las movilizaciones obreras y populares, de
la sociedad civil en su conjunto, en el primer semestre del afio 1976, sin
que falte siquiera el hecho de que la oposicion antifranquista, unida por
primera vez desde el fin de la guerra civil, pase a la ofensiva. Se consiguio
paralizar la operacion reformista y que, ahora si, algunas de las élites fran-
quistas, con el rey a la cabeza, se convencieran de que ya no habia ningu-

17. Sorprende que todavia hoy haya quien se esfuerce en aplicar la teoria de la “tercera ola" de
Huntington como lo hace Joaquin Estefania -"La Transicidn realmente existente y la Transicion
perfecta”, en PRADERA, Javier: La transicién espafiola y la democracia. Edicién e introduccién de
Joaquin Estefania, FCE, Madrid, 2014, ps. 7 a 48. Por mi parte no puedo sino reafirmarme, co-
nociendo los sustratos profundos del pensamiento de Huntington y analizando las experiencias
mas recientes, en cuanto afirmé hace unos afios: "la mas completa, ideoldgicamente construida,
distorsionada, histéricamente inaceptable y pese a ello absolutamente exitosa y acriticamente
aceptada, teoria de la tercera ola de Huntington", SAZ CAMPOS, Ismael: Y la sociedad marco el
camino...", op. cit, p. 175.

18. Faltan estudios en profundidad sobre los lenguajes de los franquistas en las tltimas décadas
del régimen, aunque es sabido que todos hablaban del régimen como una verdadera democracia
regida por una auténtica Constitucion. Es evidente que el incierto viaje de las palabras hasta
adquirir otros significados permitiria retrotraer las convicciones democraticas de muchos prota-
gonistas de la transicion a los tiempos en que las mencionadas palabras convivian alegremente
con las loas al Generalisimo.
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na alternativa posible a la democracia, de que ese era el camino a sequir si,
ademas, se pretendia mantener la hegemonia a lo largo del mismo.
Ahora bien, hay que constatar de nuevo que esa sociedad extraordinaria-
mente movilizada en los primeros meses de 1936 no lo fue hasta el punto
de forzar una ruptura o cambio radical de régimen. Es en este terreno
donde entran de lleno todas las especulaciones acerca de la incapacidad
o falta de voluntad de la oposicion antifranquista, del PCE especialmen-
te, para lanzar algo asi como una ofensiva definitiva. ¢Era esto posible?
Logicamente, también en este terreo caben, a voluntad, todas las inter-
pretaciones y opiniones. Pero si entramos en el terreno de lo verificable
habra que convenir en que las grandes movilizaciones habian estado muy
ligadas a la negociacion colectiva y, aunque crecientemente politizadas,
estaban bastante lejos de protagonizar una dinamica “revolucionaria” Ni
siquiera se entrd en esa dinamica en las zonas mas movilizadas; y expe-
riencias posteriores demuestran que la perspectiva de una Huelga Gene-
ral abierta y directamente politica estaba bastante lejana incluso para los
sectores populares mas movilizados. Lo sorprendente de todo esto es que,
a dia de hoy, cuarenta afios después, sigamos careciendo de los pertinen-
tes trabajos de investigacion acerca de las actitudes sociales especificas
en aquellos momentos concretos; y es esta carencia la que permite que
sigamos moviéndonos a placer en el terreno de los juicios de valor.

4. Hay pocas dudas de que con el nombramiento de Adolfo Sudrez las éli-
tes reformistas del régimen recuperaron la iniciativa que habian perdido.
Pero lo hicieron porque finalmente habian comprendido que la alternativa
no era entre pseudo democracia pos-franquista y democracia plena, sino
entre democracia y democracia. En este sentido, cabe precisar que, aun-
que esas élites seguian hablando de reforma, lo que estaban abrazando
era el programa de la ruptura: reconocimiento de la soberania popular,
de los derechos fundamentales, amnistia amplia, desaparicion del partido
unico y sus organizaciones... Es por todo esto por lo que se puede con-
venir -y un sector muy amplio de los estudiosos han convenido- que es
entonces, en julio de 1976 cuando se inicia la transicion a la democracia
propiamente dicha'.

Por todo esto y porque todos los actores significativos apuestan por ese
objetivo, ya comun. Pero esto no quiere decir que estos actores estuvieran

19. Como apuntara desde muy pronto Raul Morodo y asumieron después numerosos estudiosos;
aunque de nuevo hay que constatar la "disolucion” de estas aportaciones en construcciones pos-
teriores. Queremos sefialar con esto, que en muchos aspectos relacionados con la transicion son
pocos los que se toman la molestia de situar la propia aportacion en el marco de un didlogo serio
con los enfoques anteriores. MORODO, Raul: La transicion politica, op. cit, p. 101
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dispuestos a avanzar alegremente por la via del consenso. Transicion, a
la democracia quiere decir, se debe insistir en ello, que existen distintas
posiciones sobre el alcance, profundidad, tiempos y limites del proceso;
y quiere decir, también que existira una confrontacion, una pugna, para
dirimir quien va a asumir la direccion del proceso. Asi pues, lo que hay son
pugnas, confrontacion y pruebas de fuerza. Y parece claro que en todos
estos terrenos se impondra, al menos hasta enero de 1977 la linea refor-
mista. Lo hizo muy significativamente en lo que se refiere a la jornada
de lucha convocada para el 12 de noviembre y también en lo que toca al
referéndum sobre la Ley para la Reforma Politica.

5. Podria hablarse, con todos los matices que se quiera, de dos victorias
gubernamentales que fueron dos derrotas de la oposicion. Pero conviene
incidir en que para que una y otra cosa sucediese habia hablado alguien
mas, alguien que iba a dictaminar hacia donde, y como, iba a ir el proceso.
Y ese "alguien” era el mismo que habia dado al traste con la reforma pos-
franquista: la sociedad que, si en los primeros meses de 1976 habia "ha-
blado" en una direccion, ahora parecia hacerlo en una distinta. Conviene
subrayar esto, porque de lo contrario se caera en las simplificaciones pos-
leninistas, pos-trotskistas, o similares, de la traicion del partido (reformis-
ta, revisionista, carrillista, etc.). Porque en el terreno de las mitificaciones
y debates parece que se olvida que la convocatoria para la protesta del 12
de noviembre de 1976 tenia perfiles politicos bastante bajos: estaba con-
vocado por los sindicatos (Coordinadora de Organizaciones Sindicales), no
se planteaba como una huelga general, sino como una “jornada de paro
de 24 horas", y sus reivindicaciones —contra recientes medidas econdmi-
cas y sindicales del gobierno- eran relativamente limitadas. Por supuesto
que nadie ignoraba que la importancia de la jornada iba mas alla de todo
esto. Pero no esta de mas subrayar que lo limitado de los objetivos sefiala
con claridad la percepcion absolutamente mayoritaria de que (atin) no se
podia ir mas alla; de que la mayoria de los trabajadores a que se apelaba
no apostaba, o al menos no lo hacia todavia, por una movilizacion abier-
tamente politica. Otra cosa es que haya gentes dispuestas a ganar, sobre
el papel y retrospectivamente, batallas que perdieron o que ni siquiera
combatieron.

El hecho de que una movilizacion sin objetivos politicos explicitos estu-
viera lejos, aun asi, de tener la amplitud que se esperaba, revela algo que
los estudiosos conocemos perfectamente, aunque a veces se nos olvide
cuando lo proyectamos sobre la transicion: el peso de los traumas. Como
apuntabamos mas arriba, de /os traumas y no de un trauma. Porque es-
taba, desde luego, el de la guerra civil y, como se sabe, este trauma tenia
un legado, casi un imperativo para la inmensa mayoria de la poblacion,
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el de nunca mds una guerra civil. Junto a este trauma estaba el de la re-
presion, la brutal de la posguerra, la continuada en lo sucesivo y la que
se experimentaba en esos mismos momentos, y por motivos bien reales,
en las fabricas, en las calles, en las comisarias. Porque, en efecto, habia
violencia?; y habia, lo que con frecuencia se olvida, miedo.

Todas estas cuestiones se completaban a la perfeccion a la hora de ex-
plicar la actitud mayoritaria de unos espafioles que, en efecto, querian
democracia, pero no al precio de una guerra civil o de sufrir nuevos epi-
sodios represivos. Y en este sentido, y por estas razones, es por lo que
Sudrez pudo recuperar la direccion del proceso. Porque, en efecto, fue
ahora cuando el lenguaje gubernamental vino a conectar, mejor que el de
la oposicion, con el de la sociedad. Era esa especie de mandato popular
de democracia si, pero sin traumas que pudo explicar entre otras cosas el
éxito indiscutible del referéndum de diciembre sobre la reforma politica.
6. Todo lo anterior obliga a desdibujar, a rebajar, un tanto la importancia
en positivo y en negativo de las élites: de las provenientes del franquismo
y de las provenientes del antifranquismo. De las primeras, se ha subra-
yado hasta la saciedad su capacidad, habilidad y demas virtudes, aunque
seguramente la que menos se ha subrayado es precisamente la que apun-
tamos: su capacidad para conectar con el lenguaje en el que la sociedad
expresaba sus aspiraciones democraticas. Mas alla de esto -que es por
lo demas decisivo- hay que constatar que las actitudes del gobierno de
Sudrez estuvieron bien lejanas de ser modélicas y mucho menos ejempla-
res y “exportables”: no era muy democratico aferrarse absolutamente al
poder negando toda posibilidad de un gobierno provisional pactado para
la direccion del proceso; nunca asumid la necesidad de una negociacion
abierta con la oposicion y cuando se abrio a negociar lo hizo de una forma
limitada e impuesta por las circunstancias?®'. Tampoco renuncié en ningun
momento a la utilizacion de los mecanismos propios de la dictadura. En
este sentido, el recurso en momentos determinados a las detenciones por
motivos sindicales o politicos v a las fuerzas de orden publico en las mani-
festaciones -por ejemplo, del 1° de Mayo- pudo funcionar también como
“recordatorio” para la poblacion de los traumas antes apuntados.

20. Es fundamental al respecto, BABY, Sophie: Le mythe de la transition pacifique. Violence et
politique en Espagne (1975-1982), Casa de Velazquez, Madrid, 2013; de la misma: “La violencia
en la transicion espafiola: el derrumbamiento de un mito", en Ferran ARCHILES y Julidn SANZ,
coords.: Cuarenta afios y un dia.., op. cit., ps. 125 a 148.

21. En este sentido, SANCHEZ CUENCA, Ignacio: Atado y mal atado. El suicidio institucional del
franquismo y el surgimiento de la democracia, Alianza Editorial, Madrid, 2014.
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Tampoco la oposicion antifranquista fue modélica en sus actitudes y de-
cisiones. Por supuesto, que fueron muchas las contradicciones y no siem-
pre marcharon al unisono todos sus integrantes. Pero es dificil otorgarles
mayor protagonismo del que realmente tuvieron a la hora de movilizar-
desmovilizar a la sociedad. La oposicion movilizo de hecho hasta donde
pudo, seguramente se produjeron en mas de una ocasion errores impor-
tantes, pero desde una perspectiva de conjunto debe quedar claro que los
dirigentes de la oposicion -del partido comunista, en particular-, lejos de
ejercer un liderazgo insuperable sobre las masas tuvieron que actuar las
mas de las veces como “intérpretes” de las mismas. Estas son las otras
reglas de juego que muchos tienden a ignorar.

7.Se puede concluir a lo largo de todo lo expuesto lo que ya apuntabamos
en un trabajo previo: que fue la sociedad la que marco el camino, las vias
por las que debia transitar el proceso que concluiria con la recuperacion
de la democracia en Espafia®. Porque lo que sucedid después, a lo largo de
1977, confirma que esa misma sociedad era la que iba a sequir marcando
el camino, ahora para desbordar las previsiones del gobierno de Suarez: la
legalizacion del PCE, por la que pasaba si o si una verdadera democracia,
fue en gran parte consecuencia de la formidable movilizaciéon que siguio
a la matanza de Atocha. En junio de 1977 las elecciones dieron la victoria
a la UCD, si, pero en su conjunto -contando con los sectores mas demo-
craticos de este partido- dieron la mayoria a quienes apostaban -lo que
no estaba decidido a priori- por la apertura de un proceso constituyen-
te. Algo que concluyo con la redaccion de la Constitucion y su posterior
aprobacion en referéndum popular. Esto suponia, en mi opinion el fin de
la transicion y confirmaba, también, que era la sociedad la que en todo
momento habia marcados los lindes del camino.

IV. Epilogo y conclusiones

N 0 soy ni pretendo ser en absoluto el Unico y mucho menos el primero
en constatar el papel decisivo de la sociedad en la conquista de la de-
mocracia. Otros autores lo han hecho, como hemos ido sefalando, de forma
especialmente solvente. Con todo, vale la pena incidir en el hecho de que no
siempre se ha subrayado con la suficiente claridad que ese protagonismo
de la sociedad funciond en las dos direcciones: como impulsor del proceso
y como marcador de ciertos limites y lindes. Por supuesto, esta interpreta-
ciéon no impone una lectura ni beatifica ni demonizada de nada: ni de las

22. SAZ CAMPOQS, Ismael: Y la sociedad marco el camino...", op. cit.
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actitudes sociales ni de la transicion misma. Esta ultima estuvo lejos de ser
perfecta -ninguna lo es-, pervivieron elementos del franquismo y quedo
mucho por hacer en el terreno de los aparatos del Estado, redes clientelares,
presencia eclesiastica y, por supuesto, en el de justicia y la verdad historica.
La misma Constitucion adolece de algunas contradicciones y carencias de-
mocraticas, tales como las relativas al papel de la Corona o de las Fuerzas
Armadas, asi como la que se refiere a la configuracion territorial...-, que
la hacen claramente perfectible. Sin embargo, no esta escrito en ninguna
parte que una democracia no pueda ir superando sus problemas y, mucho
menos, que no pueda hacerlo a lo largo de cuarenta afios. Otra cosa es que
esos cuarenta afios se hayan utilizado, no para corregir los posibles déficits
democraticos de la transicion, sino para blindarlos y ampliarlos.
Quienes condenan la transicion como fuente de todos los males y quienes
la bendicen para hacer sus logros intocables, intangibles y si es posible re-
gresivos, tienen muchas veces algo en comun: se remiten, unos, a la bondad
de las élites, y, otros, a la traicion de las (otras) élites. Algo tienen en comun,
como decimos, la ignorancia 0 menosprecio de las actitudes de la gente
comun; ya se sabe, siempre ignorante, siempre manipulada...

No siempre, pero con frecuencia, los defensores de la transicion disparan
todos sus dardos, cuando mas envenenados mejor, contra los defensores
de la memoria histérica y en general de una vision positiva de la Il Republi-
ca. No siempre, pero con frecuencia, los criticos extremos de la transicion,
situan el punto de mira en el llamado "pacto de silencio” -entre las élites,
claro- ignorando lo que podia haber de "demanda social de olvido" en la
actitud de amplios sectores populares tan enemigos de la dictadura como
temeroso de cualquier dindmica que pudiera obstaculizar la recuperacion
de la democracia®.

Por nuestra parte, solo cabe recordar tres cosas. Primera, que la transi-
cion a la democracia en Espafia es una parte cronologicamente delimitada
(julio 1976-diciembre 1978) de un proceso mucho mas amplio, el de la
conquista de la libertad. Segunda, que en los procesos de la conquista
de la democracia el gran protagonista es, histéricamente, casi siempre, el
pueblo. En nuestro caso, asi fue el 14 de abril de 1931, o en los primeros
meses de 1976, o en el sequndo semestre el mismo afio, 0 en los meses
sucesivos... En fin, que menos en lo de la Monarquia, por la que el pueblo
espafnol no ha votado nunca, la sociedad espafiola siempre ha sido el gran
protagonista en los procesos democraticos.

23. Como apuntabamos en "Franquismo. El pasado que no puede pasar”, Pasajes, num. 11, 2003,
ps. 53-59. Recogido posteriormente en SAZ CAMPOS, Ismael: Fascismo y franquismo, PUV, Va-
lencia, 2004, ps. 277-291.
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¢Demagdgico o de Perogrullo? Porque, en efecto, a estas alturas lo que podria
constituir una perogrullada —afirmar que la actual democracia fue fundamen-
talmente una conquista democratica- puede quedar como demagaogico.
Podria decirse, para concluir, que la desaparicion de la Transicion como
una etapa histdrica en si misma para situarla como una parte, ciertamente
fundamental, de procesos mas amplios y de etapas claramente definidas
-como dictadura franquista y democracia parlamentaria, por ejemplo- li-
beraria a los estudiosos de la necesidad cuasi imperiosa de emitir juicios
sumarios o embarcarse en batallas retrospectivas. Pero se podria decir
también que tanto los estudiosos como los ciudadanos nos liberariamos
de un peso mayor si cabe: el que nos impide enfrentarnos a los problemas
del presente en tanto que problemas fundamentales del presente.

Como hemos incidido reiteradamente, la Constitucion espafiola es tan
democratica como tantas otras y tiene sus limites como tantas otras.
Sus limites pueden ser superados en clave democratica; tanto como uti-
lizados como artefacto, como artilugio, para forzar derivas regresivas y
neo-autoritarias, para limitar derechos civiles y politicos, para imponer
practicas represivas. Pero todo este remite, no al proceso de construccion
de la democracia iniciado hace mas de cuarenta afios, sino a un presente
cada vez mas inquietante. Tal vez una mirada menos mitica, para lo bueno
o para lo malo, a la tan cacareada como insondable “Transicion”, ayudaria
a afrontar mas eficazmente en el presente, los retos y desafios que en este
presente empiezan a amenazar los logros y conquistas democraticas, con
todos sus limites, de un pasado no muy remoto.

* * /
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I. Presentacio

La demanda d'autogovern ha estat al llarg de la historia contemporania
valenciana, i concretament des d'inicis del segle XX, un aspiracio conti-
nua, obstinada, perd minoritaria. Aimenys, aixi fou fins els anys posteriors
a la mort de Franco quan, tot i que d'una manera confusa i fragmentaria,
es converti en un dels eixos de la vida politica: un dels eixos vinculats
necessariament a la construccio d'un marc democratic futur.

Esmentar Valencianisme i autogovern es incorrer en un pleonasme. Un
i altre son indestriables. Mai no hi ha hagut cap manifestacio del va-
lencianisme politic que no incloguera una demanda d'autogovern. Mai
no hi ha hagut una demanda efectiva d'autogovern que no haja estat
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petitividad i en el Grup d'Excel.lencia GVPROMETEOQ/2016/108 de la Generalitat Valenciana.
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impulsada o imaginada des del valencianisme politic. En tot cas haura
pogut ser adoptada després per altres forces politiques o socials. Fet i fet
és aquesta circumstancia la que ha caracteritzat (als anys de la Segona
Republica com a partir de 1977) les possibilitats -i limitacions- d'éxit de
l'autogovern.

El valencianisme politic és la manera com Alfons Cuco encunya a la seua
tesi doctoral i posterior Ilibre de titol homonim al nacionalisme valencia.
El dibuix historic que traca Cuco per al primer terc del segle XX, i sobre el
qual tornaré més endavant, ens permet establir dos trets ideologics defi-
nitoris d'aquesta tradicio politica. En primer lloc la demanda d'autogovern
(concretada en la demanda d'un Estatut d'Autonomia, en el marc de les
possibilitats de la Constitucio Republicana i el seu Estado Integral). En se-
gon lloc, el valencianisme politic atorgava un pes decisiu al reconeixement
(en el sentit assenyalat pel filosof Charles Taylor) de |a diferéncia cultural, i
especificament de la llengua autdctona dels valencians per part de |'Estat.
La llengua esdevenia aixi el marcador identitari més important (juntament
amb un relat historic del passat valencia) per al valencianisme politic. Pero
a més, esdevenia la peca central al voltant de la qual fer girar les deman-
des politiques d'autogovern.

Es en aquest sentit precis que el Valencianisme politic es separa del discurs
identitari sobre la identitat regional (una codificacio de la "valencianitat”,
doncs) que deriva del regionalisme valencia. Aquest sorgi abans que el
Valencianisme politic, a partir de la segona meitat del segle XIX, pero as-
soli una especial preeminéncia en els anys de la Restauracio i el canvi de
segle XIX al XX. Els discursos regionalistes no comportaven cap proposta
d'autogovern. A més a més, la valoracié de la llengua és molt ambivalent:
podien incidir en la seua funcié simbolica pero hom no plantejava cap
accio politica concreta al seu voltant (per exemple: la seua oficialitzacio
0 ensenyament a les escoles). Aquestes dues caracteristiques deriven de
la identificacio dels discursos regionalistes valencians amb el marc de la
nacio i el nacionalisme espanyols: sén de fet la seua declinacio local.

En la meua opinio, si bé aquesta definicid de valencianisme i regionalis-
me es recolza en un marc cronologic que abraca del segle XIX al primer
terc del segle XX, manté la seua validesa posterior, fins arribar al nostre
present. Convé seguir distingint, doncs, "valencianisme politic" de "valen-
cianisme”

Com assenyala Miroslav Hroch les possibilitats de difusio social o arrela-
ment d'un discurs nacional o identitari alternatiu al dominant solen estar
vinculades a les crisis de legitimitat dels sistemes politics. En el cas espan-
yol, al llarg del darrer segle han estat quatre les crisis que han obert les
portes a aquestos nous escenaris: 1898, data de la crisi colonial; 1930-
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1931, amb I'esfondrament de la dictadura de Primo de Rivera i I'arribada
de la Republica; 1975, amb la mort de Franco i l'inici d'un procés de
transicié cap a la democracia; i per ultim, la crisi que simbolitza l'inici del
procés independentista a Catalunya en 2012. En totes aquestes crisis, el
catalanisme ha obert escletxes per al seu creixement, i ha jugat el paper
d'ariet per a espentar les reformes o transformacions de I'estructura terri-
torial de I'Estat i especificament per assolir formes d'autogovern. Al llarg
d'aquest article, veurem quina €és la sort que |i pertoca al valencianisme
politic en aquestes crisis.

I1. Construccio de ’Estat i de

la Nacio espanyola al llarg
segle XIX

onstruccié de la nacié ha estat sinonim a I'Espanya contemporania

de centralisme, d'oposicio al federalisme -o a qualsevol formula as-
sociada- i d'indiferéncia, suspicacia o rebuig obert de la diversitat cultural
interna, especialment linglistica (tot i que s'haja acceptat o promogut
certa versio d'allo regional o local, exporgada d'horitzo identitari que no
fos el nacional espanyol). Aquestes tres dimensiones han estat, pero, en
permanent interseccio amb propostes de descentralitzacio administrativa
i de reconeixementde la diversitat cultural (generades des de els territoris
amb llengties propies distintes al castella).
Des de la Constitucio de 1812 fins a la Constitucio de 1978, en cap dels
ordenaments constitucionals o juridics espanyols hi ha hagut cap afirma-
cio de plurinacionalitat. Aquesta no €s, pero, cap singularitat en el context
constitucional europeu geograficament més immediat. Franca fou, en tot
cas, el model o obsessio per a la construccié nacional espanyola. Ho fou a
més de manera ampliament transversal en les distintes cultures politiques
dels nacionalismes espanyols. Ho ha estat també després en el treballs
dels historiadors, de manera que I'estudi de la identitat nacional espan-
yola, s'ha tracat com un contramodel normatiu del cas francés. No poc de
mitificacio de la nacionalitzacio francesa ha estat en joc. Pero, com han
anat mostrant els estudis més recents, aquesta fou prou més tardana i
contradictoria -i prou menys integradora en el seu model de “ciutadania”-
del que s'ha pretes. Altra cosa €s, en efecte, que el model frances ha tendit
sempre cap a I'nomogeneitzacio cultural de les diversitats internes i que
el model «republica» ha tolerat mal la diferencia. Malgrat no adoptar una
forma republicana, la nacionalitzacio espanyola s'ha emmirallat en aquest
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model. Contra un topic especialment equivoc, I'Espanya del segle XIX no
fou sense més una nacio fallida o invertebrada. La construccié nacional
fou, sense dubtes, complexa i sovint contradictoria, tot i que no més que
els seues veins europeus. L'Estat-nacid sorgit de la revolucio liberal ha du-
rat vora dos segles, sense alterar la unitat territorial (excepte la dels marcs
colonials). No totes les nacions europees poden dir el mateix.

Altra cosa és, certament, que I'existéncia d'identitats col.lectives de base
territorial ifo cultural -en general fonamentades ja en cronologies ante-
riors al periode contemporani- no ha comptata Espanya amb cap forma
especifica de reconeixement de la seua identitat politica i molt menys
d'autogovern. L'nica excepcio han estat els territoris que mantingueren
ordenaments forals després de la guerra de Successio, pero que foren
reformulats després de la revolucio liberal en tot cas. Pero, no s'hi tracta
d'un reconeixement de legitimitat politica nacional (fet i fet tampoc no
ho era abans) parlant amb propietat, per més que el nacionalisme basc
haja intentat aprofundir per aquest cami.

L'alternativa més plausible al centralisme, el federalisme acaba per con-
vertir-se en un gran «altre» de I'imaginari territorial dels nacionalismes
espanyols, l'aparicio del qual era esperada o temuda a cada revolta de
base popular. Fou ja després de I'experiéncia del Sexenni Democratic i la
Primera Republica- quan s'articula com a  partit politic perd també com
a programa que algunes forces republicanes i obreristes assumirien amb
major o menor émfasi, segon les conjuntures, pero sense capacitat real
de transformar I'estructura de I'Estat. Al llarg del segle XIX el pensament
juridic espanyol se n'ocupa amb certa continuitat, pero el to general fou
sempre d'oberta reticéncia. El federalisme fou interpretat no como una
alternativa al centralisme sind como una proposta de desemembrament
de la nacio.

L'Estat-nacié espanyol que ana forjant-se amb la revolucio liberal com-
bina un model unitari i fortament centralista - del qual I estructura pro-
vincial impulsada per Javier de Burgos és el llegat més important- amb
I'existéncia de formes ben afiancades d'identitats territorials. Aquestes
podien anar acompanyades de caracteristiques juridiques especifiques
(com fou el cas dels territoris forals bascos i navarres), o de certes carac-
teristiques culturals, significativament linglistiques. Aquestes darreres,
perd, mai no van comptar amb cap forma de reconeixement per part
de I'Estat. En conjunt es dibuixa la imatge d'una asimetria de facto, no
desitjada, ni planejada, entesa com un mal menor, un mal endenyat, pero.
El malestar al respecte de I'organitzacio territorial espanyola va fer que
abundaren els debats sobre la seua reforma, especialment des d'inicis de
la Restauracid, un cop constatat que la divisio provincial adoptada en
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1837 resultava problematica. Pero, la llei provincial de 1882 reforca el pa-
per de les Diputacions. De fet, I'arrelament dels imaginaris provincials ha
estat socialment un éxit, per paradoxal que puga semblar (en aquest sentit
I'artificialitat de I'estructura provincial €s només una vessant del proble-
ma). Les desenes de projectes de reorganitzacio territorial mai no es
concretaren en res. Les reformes que els dos partits del torn, els partits li-
beral i conservador, plantejaven giraven al voltant de I'administraci¢ local
(una obsessio que perduraria fins els anys del franquisme), tot defugint
I'ambit regional. Fou la pressio del catalanisme, ja a inicis del segle XX,
la que obriria la porta cap a plantejaments de descentralitzacio, de base
regional (i amb I'assoliment de l'autogovern o I'autonomia com a horit-
z0). En aquest sentit és ben significativa la posici¢ dels autors del molt
influent corrent de pensament krauso-institucionista, que sovint s'ha
idealitzat com una alternativa. En realitat, rarament van anar-hi més enlla
de formular pures abstraccions. | en tot cas, el seu horitzé fou el d'una
mena d'Estat regionalitzat (tot i que el més freqiient fou que s'aturaren
en la reforma del régim local) deliberadament allunyat del federalisme (i
obviament sense cap postura favorable a la pluralitat nacional). Sobre |a
pluralitat lingiistica, la seua posicio fou encara menys favorable, car com-
partien les premisses del nacionalisme lingiistic espanyol.

D'altra banda, la posicio del republicanismes espanyols foren sovint
ambivalents. Si bé formalment contemplaven la descentralitzacid i de
manera espasmodica defensaven posicions federalistes (que arribaven a
I'horitzo d'assumir irrealitzables utopies iberistes que incloien Portugal)
la seua identificacio amb la nacio espanyola fou un tret general a las
diverses correntes en pugna. Evidentment correspongué als federals
hereus de les posicions de Francisco Pi y Margall, la defensa plena i
articulada del federalisme des de la Restauracio endavant. Pero com és
ben sabut, Pi y Margall defensa sempre la idea d'una nacié espanyola,
i s'oposa a qualsevol lectura plurinacional de I'Estat. El seu posiciona-
ment respecte de la diversitat linglistica fou, a més a més, complexa. En
coheréncia amb la seua idea de nacié espanyola no considera la llengua
com un fonament nacional: aixo hauria legitimat una visi¢ plurinacio-
nal en Espanya o fins i tot hauria permés avalar la voluntat de secessio.
Serien deixebles i sequidors - en general quasi sempre autors catalans-
com Valenti Almirall o més endavant Antoni Rovira i Virgili els qui des-
envoluparien plantejaments linglistics més atrevits. No és d'estranyar,
en definitiva, ja que las freqlients diferéncies internes al si de la tradicio
federal espanyola expliquen la seua enorme varietat. Ironicament, no
és exagerat concloure que el prestigi de les propostes federals -i el
prestigi del mateix Piy Margall- han estat inversament proporcionals a
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la capacitat real d' influéncia en la vida politica espanyola, que fou poc
menys que nul.la.

Tots els llegats del segle XIX es sintetitzen i transformen en el marc de la
Restauracio Borbonica (1875-1923). Aquest fou el moment més efectiu de
“nacionalitzacio de les masses”, a Espanya i coincideix amb la cronologia
a Europa del canvi de segles com a moment clau d'aquestos processos de
difusio nacional que culminen en la Primera Guerra Mundial. A Espanya,
fou sota la Restauracid que trobem que la difusio de I'espanyol es gene-
ralitza en I'ambit de I'esfera publica, tant en I'ambit de I'acci¢ institucional
com des de la societat civil.

En aquest sentit no és cap casualitat que el primer moment culminant
de “nacionalitzacio de les masses” coincidisca amb l'aparicié de movi-
ments regionalistes/nacionalistes que la giiestionen. Com assenyala John
Hutchinson, la "nacié de masses” finisecular no pogué absorbir enlloc
d'Europa totes les diferéncies territorials i culturals: és de la seua propia
complexitat que naix I'aparicio de contestacions, i reapropiacions.

A partir dels anys vuitanta del segle XIX amb I'aparici¢ i consolidacio del
nacionalisme catala (i un poc després del nacionalisme basc) queda plan-
tejat amb claredat el doble desafiament al qué des de llavors ha hagut de
fer front I'Estat i el nacionalisme espanyol: el de les demandes de reco-
neixement de la diversitat cultural/lingUistica i la demanda d'autonomia
politica (i que com a conseqiiéncia implicava la reorganitzacion de I'Estat).
El valencianisme politic, vora tres décades més tard sequiria aquest mateix
cami ja tracat pel catalanisme.

Des de mitjans del segle XIX, I'impacte del romanticisme —que havia afec-
tat profundament a la manera d'imaginar-se la nacié espanyola com ho
havia fet a tots els paisos d'Europa- s'instal.la en el mon de les elits cul-
turals. També en el cas dels diversos territoris amb llengles distintes a
I'espanyola, que comencaren a desenvolupar moviments literaris com la
Renaixenca o el Rixordimento. No hi havia en ells, pero, cap reivindicacid
politica nacional que no fos espanyola. Com va mostrar Joan Lluis Mar-
fany a proposit del cas de Catalunya, la Renaixenca permeté el sorgiment
d'un renovat nacionalisme espanyol a Catalunya, alhora que consolidava
la diglossia linglistica. No seria fins més endavant que sobre el substrat
treballat per la Renaixenca s'alcaren els fonaments -no desitjats en ori-
gen- d'uns discursos nacionals alternatius.

Fou I'hora dels que s'han definit com a "dobles patriotismes”, és a dir
aquells que haurien fet compatibles la identificacio amb el marc terri-
torial regional i el marc espanyol. Cal no oblidar, pero, que per definicid
la regio és una part subordinada de la nacio. Aquesta jerarquia natural
comportava, per exemple que alguns trets culturals foren més facilment
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assimilables que altres: les llengles distintes a I'espanyol serien sempre
els obstacles més dificils. Els dobles patriotisme son situacions inestables,
no fixades de bestreta.

La fixacio de les identitats dels distints territoris espanyols com identitats
regionals es convertiria, ja de ple en els anys de la Restauracio, en un dels
fonaments més solids de construccio de la identitat nacional espanyola. |
des d'aleshores ha estat sempre aixi. Amb tot I'Estat espanyol no volgué
articular cap forma de reconeixement institucional de la diversitat regio-
nal, malgrat la creixent omnipreséncia dels seus imaginaris (que estaven
recol.locant -o inventant- les identitats territorials o provinciales prévies).
Mai abans com en el canvi de segle s'havia desenvolupat una forma tan
eficac d'integracio de la diversitat territorial i identitaria en el marc na-
cional.

Aquestes identitats regionals pero, i especialment on es bastien sobre un
substrat com ara la Renaixenca en el cas de Catalunya, no significaven
un encaix definitiu. Sobre la base dels mateixos materials culturals que
havien servit per a fonamentar els dobles patriotismes, els discursos “re-
gionalistes”, un cop polititzats, podien plantejar lectures prou diferents: el
que va fer el catalanisme a partir dels anys vuitanta del segle XIX. Amb la
crisi que travessa els fonaments de I'estat en 1898, el catalanisme s'hi alca
com una alternativa creible i obtingué per primer cop uns exits electorals
que culminarien amb la Solidaritat en 1907 i la Mancomunitat en 1914
(pero sobretot amb I'Estatut d'autonomia de 1932). Sera la pressio del
catalanisme, doncs, la que forcara a canviar les coses. | sera la seua pres-
sio, també, la que hi haura darrere de les reaccions més extremes, com ara
els colps de 1923 i de 1936, fets en nom de la unitat d'Espanya.

II1. Sobre els “fracassos” del
valencianisme politic

[fons Cuco, assenyala 1902 -per tant plenament inserits en el context

de la Restauracio- com a data de naixement del valencianisme politic,
amb el discurs pronunciat a Lo Rat Penat per Fausti Barbera. La demanda
(per bé que sense un programa concret) d'autogovern i la centralitat de
la llengua ens donen les dues peces cabdals del canvi que aquest discurs
suposa. O més concretament que podria haver suposat, ja que el seu im-
pacte fou més aviat diferit (fet i fet el text mateix del discurs no seria
publicat fins 1910). Es prou més que anecdotic que aquest possible text
fundacional, tinga el seu origen en una xerrada en la seu de la principal
institucio del regionalisme en terres valencianes. La rad no era només la
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vinculacio de Fausti Barbera que arriba a presidir Lo Rat Penat. El valencia-
nisme politic nasqué des de dins, no des de fora, del regionalisme: es nodri
dels seus imaginaris i fonaments culturals, pero els tensiona i finalment
posa en questio. Al llarg de tot el primer terc del segle XX, el valencianisme
planteja una lectura alternativa del model d'identitat regional que s'havia
anat consolidant.

Pero la proposta de Barbera no hauria estat possible sense la tasca prévia
desplegada per la Renaixenca Valenciana. Cal pero desfer dos malentesos.
En primer lloc que la Renaixenca no fou ni podia ser un precedent o ante-
cedent del Valencianisme politic (com tampoc no ho fou del catalanisme
al Principat, com queda dit). En aquest sentit no pogué ser, doncs, un
“fracas”, com li recrimina Joan Fuster. La seua tasca I'acompli amb escreix:
dotar de materials culturals per a bastir el discurs de la identitat regio-
nal. Aixi foren els autors de la Renaixenca els qui van elaborar un relat
historic sobre el passat autocton (com ara en I'obra de Vicent Boix, Roc
Chabas o també en Teodor Llorente). El paper fundacional del Rei Jaume
I, la glorificacio del passat foral o el significat de la Guerra de Successio
son les fites més conegudes d'aquest relat que seria heretat després pel
valencianisme politic. En segon lloc, van ser els autors de la Renaixenca
els qui van replantejar una valoracio simbolica -sovint hiperbolica- de Ia
llengua, tot sentimentalitzant-la (pero també recuperant certs usos lite-
raris relativament abandonats). La Renaixencga doncs, va situar llengua i
historia en el centre del relat de la identitat valenciana. El que no va fer
fou plantejar la polititzacio d'aquesta identitat. Aquesta tasca li corres-
pongué al Valencianisme politic posterior. Perd entre un i altre hi ha tall,
i no continuitat. Amb aquestos materials s'hi basti un notablement eficac
programa de construccio de la identitat regional. Entre 1878, data de la
creacio de Lo Rat Penat, i 1909, data de la Exposicio Regional, la difusio
dels imaginaris de la identitat regional assoli una penetracié simbolica
i social incomparable. Molt major de la que mai tindria el relat alterna-
tiu del valencianisme politic. Aquest imaginari regional, pero, fou gestat i
construit des del Pais Valencia, no fou cap imposicio externa. Tampoc no
fou una anomalia. En el context espanyol de la Restauracio (aixi com en
el context europeu del canvi de segle) la invencio/reinvencié d'identitats
regionals fou el tret més caracteristic. Construir imaginaris regionals no
fou tampoc un simbol de “retard” O de nostalgia. Ho fou per als sectors
conservadors que hi apostaren, certament. Pero altres forces politiques i
socials com ara els republicans valencians també acceptaren bona part
del programa regional de la identitat valenciana. El cas de Vicente Blas-
co lbafez es paradigmatic: el seu cicle de "novel.les valencianes” és la
contribucié més important que mai s'ha fet a la construccio i difusié de
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I'imaginari literari regional valencia.

En la meua opinio, I'éxit immens de la construccio de la identitat regional
i els seus imaginaris (de |a literatura de Blasco a la pintura de Sorolla, de
la festa de les Falles a les bandes de musica, tot qualla entre 1879 i 1909)
és una de les raons de les dificultats —o del "fracas"- del valencianisme.
[ronicament, I'éxit del regionalisme fou la condicio de possibilitat per a
un futur valencianisme: nomeés si s'acceptava i difonia un imaginari de
la identitat valenciana seria després possible fer-ne una lectura alterna-
tiva. Perd alhora si aquesta identitat regional resultava massa poderosa,
I'alternativa nacionalista del valencianisme politic ho tindria molt més di-
ficil. No cal ni dir que el segle XIX -aixi com el XX- és el moment en qué
totes les identitats col.lectives -locals/regionals/nacionals- s'inventaren o
imaginaren de nou. Fos quin fos el precedent disponible, fou redefinit i
reinventat: com una forma de “comunitat imaginada” La identitat valen-
ciana té precedents en I'edat mitjana. Pero la identitat dels valencians com
I'entenem avui fou reimaginada en el segle XIX i el segle XX. Qualsevol
lectura que s'endinse en el pes dels precedents historics sense aquesta
prevencio és una pura mistificacio.

El valencianisme politic fracassa en terres valencianes en la mesura que
mai no aconsequi ser hegemonic al llarg del primer terc del segle XX. Pero
larad de fons d'aquesta fracas no rau en "tares” estructurals de I'economia
o de la societat valenciana. En aquest sentit cal replantejar la lectura que
Joan Fuster va fer del XIX valencia -i especificament de la Renaixenca- |
de la seua projeccio en el segle XX. Per a Joan Fuster, el segle XIX modela
un Pais Valencia agrari i "premodern”, gairebé subdesenvolupat. El tret so-
cial més caracteristic hauria estat I'absencia d'una vertadera burgesia. Per
a Fuster, el nacionalisme fou al segle XIX un fenomen burges -i modern-,
per tant al Pais Valencia no s'hi donaren les condicions socioeconomiques
que havien de permetre el seu exit. Per a Fuster el Pais Valencia era el con-
tramodel absolut del model normatiu catala, almenys tal i com es suposa
que derivava de la lectura feta per Jaume Vicens Vives.

Al fil dels nostres coneixements actuals de la historia valenciana -i cata-
lana també, on el model de Vicens tampoc no és sostenible- aquesta ca-
racteritzacio del nou-cents valencia és del tot insuficient. El Pais Valencia
fou basicament agrari, perd no només (el denominat "fil industrial” fou
constant), i en tot cas la seua fou en gran mesura una economia agraria
agroexportadora —amb la taronja com a simbol maxim- que no és equi-
parable a un model agrari de subsisténcia. Hi hagué una puixant burgesia
-unes burgesies, €s més aviat com cal dir-ne- agraries, aixi com altres no
agraries. La ra¢ de que "la" burgesia valenciana no fera “els deures" no és
la seua inexisténcia com a classe o com a grup sino la seua tria. No van
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optar per un nacionalisme que no fos espanyol: van optar pel marc del re-
gionalisme. Tampoc a Catalunya tota la burgesia s'hi feu catalanista, ni de
bon tros, malgrat el topic més carrincld. Cap llei historica obliga al desen-
volupament d'un nacionalisme i cap grup social esta obligat -determinat-
a defensar un model ideologic en funcio dels seus interessos economics.
Els sectors burgesos valencians no van optar per assumir un model valen-
cianista perqué el regionalisme i el marc nacional espanyol els resultava
acceptable, desitjable. Que no es feren nacionalistes valencians no vol dir
que foren inexistents, estantissos, miops o autodestructius. Tampoc les
classes populars no van optar pel valencianisme politic. El valencianisme
era una opcio, no una necessitat.

D'altra banda quan apareix un valencianisme politic articulat (cosa que
en la meua opinio potser hauriem de cercar no en 1902 sin6 amb la De-
claracio Valencianista de 1918 i amb la fundacio de la Unié Valencianista)
I'escenari politic és molt complex i hostil. No hi haura una veritable "fines-
tra d'oportunitats” per al valencianisme fins els anys trenta. | aleshores, la
polaritzaci¢ ideologica tampoc no ho permetra.

En efecte, més que no a explicacions de caracter socioeconomic, pel que
fa al "fracas” del valencianisme politic, cal remetre a I'escenari politic a
partir de 1898. La crisi de legitimitat que travessa I'Estat i la monarquia
és el que permeté per primer cop al catalanisme (nascut en la década
dels anys vuitanta) obtindre uns éxits electorals. En canvi a Valéncia (i
també a Castello) el rédit d'aquella crisi el capitalitza el republicanisme
(cosa que també passa a Barcelona amb el lerrouxisme, pero). El re-
publicanisme blasquista, s'identifica amb la identitat espanyola, i amb
el temps es mostraria tremendament hostil a qualsevol demanda del
valencianisme politic, al qual jutjaria com a retrograd i antiespanyol.
En definitiva, I'aparicio d'un tercer actor fou molt dificil, gairebé im-
possible en el cas valencia. A més a més, i com queda dit, I'imaginari
d"allo valencia" estava hegemonitzat per I'exit incontestable de la iden-
titat regional. L'autogovern, doncs, no estava ni de lluny en I'horitzo
dels blasquistes, com no ho estava en I'horitzd de les delegacions lo-
cals dels partits conservador i liberal, els partits oficialistes del "torn".
El blasquisme reivindicava els seues origens en el federalisme, fent de
I'espasme una bella art.  Certament la queixa contra el centre i per
tant I"anticentralisme” eren un motto continuat en els republicans. Pero
el seu horitzo era el de la descentralitzacio del poder local. Per a la resta,
i com ja va advertir Fuster la rebel.li¢ anticentralista (que els republicans
compartien deia Fuster amb els carlins valencians) es saldava en un pur
“canibalisme domestic", un enfrontament dels uns contra els altres que
els justificava i alhora exhauria. En efecte, el segle XIX valencia es un
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segle fogosament anticentralista. Fuster exagerava, naturalment. A més,
el segle XIX valencia no pot reduir-se a una lluita entre carlins i republi-
cans. Pero I'efecte “territorial” si que fou el qué apuntava Fuster.

Pero, malgrat ser minoritaris i politicament irrellevants, qué proposaven
els valencianstes? Cap a 1918 el valencianisme no reivindicava el "fede-
ralisme”, com era també el cas del nacionalisme catala de la Lliga, amb
el qual la Unié Valencianista tenia tants vincles. Era un moment "conser-
vador”, com va dir Alfons Cuco, i el federalisme resultava una proposta
“radical”. Pero si que defensaven |'autogovern en un marc estatal pactat.
[ronicament eren de facto "federals".. malgré eux, o confusament confe-
derals (i un cop més com el catalanisme, sovint s'endinsaven en obscures
aiglies "iberistes").

Al Pais Valencia, I'emulacio de la Solidaritat fracassa. Entre d'altres coses
per l'accié contumag dels blasquistes (que disposaren de més forca que
els lerrouxistes a Catalunya per a derrotar les propostes solidaries). Fou un
precedent significatiu. Pero el fracas real fou el de la Mancomunitat. No és
una qliestio menor que els intents per establir-la foren nombrosos entre
1912 i 1916. Pero al Pais Valencia, mai no hi hauria una Mancomunitat
com la de Catalunya (que d'altra banda, cap altre territori aconsegui). El
pes de les estructures provincials (de les fosques influéncies clientelars
dels liberals i dels conservadors tant com dels imaginaris territorials am-
pliament difosos i acceptats) ho impedi. Pero el valencianisme no és, de
cap manera, el responsable d'aquest fracas.

Cal dir, per acabar aquest apartat, que quan en 1919 el catalanisme de la
Lliga propose un Estatut d’Autonomia per a Catalunya -i no només, per tant,
una mancomunitat de provincies- aquest intent fracassara. Si Catalunya no
havia d'aconseguir-ho ningu no podria. El nacionalisme catala havia estat
la punta de llanca de les reformes de I'estructura territorial de I'Estat. Mai
no hi ha hagut cap reforma de la mateixa que no haja estat impulsada des
de Catalunya (i frenada després). | sempre ha restat oberta als altres terri-
toris. El fracas del valencianisme politic vist des d'aquesta perspectiva no
és politicament menor per la seua incapacitat d'arrelament social, pero cal
relativitzar el qué, fins i tot amb una forca major, podria haver aconsequit.

IV. Esperances i malsons: de
la Republica al Franquisme

ontra tot pronostic, la dictadura de Primo, es converti en el preambul
de la Republica. El descredit de la seua gestio, arrossega a la monarquia
i al seu rei, Alfonso XIlI, que li havia donat suport des dels inicis. Els anys

2018 | n°63 59



[63] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

60 2018 | n°63

que van de 1923 a 1930 havien estat un esforcat intent de nacionalitza-
cio autoritaria. Un dels objectius de Miguel Primo de Rivera amb la seua
manifesta voluntat de "regeneracié” passava per afiancar el nacionalis-
me espanyol. Gens sorprenentment i malgrat el suport inicial dels sectors
conservadors de la Lliga al colp, Primo de Rivera liquida la Mancomunitat
i proposa un programa de recentralitzacio. Al mateix temps, pero, foren
anys d'extasi per a I'exaltacio de les regions. El programa de la dictadura
passava pel foment del que passaria a ser conegut com “regionalismo bien
entendido”, és a dir, aquella afirmacio d'identitat regional que no fomen-
tara cap versio nacionalista (que no fos espanyola). No és cap casualitat
que fos en aquest moment que s'oficialitza I'nimne de I'Exposicié de 1909
com a Himne regional. Des d'un punt de vista institucional, la dictadu-
ra no atorga cap estructura ni reconeixement a les regions. Es tractava,
doncs, d'un regionalisme sense regions. Aquestes quedaven ancorades en
un ambit simbodlic, sentimental i no politic.

El descredit final de la dictadura i de la monarquia, abocaren a una nova
crisi de legitimitat de I'Estat. A diferéncia de 1898 la seua resolucio fou ara
una crisi total, un canvi de régim: la Republica. Des del Pacte de Sant Se-
bastia de I'estiu de 1930, les forces que donaven suport al que havia de ser
el nou régim, assumiren (no sense contradiccions internes) el compromis
de "resoldre” la situacié de Catalunya. Que volia dir exactament aquest
compromis estava per veure. Pero obria una porta, literalment inédita. La
Constitucio de 1931, consagra finalment la férmula del "Estado integral”
i fugia deliberadament del model federal. En gran mesura plantejava un
model d'Estat regional o regionalitzat (amb la possibilitat de que alguns
territoris obtingueren l'autonomia, sense establir un model generalitzat).
Sense cap mena de dubtes, tenia un fort component unitarista: la protec-
cio constitucional de la llengua espanyola per exemple. Era la primera ve-
gada que apareixia a un text constitucional, i tornaria a estar-ho en 1978.
L'Estatut de Catalunya -redactat, plebiscitat i aprovat abans de la redaccio
de la Constitucié mateixa- fou retallat i reconduit en 1932. S'obria la porta
de la primera experiéncia estatutaria de la historia contemporania espan-
yola. Fins a 1936 no es posaria en marxa cap altre Estatut. La Republica era
filla del nacionalisme espanyol, pero cercava per primera vegada en la his-
toria recent una solucid plausible de les demandes catalanes. Era un gran
salt endavant, perd un cop més era resultat de la pressio feta des de la
periferia, des de Catalunya. Ni la dreta ni el gros de la intel.lectualitat es-
panyola s'adheriren a aquella proposta estatutaria. Les paraules d'Ortega
y Gasset al parlament espanyol contra I'Estatut encara retrunyen.

En aquest context cal situar, en definitiva, un valencianisme politic en
ple creixement, pero que en 1931 era minoritari i que ho seguiria sent. La
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seua preseéncia i visibilitat en I'ambit politic depengué sempre de coali-
cions (aixi en les eleccions de 1931 i 1936), pero almenys pogué obtindre
representacid institucional quasi per primer cop: als ajuntaments i a les
Corts espanyoles. Mai com en aquell moment, la demanda d'autogovern
podia resultar més viable. Per, les dificultats eren considerables. Només
cal pensar en el paper jugat pels hereus del blasquisme, presents en la
Conjuncié Republicano-socialista de 1931, perd que no eren partidaris
de I'autogovern ja que odiaven els "separatismes” (i per a ells les propos-
tes autonomiques eren quasi sempre sinonim de separatisme...). El virat-
ge conservador i l'alianca amb la CEDA en 1933 no ajuda gaire. La dreta
valenciana (al final agrupada en DRV, partit membre de la coalicio CEDA)
tenia un programa economic autocton(ista) i arribaria a proposar un mo-
del tebi d'autogovern. Pero tenim raons per a dubtar del convenciment del
seu compromis amb I'autonomisme.

Malgrat tot, el valencianisme politic (tant en les vesssant d'esquerres com
en les conservadores) aconsegui que la demanda d'un Estatut i per tant
I'autonomia passaren al centre de I'esfera politica. Totes les forces politi-
ques hagueren de pronunciar-se. No cal forcar gaire les coses per a tracar
un paral.lelisme evident amb tardofranquisme i els anys de transicio a la
democracia. Aconsequit I'Estatut per Catalunya i amb la pressié del va-
lencianisme politic a casa, ningu no volia desmarcar-se, quedar fora. Les
improvisacions i les contradiccions foren norma. Pero, malgrat tot, la de-
manda d'autogovern per primera vegada estava en l'agenda.

Com és ben sabut I'Estatut valencia no pogué naixer. En I'estiu del 19386,
unes reunions preparatories havien aconseguit preparar un esborrany que
podria haver estat la base d'aquell estatut. Pero el 18 de juliol, ho altera
tot. Per a sempre.

El fracas del colp militar i I'inici de la guerra capgira el programa de la
Republica. Malgrat que en 1937 encara hi hagué fins a tres propostes es-
tatutaries (una fins i tot de mans de la fins aleshores molt hostil CNT) es
produi la paralitzacio de les propostes autonomistes. A diferéncia del Pais
Basc -i fins i tot Galicia on s'aprova un Estatut que malgrat tot no arriba
a entrar en vigor- el Pais Valencia sequi una dinamica diferent. Les limi-
tacions de la forca politica i social del valencianisme politic ho expliquen.
Sense aquesta pressio, ni el govern de Madrid ni el traslladat a Valencia
(i després a Barcelona) tingueren cap interés en la qliestio autonomica
valenciana.

La fi de la republica i I'inici de la dictadura franquista foren, obviament, un
escenari ja impossible per a I'autogovern. El Nuevo Estado feu d'un agres-
siu nacionalisme espanyol una de les seues raons de ser. Com ja havia
passat en 1923 —perd amb molts més mitjans i amb un durada temporal

2018 | n° 63 61



[63] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

62 2018 | n°63

incomparable- assistim a una nova apoteosi de la identitat regional. El
franquisme fou regionalista "bien entendido” Pero més enlla de la volun-
tat de la dictadura, és interessant explorar I'acceptacio social d'aquesta
identitat i els seus imaginaris. Perque, en realitat -i en contrast amb el va-
lencianisme politic que procedia d'ells pero els havia posat en questio- els
imaginaris de la identitat regional disposaven ja abans de la guerra d'una
amplia difusio social. El franquisme s'hi dedica a una doble operacio: re-
colzar-se sobre el regionalisme per a guanyar legitimitat, i reduir el seus
continguts als de la versié més conservadora i carrinclona. Fou el moment
daurat del "ratpetainisme”, com el denomina Alfons Cuco. Fins a 1939,
els imaginaris regionals eren una matéria viva, en evolucio. Ara quedaven
rigidament conservats, convertits en matéria de nostalgia i reaccid. Sense
la tensio amb el valencianisme politic que portava tres décades espentant
i questionant el regionalisme, aquest quedava reduit a una versio inert,
plenament manipulable per part de la dictadura.

Tot i que alguns nuclis de resisténcia cultural s'hi mantingueren actius
caldra esperar als anys seixanta per a veure aparéixer un nou valencia-
nisme politic, de la ma d'alguns joves procedents de les generacions nas-
cudes a la postguerra. Fou també el moment en que la figura i I'obra de
Joan Fuster afegi la que possiblement es la contribucio més important a la
historia intel.lectual del nacionalisme valencia.

Perd, malgrat, la intensa activitat de certes elits intel.lectuals -i sobretot
en ambits com la Universitat de Valéncia- la difusi¢ social d'aquest nou
valencianisme fou per forca limitada sota la dictadura. El contrast amb la
difusio dels imaginaris del regionalisme —ja preexistents i ara emparats
per les institucions de la Dictadura- és palés. Sense una tradicid prévia
de valencianisme consolidat (que facilita la continuitat a Catalunya o el
Pais Basc), el nou valencianisme influi alla on podia influir: en les elits de
I'oposicio antifranquista.

V. La transicio a la
democracia: vers el
no-federalisme asimetric

Is anys finals i la mort del dictador obriren pas a una tercera crisi de
legitimitat de I'Estat espanyol contemporani. Certament, I'entramat
institucional del regim estava dissenyat per a la continuitat, pero la mort
del dictador obria necessariament portes no previstes. Contrariament a
una interpretacio molt estesa, no tot estava "atado y bien atado” ni hi
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havia un pla predeterminat infal.liblement per pilots preclars del canvi. Un
dels exemples més clars del qué no estava "bien atado” fou la resolucio de
la qliestio territorial. LEstat de les autonomies que finalment sanciona la
Constitucio no figura de cap manera en cap dels programes dels oficia-
listes o reformistes del regim. El govern d'Arias Navarro no tenia cap pla
pensat al respecte. El membre d'aquell govern que més s'ho havia rumiat,
Manuel Fraga no anava més enlla de proposar a Catalunya una recupera-
cio de les mancomunitats.

Pel que fa al Pais Valencia, qui i des de quan tenien un programa per a
I'autogovern dels valencians? El principal partit de I'oposicio antifranquis-
ta, el PCE no tenia una proposta especifica que oferir per al Pais Valencia.
Els socialistes de I'interior o els del PSOE menys encara. El Pais Valencia no
figurava inicialment ni poc ni molt en el seus escenaris de futur.

En general I'esquerra espanyola defensava propostes federals i fins i tot
s'havia arribat a contemplar en els documents de I'oposicié del tardofran-
quisme la defensa del dret d'autodeterminacio. Eren propostes pensades
per a Catalunya i el Pais Basc -amb el possible afegit de Galicia- mentre
que la resta de territoris quedaven navegant en aigiies incertes. En tot cas,
com remarcava sempre que es podia en el PCE, aquesta autodeterminacio
menaria a una Espanya federal i no a una secessio.

Cal parlar de confusio ideologica? Possiblement. Era encara un escenari
de futur del tot obert i ningu no tenia una bola de bruixa per veure el qué
passaria. Pero també hi hagué una barreja alhora de convenciment -el
federalisme com a alternativa al centralisme barroer de la dictadura- i
d'oportunisme, de tacticisme.

El valencianisme d'arrel fusteriana era com queda dit, minoritari (el PSPV
havia acabat per ser I'hereu més caracteristic, potser, perdo mai assoli la
condicio d'un partit de masses). Pero havia aconseguit inserir la demanda
identitaria valenciana en I'horitzo d'alld que havia de pensar-se, d'alld que
calia pensar, per al futur de les terres valencianes. La vinculacio de les
reivindicacions valencianistes amb I'antifranquisme era un valuds afegit
que les forces de I'esquerra espanyola al Pais Valencia no volien desapro-
fitar. Ara bé: fins a quin punt assumiren aquestos llegats? En realitat, ho
farien només alguns sectors minoritaris (sectors valencianistes del PCPV
o militants fusionats del PSPV amb el PSOE a partir de 1978) que foren en
general marginats o derrotats, enlla de certs noms propis que mantingue-
ren protagonisme.

Pel que fa a la dreta en terres valencianes, I'escenari era molt complex.
Hereus del franquisme, la seua identificacio amb els valors de la dicta-
dura i del regionalisme els bloquejava per a una qualsevol deriva vers
I'autogovern. La que finalment seria la coalicio de forces del centre dreta
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més important, la UCD, mostra en terres valencianes una barreja inicial
no allunyada de la confusid. Amb tot, anaren a les eleccions de juny de
1977 amb un programa autonomista, més o menys imprecis, perd que
no deixava de obrir notables possibilitats de futur era el resultat de les
pressions del valencianisme i de I'esquerra i era tot un éxit que aixi fos.
Més convencuts estaven certs nuclis de democratacristians, arrecerats en
la UDPV, finalment marginals.

Qué volia la dreta valenciana? Fins o estava disposada a arribar? En la
meua opinio, la improvisacio i I'oportunisme menaren a una accié con-
sistent de fre, a la llum mateixa dels resultats de les eleccions de juny de
1977. No altra cosa explica I'accio de la UCD (i la liquidaci6 dels diputats
dissidents propers a posicions valencianistes). Especialment si tenim pre-
sent que el resultat electoral al Pais Valencia fou en conjunt invers al de
la suma espanyola: majoria de les forces de I'esquerra i derrota de la UCD
(excepte a Castelld).

En efecte, un fet absolutament cabdal al conjunt de la politica espanyola fou
el resultat de les eleccions de 1977. Sense entrar ara a valorar altres aspectes
polémics, la convocatoria d'aquelles eleccions amb una llei electoral que afa-
voria la sobrerepresentacio de provincies poc poblades, i amb una campan-
ya electoral en condicions d'avantatge per part del aleshores president del
govern Adolfo Suarez i la UCD, dibuixen un escenari net: UCD governara en
minoria, i I'esquerra esta minoritzada. La suma de les forces nacionalistes de
Catalunya i el Pais Basc tampoc no altera aquesta dicotomia basica.

Per tant, qui dirigira el procés de transicié a la democracia, la UCD, és qui
tenia un programa territorial menys clar, tot i que si que era en tot cas un
ferm enemic del federalisme. D'altra banda, ja en I'estiu del 1977 s'havia
produit I'abandd de la defensa del federalisme per part del PSOE i PCE.
Sense ells, no hi havia res a fer per aquest canto.

De cara a la redaccio de la futura Constitucio, els dubtes sobre quin model
territorial adoptar eren de gran calat. Simple descentralitzacié o regim
d'autonomies? Reégim generalitzat o adrecat a uns casos concrets? O Un
hibrid? Si se'm permet la boutade: el qué resulta d'aquests dubtes hamle-
tians fou un no-federalisme asimétric.

D'altra banda en el procés constituent, quin pes tingueren certes pres-
sions o distorsions extraparlamentaries? No és aixo el que explica, potser,
I'estranya redaccio de I'article segon de la Constitucio tal i com fou final-
ment aprovat?

Tot aquest excursus sobre la situacio espanyola és clau per a entendre que
la historia del que acabaria per ser el procés autonomic valencia no és una
historia només valenciana. | de vegades ha semblat que no era en abso-
lut una historia valenciana a I'nora de saber qui prenia les decisions. Es
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possible defensar que el fet de que I'Estatut es desbloquejara en 1981 fou
el resultat de decisions autonomes dels representants valencians d'UCD
i PSPV-PSOE? Es possible defensar que I'adopcio de la via del 143 fou
una decisio presa només en terres valencianes? Es possible defensar que
I'enconament identitari i I'accio de les forces anticatalanistes i els seus
entorns no fou un factor distorsionador atiat -o submergit en la impuni-
tat- institucionalment?

Perd per suposat, tampoc no té cap sentit una interpretacio purament
victimista, que tracte de descarregar de responsabilitats a aquells que van
prendre les decisions al si del PSPV-PSOE i la UCD (amb un paper testi-
monial per part del PCPV-PCE, i quan les forces nacionalistes valencianes
foren extraparlamentaries des de 1977). Lluites internes, calculs de vol
gallinaci, oportunisme o pur cinisme... s'entrellacen amb el noble proposit
d'aconsequir, per fi, un Estatut.

D'altra banda, quin grau d'acceptacio de les propostes del fusterianisme
havia assimilat I'esquerra valenciana? En la meua opinio, allo que assu-
miren fou la proposta de modernitzacio social: encaixava bé amb un pro-
grama “regeneracionista” com el que, per exemple, els socialistes espan-
yols defensaren. Perd no assumiren res de la proposta politica nacional. A
canvi, adoptaren —amb un grau variable de profunditat- certes propostes
culturals. Es la Llei d'Us i ensenyament el llegat més fusteria de la gestio
autonomica socialista? Es un llegat suficient o una prova de I'escassa vo-
luntat d'assumir propostes més profundes? En tot cas aquesta defensa
culturalista, ha servit per a legitimar sobretot en les files dels socialistes
valencians del PSPV-PSOE el seu ancoratge en un cert valencianisme, ba-
rrant el pas al desenvolupament de forces nacionalistes al Pais Valencia.
Per acabar: hi hagué una qliestio nacional a la Transicid valenciana? en
la meua opinio6 el que és segur és que hi hagué una qliestio identitaria,
sobre la identitat valenciana. Perd el marc nacional espanyol mai estigué
en qliestio. La majoria de la poblacio s'identificava amb marcs locals/pro-
vincials, sempre espanyols.

VI. Una historia per escriure:
l'autogovern valencia des de
I’'aprovacio de I’Estatut

Fins a quin punt fou important qué el Pais Valencia accedis a I'autonomia
per la via del 1517 Decididament no fou un problema de competeéncies
(atés que la LOTRAVA posterior resolgué la qiiestio) sin6 de voluntat. | una
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qliestio simbolica, en un moment en qué els simbols ho eren tot. A la fi,
la rentincia a aquella giiestio simbolica (entrar amb els primers o fer-ho
amb tots els altres) es revel.ld una prediccio: la de les futures renuncies a
eixamplar el marc autonomic.

'autonomia ha reinventat el marc regional i el regionalisme. Sense dubtes
amb regionalismes diferents en |'etapa de govern del PSOE i del PP, pero
regionalismes tots dos des d'un punt de vista identitari. Tampoc la societat
valenciana ha demanat més, pero. Es el mateix que ha passat al conjunt
d'Espanya, excepte a Catalunya i el Pais Basc. L'Espanya de les autonomies
ha continuat la construccié d'identitats regionals engegada en el segle
XIX. Mai no ha posat en quiestio I'ambit nacional espanyol alla on no ho
estava ja. Qualsevol lectura de I'Estat de les autonomies com una fabrica
de nacionalismes alternatius és una falsedat empiricament indemostrable.
Certament, el marc autonomic ha estat molt eficac com a eina de descen-
tralitzacio administrativa. Pero l'autogovern és alguna cosa més que ges-
tio de recursos. En aquest sentit, el marc autonomic ha estat eficac alhora
de crear un marc simbolic valencia: uns "imaginaris” compartits. Mai no
hi havia hagut una acci6 institucional semblant (de Canal Nou al Servei
Valencia de Salut). Pero el que s'ha buscat és un horitzo regional/autono-
mic de baix perfil. Indistint respecte del qué ha passat a altres comunitats
autonomes (amb llengua propia o no: aixd no ha estat determinant), un
cop més excepte a Catalunya i el Pais Basc.

Perd hi ha encara una darrera gran paradoxa que considerar: mentre Es-
panya s'ha descentralitzat des de 1978 més que ho havia estat mai al llarg
de tota I'¢poca contemporania, s'ha concentrat i no és un procés tancat-
més poder a Madrid que mai: economic, simbolic, mediatic... El ben cert és
que I'Espanya autondmica no ha tingut cap interés real en el foment de la
diversitat. Esmentar la diversitat ha quedat en un pur recurs retoric, quan
no cinic, en mans de qui s'ha dedicat, per exemple, a boicotar totes les
politiques linglistiques de les autonomies. L'imaginari de la identitat es-
panyola posterior a 1978 continua caracteritzat per la visio unitarista, i no
per la defensa activa o el reconeixement de la diversitat. El marc autono-
mic ha estat una eina manqué (o plenament complice?) en aquest sentit.
Tot el que no prové de la periféria, manté una pulsio centralista. Aquesta
dinamica al seu torn, fomenta una pulsio simetrica d'anticentralisme. Pero,
I'anticentralisme per se no ha salvat mai a ningu. "Al costat de la ‘insurgen-
cia', el 'sucursalisme™, deia Joan Fuster. No n'hi ha prou amb ser insurgents.
En la meua opinio, les demandes sobre el Corredor Mediterrani o el financa-
ment, sense dubtes decisives, son un mitja, no un objectiu. Sinoanem amb
compte, no passarem de la "revolta incoherent (..) formes d'irritacio col.
lectiva que troben en la propia vehemencia la millor satisfaccio”
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Epileg. Sis tesis en recerca
d’uns actors

1-L'autogovern és una planta feble. El seu assoliment ha estat dificil: als
valencians els ha costat décades, quasi un segle. Els suports socials i poli-
tics han estat historicament debils. Només una crisi de legitimitat com la
que s'engega a la fi de la dictadura franquista i del model d'Estat i nacio
derivat, permeté obrir les portes. Fou, doncs, una conjuntura ben concreta,
el que permeté arribar a un Estatut d'Autonomia. | no sempre estigué tot
sota control dels valencians.

2-Si no hi ha pressions que desborden el marc existent, I'Espanya con-
temporania ha estat sempre centralista per vocacio, i mai no s'hi ha anat
més enlla. Aquestes pressions han vingut sempre des de la "periféria”, mai
des del centre.

3-Només la descentralitzacio (administrativa) no garanteix I'autogovern
ni és el seu equivalent. Per aixo les propostes de descentralitzacio han
pogut ser assumides pel poder central i pels discursos regionalistes.

4-Si I'noritzo desitjat per al futur d'Espanya és el d'un Estat federal cal
construir una vertadera cultura federal. El federalisme ha estat en la his-
toria contemporania un recurs espasmadic, defensiu del nacionalisme es-
panyol d'arrel republicana o posteriorment socialista (i comunista), activat
només quan els nacionalismes alternatius -i singularment el nacionalisme
catala- han mostrat forca. El federalisme ha estat rebutjat sistematica-
ment per les tradicions constitucionals espanyoles: aixi fou en 1932 i en
1978.

5-Una Espanya federal (o confederal), simétrica o asimétrica només existira
si des dels diversos territoris s'exerceix una voluntat ferma d'autogovern.
6-El marc autonomic dibuixat a partir de 1977 pot ser una eina efi-
cac d'autogovern, pero té limits inquietants -I'aplicacié discrecional de
I'article 155 o la manera d'aplicar el Fondo de Liquidacion Autonomica
(FLA) en son dos exemples recents- que haurien de ser evidents fins i tot
per a qui considera I'Espanya de les autonomies el model més adient. Es
potser reversible?

| una coda final. El marc autonomic actual no és I'etapa final de la historia
dels valencians. Ni tampoc del seu model d'autogovern.
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Resum

Aquest article proposa una revisio dels significats de la cerca d'un autogo-
vern al Pais Valencia al llarg del segle XX. El gran actor d'aquest projecte
ha estat el Valencianisme politic (altrament dit, el nacionalisme valencia).
Malgrat ser sempre una forca minoritaria en la politica i societat valen-
cianes del segle XX, és la seua acci¢ continuada la que ha situat sempre
la demanda de I'autogovern en el centre de la vida politica valenciana, al-
menys en dos moments: la segona Republica i la Transicio. Autogovern vol
dir prou més que afirmacions o protestes anticentralistes, aquestes darre-
res han sovintejat en la historia contemporania valenciana des del segle
XIX fins al nostre present, perd el seu significat no pot confondre's amb
el de l'autogovern. El gran protagonista de la construccio de la identitat
valenciana contemporania, pero, no ha estat el valencianisme sino el re-
gionalisme. L'anticentralisme ha estat sempre compatible amb el regiona-
lisme. El marc autonomic no ha modificat, sovint, els imaginaris regionals
valencians. L'autogovern €s alguna cosa més, doncs, que el regionalisme
o que l'autonomisme.

PARAULES CLAU: Autogovern, Nacionalisme, Valencianisme politic,
identitat, historia Valenciana.

Abstract

This article seeks to offer a revision of the meanings of the search for self-
government in Valencian throughout the 20th century. The great actor in
this project has been the Political Valencianism (in other words, Valencian
Nationalism). In spite of being always a minority force in the Valencian
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society and politics of the 20th century, it is its continued action that has
always placed the demand for self-government in the center of Valencian
political life, at least in two moments: the second Republic and the Tran-
sition to Democracy. Self-government means more than anti-centralist
statements or protests. These last ones have been usual in contemporary
Valencian history from the nineteenth century to the present, but their
meaning cannot be confused with self-government. The great protago-
nist of the construction of contemporary Valencian identity, however, has
not been Valencianism but regionalism. Anti-centralism has always been
compatible with regionalism. The Autonomic framework has not changed
Valencian regional imaginaries. Self-government is something more, then,
than regionalism or autonomy.

KEYWORDS: Self-Government; Nationalism; Political Valencianism;
Identity; Valencian History.
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I. Planteamiento

a aprobacion en 1982, por medio de la Ley Organica 5/1982, del primer

Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana bajo la vigencia
de la Constitucion espafiola de 1978 marca juridicamente el inicio de la
plena recuperacion de unas instituciones de gobierno propias del pueblo
valenciano. Junto al precedente de las instituciones preautonomicas, que
ya habian ido preparando el terreno desde 1977, y si tenemos en cuenta
que la desaparicion de las mismas se remontaba a los Decretos de Nueva
Planta de 1707, puede decirse que estos afios han constituido, en puridad,
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el primer y Unico ejercicio de autogobierno (moderado autogobierno, si se
quiere) del que los valencianos hemos disfrutado desde la aparicion de los
sistemas juridicos modernos propios de un Estado de Derecho. Esto es, en
un contexto contemporaneo y democratico, las ultimas cuatro décadas
se corresponden con el Unico momento de nuestra Historia en que los
valencianosy las valencianas, todos los residentes del pais valenciano, han
podido contribuir a decidir sobre el disefio de una parte relevante de las
politicas publicas y la accion ejecutiva que les afectan.

Resulta, por ello, enormemente interesante intentar realizar una minima
evaluacion, siquiera sea tentativa y modesta, de cuales han sido los frutos
de este proceso, que constituye una indudable novedad en términos poli-
ticos vy juridicos. Concluir si este experimento de descentralizacion ha sido
positivo 0 negativo para los valencianos, asi como llegar a una opinion
sobre si globalmente ha supuesto una mejora respecto del tradicional
modo de gobierno centralista, es un ejercicio inevitablemente subjetivo.
Adicionalmente, como ocurre siempre que se contrasta la realidad fren-
te a posibles alternativas contrafacticas, resulta imposible realizar juicios
taxativos sobre si determinadas consecuencias o situaciones habrian sido
mejores o peores, pues el margen de indeterminacion e incertidumbre in-
herente a estas valoraciones impide juicios sumarios. No obstante, si es
posible tratar de apuntar algunos elementos que desde un plano juridico
o politico ayuden a realizar esta evaluacion.

En concreto, es perfectamente razonable tratar de analizar los concretos
perfiles juridicos con los que se han desarrollado, o no, las posibilidades
de autogobierno permitidas por la Constitucion espafiola de 1978 vy el
Estatuto de Autonomia de 1982, asi como sus limites y concretos desa-
rrollos. También parece factible intentar, al menos, proporcionar una serie
de indicadores basicos (PIB, alfabetizacion, desempleo, innovacion) y su
secuenciacion temporal, comparada con la evolucion historica del territo-
rio valenciano y con la de otras regiones de Espafa. A partir de estos ele-
mentos, y sin abandonar el necesario sentido critico que ha de acompafiar
siempre a cualquier ejercicio de responsabilidad, algo a fin de cuentas
de suyo inherente al reconocimiento de toda facultad de autogobierno,
empieza a ser posible esbozar algunos juicios o, si se quiere, intuiciones,
sobre como de util ha sido el autogobierno para los valencianos tras estos
primeros cuarenta afios de ejercicio. Un tiempo, casi medio siglo ya, que
parece en todo caso suficiente como para, al menos, tratar de realizar esta
evaluacion con un minimo de sentido critico. El presente trabajo trata
de ordenar a partir de qué elementos e indicadores, tanto de despliegue
juridico como de resultados, podria (y deberia) llevarse a cabo la misma.
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II. Esbozo de analisis juridico
de los concretos perfiles con
que se han desarrollado las
posibilidades de efectivo
ejercicio de autogobierno de
los valencianos

1. Una recuperacion del autogobierno motivada por la
presion de otros territorios
U n primer elemento que hemos de tener en cuenta, y que sin duda ha
condicionado tanto los limites como la ambicion del despliegue esta-
tutario realizado en la Comunidad Valenciana a partir de 1982, tiene que
ver con el hecho de que en el fondo el pueblo valenciano logro las cotas de
autogobierno que le reconoce el proceso autonomico que viene de la mano
de la Constitucion de 1978, en gran parte, gracias a la dinamica politica es-
pafiola originada por otros territorios del Estado antes que por una exigen-
cia ciudadana estrictamente valenciana. Es de hecho muy dudoso que sin |a
presion de regiones como la catalana o la vasca, el resto de territorios espa-
fioles (incluyendo el valenciano) hubieran accedido nunca a la autonomia.
El caso del Pais Valenciano, a pesar de algunas movilizaciones importantes
que podrian hacer suponer lo contrario, es un ejemplo paradigmatico, como
demostro la extrema facilidad con que un pacto de los partidos politicos
estatales de ultima hora logré desguazar un proceso que, supuestamente,
contaba con un amplisimo apoyo popular en todo el territorio valenciano (al
respecto, puede consultarse la abundante bibliografia especializada sobre el
particular, que detalla como se produce este proceso, y que aparece listada
al final de este texto, asi como alguno de los articulos que componen este
mismo numero especial, donde se explica este proceso de forma minucio-
sa). A diferencia de lo que ocurrio en Andalucia, donde la presion que venia
desde Madrid y los viejos 6rganos de control del aparato central estatal
fue resistida, y sus élites politicas y econdmicas, asi como la poblacion, "se
ganaron” la autonomia (y una autonomia, ademas, de primer nivel), en el
caso valenciano lo que encontramos es un proceso donde las estructuras
de poder autoctonas que, ya sea por una falta de verdadero interés, ya sea
sencillamente por incapacidad de hacer frente a la presion, acabaron re-
nunciando a un modelo autonomico propio, construido por los valencianos
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en el marco de la Constitucion y ambicioso como el que mas, que deberia
haber sequido por la via del 151 CE como inicialmente estaba disefiado el
proceso, para quedarse en una especie de autonomia “otorgada”, definida
con los esquemas muy limitativos (a pesar de la ampliacion competencial
hecha a favor de la Comunidad Valenciana de manera excepcional, por me-
dio de la LOTRAVA que completo las competencias para el caso valenciano,
al igual que con Canarias hizo la LOTRACA), que mas o menos reproducia
los esquemas del resto de Estatutos de Autonomia (sobre este proceso, una
vision mas personal en Boix Palop, 2013).

Esta limitada ambicion de nuestro autogobierno desde su propia concep-
cion y desde el mismo momento de la recuperacion de las instituciones
valencianas ha influido también en la propia planta de la Administracion
valenciana que se derivo de la aprobacion del Estatuto de Autonomia de
1982 y ha sido una constante durante estas casi cuatro décadas de auto-
nomia que explica la prudencia y consiguiente falta de audacia del des-
pliegue a todos los niveles: desde el organizativo al estructural, pasando
por el plano mas politico (donde ha habido tradicionalmente una falta de
animo reivindicatorio frente al Estado notable).

Dentro del abanico de competencias que si quedaban reconocidas a la
Generalitat Valenciana (con la adicion de las transferencias de la LOTRAVA
que casi equiparaban en este plano, en teoria, a la Comunidad Valenciana
con las mas avanzadas), la Administracion valenciana no se ha caracte-
rizado nunca por ser lider en su desarrollo ni, a diferencia de lo que ha
ocurrido con Comunidades Auténomas como Catalufia y el Pais Vasco
sefialadamente, tampoco ha defendido estas competencias con intensi-
dad cuando han sido cuestionadas por el Gobierno central. Durante los
afios de vigencia del autogobierno, han sido muy escasos los conflictos
de competencia que ha iniciado la Generalitat Valenciana por considerar
que alguna norma estatal estuviera interviniendo en el espacio compe-
tencial valenciano y disminuyendo las competencias propias (de hecho,
Comunidades Auténomas con menos pretensiones de historicidad en el
autogobierno, como es incluso el caso de la Comunidad de Madrid, han
sido mucho mas activas en esta materia que la Comunidad Valenciana).

2. Un impulso del autogobierno, y su correspondiente
desarrollo estatutario, mas bien prudente

La pasividad frente la invasion de las competencias propias tampoco ha
sido compensada con iniciativas osadas, o simplemente ambiciosas, de
desarrollo legislativo dentro de su marco competencial.

Han sido muy pocas las normas valencianas que han extendido el ambito
de accion administrativa de manera mas o menos innovadora y original,
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aunque si podemos encontrar alguna y conviene dejar constancia de las
mismas justamente por ser situaciones mas bien excepcionales. Quizas
el ejemplo mas claro sea la legislacion urbanistica que nacio con la Ley
requladora de la actividad urbanistica (LRAU) de 1994, que inicio una nue-
va forma de entender el urbanismo en Espafia, con figuras como la del
agente urbanizador para colaborar con la Administracion en la gestion del
suelo y su transformacion (Romero Saura, De Juan Puig v Lorente Tallada,
1996; Parejo Alfonso y Blanc Clavero, 1997). En este caso, y por una vez, si
se puede detectar una clara ambicion y voluntad de experimentacion por
parte del legislador valenciano.

Ahora bien, como ya se ha dicho, no ha sido ésta la pauta mas habitual
sino, al contrario, una excepcion. De hecho, tenemos no pocos ejemplos
de competencias claramente autonomicas, recogidas desde un primer
momento, desde 1982, en el Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana y que han requerido de estimulos externos (que otras autono-
mias desarrollaran a fondo la cuestion, que haya una injerencia estatal o,
incluso, que haya una norma estatal basica que obligue a un desarrollo
normativo autonomico) para provocar que las Cortes valencianas o la Ad-
ministracion valenciana se pusieron en marcha (los ejemplos son nume-
rosos, pero paradigmatico es el del ejercicio de competencias en materia
de urbanismo, que las instituciones valencianas sélo asumiran realmente
tras el intento de apropiacion de las mismas por parte del Estado con
la ley del suelo de 1990). Incluso hay casos de competencias exclusivas
que, mas de treinta afios después, todavia estan aguardando que alguien
se acuerde de ellas y se ponga en marcha algun intento de verdadero
desarrollo normativo o de accion ejecutiva, como por ejemplo ocurre en
materia de cuencas hidrogréaficas internas. Son sélo algunos ejemplos pa-
radigmaticos, por lo flagrantes, de una dinamica profunda y que cuenta
con muchas otras manifestaciones (Boix Palop, 2013).

Solo recientemente, al amparo de normas v legislacion en desarrollo de
algunos nuevos preceptos del Estatuto de 2006 que otorgan a la Genera-
litat competencias sobre derecho civil pretendidamente amparadas por la
legislacion foral de Derecho privado derogada el 1707 (art. 49.1.2¢ EACV)
se han planteado una serie de conflictos entre la Generalitat y el poder
central que demuestran una mayor ambicion, sorprendente por nueva, de
las instituciones valencianas (aunque aun muy selectivamente anclada en
determinados ambitos). Asi, se han aprobado una serie de normas valen-
cianas en materias civiles donde se consideraba que la regulacion estatal
contenida en el Codigo civil era inapropiada y poco eficiente tanto a la
hora de defender los derechos de los ciudadanos como en términos de
comodidad para el trafico economico y patrimonial (ley de parejas de he-
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cho, ley matrimonial, ley de sucesiones...). Todas estas normas en materias
civiles fueron llevadas por el Gobierno central (y ello con independencia
de quién gobernara en esos momentos) ante el Tribunal Constitucional,
que ha resuelto sistematicamente contra la existencia de estas competen-
cias para el caso de la Comunidad Valenciana. Este resultado demuestra
que una mayor ambicién no siempre logra sus objetivos y puede suponer
conflicto con las instituciones estatales, pero también que los resultados
de plantear esos conflictos y la afirmacion de una politica legislativa pro-
pia, incluso cuando es abortada en primera instancia, tiene efectos cons-
tructivos (los valencianos han puesto con ello en marcha un debate tanto
sobre la reforma de algunas instituciones civiles en Espafia como sobre
hasta donde podria ser conveniente el reconocimiento de estas compe-
tencias a otras Comunidades Autonomas que esta lejos de estar cerrado).
La afirmacion institucional y la mejora de los marcos requlatorios en clave
federal pasa también por la aparicion y resolucion, con la debida composi-
cion de intereses, de estos conflictos. Que aparezcan y se planteen es una
buena noticia, que ha sido demasiado excepcional en el caso valenciano
hasta la fecha.

3. La reformas del Estatuto de Autonomia han manifestado
un caracter marcadamente sucursalista y meramente
emulativo

La propia vida y vigencia del Estatuto de autonomia valenciano y sus re-
formas son, de hecho, una prueba mas de la escasa ambicion de nuestro
desarrollo estatutario. Desde la aprobacion del Estatuto por la Ley Orga-
nica 5/1982 sélo se habian operado sobre el texto dos reformas meno-
res, por cuestiones minimas de tipo técnico. Pero finalmente, en 2006,
el Estatuto acabo sufriendo una importante reforma, operada por la Ley
Organica 1/2006, que lo actualizd con mucha profundidad. La historia de
esta reforma, asi como sus contenidos, son una buena demostracion de
esa falta de ambicion de la que venimos hablando.

En primer lugar, el proceso de reforma estatutaria de 2006 se inicia por
imitacion del proceso estatutario catalan que en paralelo esta desarrollan-
dose en esos momentos. Toda la discusion sobre la reforma estatutaria es-
tuvo marcada por una incoherencia basica y profunda: el hecho de querer
hacer un Estatuto que "no se quedara atras" de los que ya habia vy, sobre
todo, que no quedara rezagado en relacion con lo que se estaba haciendo
en Catalufa, por un lado; y al mismo tiempo, paraddjicamente, la volun-
tad de utilizar también la reforma valenciana como "modelo” y "ejemplo”
de lo que debia ser, a diferencia de la catalana, una reforma leal a Espa-
fa y que quedara perfectamente encuadrada en el marco constitucional
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(Bafio Leon y Boix Palop, 2005, 246-249). De esta esquizofrénica dualidad
salio un texto que se equiparaba en algunas competencias y posibilidades,
aun eliminando las restricciones y limites que todavia tenian que ver con
los modelos de estatutos otorgados con plantilla en los afios 1981-1983,
incluyendo una mayor precision de las competencias, con la inclusion en
el texto de nuevas instituciones (algunas ya existentes como la Academia
Valenciana de la Lengua, otras nuevas como el Consejo del Audiovisual
..) y con algunos de los elementos de los nuevos textos estatutarios que
han seguido el modelo catalan de 2006, tales como el reconocimiento de
ciertos derechos estatutarios o el incremento mas retérico que real del
autogobierno. Ahora bien, en cuestiones como la financiacion, elementos
tributarios, poder judicial y la cuestion a la postre absolutamente esencial
que es la definicion y ampliacion de competencias el texto valenciano,
que finalmente fue aprobado antes que el catalan, quedd muy por detras
de éste y ha quedado, también, rezagado respecto de los textos que han
venido después (especialmente el andaluz). Como es sabido, y fruto de esa
esquizofrénica posicion, el texto finalmente aprobado contiene también
una cladusula en forma de Disposicion final, la llamada “clausula Camps”,
que aun sin consecuencias juridicas concretas expresa la voluntad poli-
tica de que el Estatuto valenciano “no se quede atras” respecto de lo que
vayan conteniendo otros. Mas alla de la puerilidad del planteamiento, es
muy significativo también a la hora de ilustrar hasta qué punto la reforma
de 2006 fue sucursalista y poco ambiciosa.

Como consecuencia de todo ello, el Estatuto valenciano en su version de
2006, primero de los que se han aprobado o reformado intensamente en
el siglo XXI, y considerados por ello como de "nueva generacion”, es en
realidad mas un instrumento juridico homologable, por su escasa ambi-
cion, a la generacion anterior de Estatutos, que fueron consecuencia de
un pacto entre los partidos de ambito estatal plasmado en textos esta-
tutarios que se fueron aprobando en la primera parte de la décadas de
los noventa del siglo pasado con la idea de “cerrar el mapa autonémico”
Es decir, es un Estatuto que quedo rapidamente atrasado respecto de los
nuevos textos. Hasta el punto de que las Cortes valencianas hubieron de
remitir en 2011 al Congreso una reforma para tratar de mejorar la finan-
ciacion autondmica, aunque solo lo fuera con pretension testimonial y
para aplicar un parche solo durante unos afios y con caracter excepcional,
tal y como se ha aceptado en otros casos que se haya hecho a otros textos
estatutarios. Significativamente, esta reforma aun no ha sido tramitada
siquiera por el Congreso de los Diputados mas de siete afios después de
ser remitida por las Cortes Valencianas (que en el interin ha comenzado
los trabajos para realizar otra posible modificacion estatutaria, no se sabe
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bien con qué objetivo y sin que parezca que pueda llegar a buen puerto).
Es manifiesto que, del mismo modo que los valencianos hasta la fecha no
nos hemos tomado demasiado en serio las reformas de nuestro Estatuto...
en justa correspondencia el Congreso de los Diputados de Espafia se las
toma con menos interés todavia (reformas de otros Estatutos, como el
canario, aprobadas por sus camaras legislativas con posterioridad a la va-
lenciana ya han sido definitivamente aprobadas en el Congreso, mientras
la reforma valenciana sigue sin tramitar).

4. Un desarrollo de nuestras instituciones y autogobierno
muy poco imaginativo

A las carencias ya resefiadas en cuanto a la escasa ambicion juridica de
nuestro marco normativo propio, y en intima relacion con ellas, la recupe-
racion (o implantacion) del autogobierno valenciano se ha mostrado como
marcadamente poco original, reproductora de los esquemas ya existentes
en otras Comunidades auténomas vy, ademas, adicta a la reiteracion del
esquema de organizacion y funcionamiento del propio Estado. Cuando
desde determinadas posiciones se critican determinados excesos auto-
nomicos y se habla de los “17 Estaditos” que estarian debilitando Espafa
(Fernandez Rodriguez, 2013) con su obsesion por dotarse, todos ellos, de
estructuras propias de un Estado (un Estatuto con contenidos paraconsti-
tucionales, asambleas legislativas numerosas, defensor del pueblo, sindico
de cuentas, consejo juridico consultivo, consejo econdmico y social ...) hay
una parte del discurso que no se puede negar: la manera en que se ha
producido el desarrollo estatutario y la planta de las nuevas administra-
ciones autonomicas mimetiza los canones de la Administracion del Es-
tado de manera extraordinaria en practicamente todas las Comunidades
Autonomas. La valenciana no es una excepcion, sino mas bien ejemplo
paradigmatico de ello.

Uno de los rasgos mas positivos del federalismo es, justamente, la facili-
dad con la que permite que aparezcan diversas maneras de afrontar una
misma realidad, de encarar un mismo problema... Esta diversidad permite,
por un lado, experimentar vy, por otro, genera incentivos para competir
para buscar las mejores soluciones y para ir cambiando, aprovechando
las experiencias exitosas de los demas, hasta encontrar un modelo lo mas
idoneo posible. El estado autonomico espafiol ha sido, y no solo es un
problema valenciano, extraordinariamente pobre en este sentido. Las ini-
ciativas innovadoras han sido por lo general muy pocas, normalmente
centradas en Catalufia y el Pais Vasco. Por estas razones, muchas posibi-
lidades de mejora se han perdido debido a que tenemos unas estructuras
demasiado timidas y tendentes a copiar al Estado y repetir las pautas
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tradicionales sin buscar ni ocuparse en identificar y desarrollar nuevos y
mejores modelos que puedan permitir explorar posibilidades de mejora.
En todo caso, y retornando a la cuestion de la poca originalidad del siste-
ma institucional valenciano, ésta es evidente si hablamos de un Estatuto
otorgado segun plantilla y modelo como fue el Estatuto valenciano de
1982: toda la organizacion en €l contenida es un calco puro y duro del
modelo de administracion espafola tradicional y de su desarrollo mas ha-
bitual. La posterior gestion y evolucion que la Administracion valenciana
ha hecho durante afios, asi como la reforma estatutaria de 2006, inciden
en esta misma linea, por lo que respecta a la planta de la Generalitat
valenciana, el juicio es sencillo de hacer: tenemos un modelo de poder
publico muy poco original y muy parecido, en todo, al modelo centrali-
zado, vertical y tradicional de la Administracion del Estado espafiol que
se ha ido construyendo a lo largo de los dos ultimos siglos, como puede
comprobarse acudiendo a las obras que han estudiado tanto el Estatuto
y su disefo institucional como su mas reciente reforma (Bafio Ledn 2007;
Garrido Mayol, 2012). También los estudios mas cuidados del sistema ins-
titucional valenciano (Canales Aliende y Menéndez Alzamora, 2013) o los
analisis de como se estructura organicamente la administracion publi-
ca de la Comunidad Valenciana (Bafo Ledn y Boix Palop, 2004) llegan a
esta misma conclusion. A fin de cuentas, estamos hablando de que hemos
implantado un modelo de administraciéon y de gestion propio de finales
del siglo XIX 'y perfeccionado durante todo el siglo XX para una Adminis-
tracion que ha alcanzado su mayoria de edad en el siglo XXI y que, por
ello, sin mayores dificultades, podria haber aprovechado para librarse de
algunas rémoras e introducir modelos de gestion administrativa y buro-
cratica mas avanzados y acordes con la sociedad y dinamicas econdmicas
de nuestros dias.

5. Una diseiio anquilosado y poco funcional

Ademas de los defectos e insuficiencias ya comentados, el hecho de tener
una administracion propia tan poco ambiciosa y tan poco original ha gene-
rado una dindmica muy similar (es decir, poco ambiciosa y poco original) en
cuanto a su gestion interna y al funcionamiento del dia a dia de la accion
ejecutiva. Son también esas pautas y patologias, claro, muy parecidas a las
que han sido la norma en Espafia, pero ello no es consuelo. La realidad es
que tampoco funcionalmente hemos sabido ir mas alla de copiar métodos,
sistemas de trabajo y soluciones organizativas. Es cierto que el modelo de
funcionamiento administrativo espafiol, y en concreto algunas previsiones
constitucionales como los articulos 149.1.12 CE que otorga el Estado com-
petencias para garantizar la efectiva igualdad de los espafioles en cuanto a
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sus derechos y deberes fundamentales; o el articulo 149.1.18% que declara
competencia del Estado todo lo que se refiere a la organizacion basica de
las reglas de funcionamiento de las Administraciones publicas, generan un
entorno donde las bases de esta accion, de este funcionamiento, quedan
muy predeterminadas por la normativa basica del Estado. Esta normativa es,
sin embargo, como su mismo nombre indica, basica. Debe contener requ-
laciones genéricas y no de detalle (es cierto, sin embargo, que el Estado ha
sido siempre generoso en interpretar qué debia ser considerado como basi-
co y que el Tribunal Constitucional, en general, ha aceptado esta definicion
amplia), lo que deja un espacio evidente, ademas de protegido por la propia
idea de autoorganizacion (que el Tribunal Constitucional también ha reco-
nocido), para hacer una ordenacion propia a las diferentes Administracio-
nes, mas aun a las que gozan de autonomia por imperativo constitucional
(como son las Comunidades Auténomas y municipios) y que ademas tienen
capacidad legislativa (Comunidades Autonomas). Pues bien, este espacio en
general ni ha sido muy aprovechado ni particularmente desarrollado por las
Administraciones valencianas, que tradicionalmente han preferido mante-
nerse cercanas a las soluciones tradicionales que el propio Estatuto mar-
caba (a veces, de hecho, ni siquiera se ha legislado sobre estas cuestiones,
asumiendo en su totalidad las normas y maneras de hacer las cosas propias
del Estado).

Los ejemplos en este sentido se podrian multiplicar pero solo hay que men-
cionar los mas llamativos, haciendo referencia a ambitos donde la organi-
zacion administrativa del Estado no ha funcionado demasiado bien (y hay
un cierto consenso al respecto), como por ejemplo es el caso de las normas
en materia de empleo publico, de contratacion con las Administraciones,
de transparencia y participacion... sin que a pesar de ello el legislador o la
Administracion valencianos hayan sido capaces de dotarse de normas adi-
cionales o diferentes para mejorar la situacion.

Asi, en materia de seleccion de empleo publico, las diversas normas valen-
cianas han sequido siempre el esquema y principios de las reglas basicas
emanadas del Estado, como no puede ser de otra manera, y ahora mismo
contenidas en el Estatuto Basico del Empleado Publico de 2015 (antes, en
su version inicial de 2007). Pues bien, dentro del &mbito de libertad v las
posibilidades de autoorganizacion que deja ese Estatuto, es cierto que las
leyes de la Comunidad Valenciana sobre trabajadores publicos, asi como
la practica administrativa, han replicado el modelo estatal en lugar de tra-
tar de conformar uno propio, diferenciado y mejor (Boix Palop y Soriano
Arnanz, 2018). Por ejemplo, el tipo de pruebas de seleccion de personal
sigue siendo el mismo que el Estado implanto hace décadas, cuando una
Administracién nueva como es la valenciana podria haber aprovechado
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su juventud para preguntarse si este sistema es efectivamente el mejor o
tiene unos costes sociales y de eficacia, ademas de no seleccionar necesa-
riamente el tipo de trabajador que una Administracion moderna necesita,
en comparacion a otros (por ejemplo, con pruebas mas flexibles y sencillas
para hacer una seleccion donde sean mas importantes las demostraciones
de capacidad que las memoristicas, como es ya habitual no solo en el
mundo de la empresa privada sino en la administracion de la Union Euro-
pea y de cada vez mas administraciones publicas de nuestro entorno). Del
mismo modo, y a pesar de hacer inicialmente un planteamiento innovador
respecto de lo que era la tradicion estatal en la materia en direccion a
un "cuerpo Unico" de técnicos de la Generalitat valenciana, despugs este
sistema ha acabado con grietas evidentes (hay ahora infinidad de otros
cuerpos, como por ejemplo algunos “premium” como el de letrados de la
Generalitat pero también cada vez mas “cuerpecitos” con muy limitada
justificacion en su segmentacion, y sobre todo unos sistemas de entrada
y pasarelas que replican confusiones y posibilidades de integracion que
deberian haber desaparecido hace afios). Tampoco se ha hecho una di-
vision diferente, mas moderna y funcional, respecto de qué trabajadores
publicos han de ser necesariamente funcionarios y, en cambio, en qué si-
tuaciones se podria optar por un modelo de Derecho laboral, continuando
con la dinamica tradicional en Espafia de emplear esta ultima posibilidad
solo para los trabajadores eventuales en lugar de construir un modelo
mas coherente. En definitiva, que el modelo valenciano ha copiado y ex-
tremado lo peor del sistema estatal: un modelo diferente, con procesos
de seleccion mas modernos, que seleccionaron por capacidad mas que
para memoria (las pruebas psico-técnicas que son habituales en el mundo
de la empresa privada y en las administraciones publicas eficientes), con
funcionarios solo para determinados trabajos que requieran del uso de
autoridad y personal laboral en el resto, con una garantia de no acceso
a la funcion publica (y tampoco al empleo publico laboral) por vias dife-
rentes a las derivadas de los resultados de esas pruebas mas modernas,
lamentablemente, no se ha podido (ni querido, al parecer) construir.

Reflexiones similares se pueden hacer en materia de contratacion. Que las le-
yes de contratos espafiolas, reformadas normalmente al paso de las diversas
condenas de Tribunales europeos que consideran que son demasiado gene-
rosas para las contrataciones no transparentes y no igualitarias, son las que
son, es una evidencia. A estas alturas, de hecho, aun en 2017 se ha reformado
de nuevo intensamente en sede estatal, una vez mas por influencia europea
el marco juridico basico en materia de contratos. La nueva Ley de Contratos
del Sector Publico de 2017 se aplicara, pues, también e inevitablemente, a la
Generalitat valenciana. Pero esta norma es basica y la Generalitat valenciana
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es auténoma. Es posible, por ello, en uso de esa autonomia, reducir el margen
de libertad que la norma da (mas atin cuando en la actualidad y para el sector
publico el sistema de la ley establece una serie de requisitos minimos para
cada contratacion, lo que no impide su aumento por consideraciones inter-
nas, en su caso) para establecer controles mas rigurosos, por ejemplo, para el
muy importante sector empresarial dependiente de la Generalitat valenciana.
Sinceramente, que no haya habido ningun intento de revisar los mecanismos
de contratacion publica y de analizar como se podria mejorar la norma es-
tatal dice bien poco, una vez mas, de como se ha utilizado funcionalmente
la capacidad de autoorganizacion y de autogobierno de que disponemos los
valencianos (a diferencia de lo que han hecho otras Comunidades autono-
mas, como por ejemplo es el caso de Navarra o Aragon, por poner dos casos
de territorios no tradicionalmente asociados a los mas avanzados en materia
de descentralizacion institucional v juridica).

Tanto o mas grave es el prudentisimo desarrollo de cuestiones como la
transparencia o la participacion, que soélo en 2015, tras una ley estatal de
2013, fueron tratadas por primera vez en serio por el legislador valenciano.
O, por concluir este repaso necesariamente sintético, la norma de régimen
local valenciano de 2010, profunda y marcadamente sequidista de la ley
basica estatal de 1985, incapaz por ello de dotar a los municipios valencia-
nos de un régimen competencial propio mas original e innovador o de crear
estructuras intercomunales ambiciosas como las existentes en otros paises
europeos y que serian perfectamente posibles, a la luz de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, en Esparia (véanse, en este sentido, Boix Palop,
2013; y las referencias posteriores, con amplia bibliografia sobre los proce-
sos en marcha en Europa en esta materia contenidos en Boix Palop, 2017).

En definitiva, y desde una perspectiva funcional, esta timidez y falta de ori-
ginalidad de nuestro desarrollo legislativo a lo largo de estos ultimos treinta
y cinco afos ha hecho perder a los valencianos muchas posibilidades de
aprovechar mejor nuestro autogobierno. Posibilidades de mejora, en todos
estos planos, y desde un plano juridico e institucional, no han faltado. A la
hora de la verdad, justamente de eso va el autogobierno: de disponer de es-
tas posibilidades y ser el responsable de aprovecharlas mejor o peor. Simple-
mente, no ha existido la capacidad como sociedad, la voluntad politica o la
suficiente ambicion de autogobierno para dotarlas de la densidad necesaria.
Lo que no deja de ser, en definitiva, un indicador mas que relevante a la hora
de evaluar estas primeras cuatro décadas de autogobierno valenciano y del
que se pueden extraer no pocas conclusiones desde una perspectiva exi-
gente y autocritica. Mas aun si los ponemos en relacion con los resultados
logrados durante todos estos afios en cuanto a la mejora de las condiciones
de vida de los valencianos.
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II1. Un intento de medicion
de los resultados del
despliegue de politicas
publicas en clave valenciana,
a fin de proceder a una
evaluacion provisional

sobre las consecuencias y
bondades del autogobierno

I\/l as alla del analisis estrictamente juridico someramente realizado en es-
tas primeras paginas desde un plano institucional y competencial, no ha
de perderse de vista que si el autogobierno de que disfrutamos los valencianos
tiene algun sentido, éste no puede ser en ningun caso un fin en si mismo.
La bondad o maldad del modelo de descentralizacion actualmente vigente,
sus insuficiencias o posibles ineficiencias por un hipotético sobredimensio-
namiento, asi como la adecuada capacidad para ponerlo en marcha y sacarle
todo el partido de los valencianos y las valencianas no pueden medirse solo ni
principalmente a partir de un mero analisis sobre como se ha efectuado este
despliegue o sobre el funcionamiento de la Administracion valenciana en abs-
tracto. A fin de cuentas, y por mucho que hayamos podido, como en efecto es
manifiesto que puede hacerse, identificar la escasa ambicion vy falta de expe-
rimentacion e innovacion referida en el despliegue estatutario e institucional
del autogobierno valenciano, jacaso eso ha de ser malo o bueno en si mismo?
Mas alla de prejuicios (muy respetables) o intuiciones al respecto, vale la pena
intentar poner en relacion, pues, el efectivo modo en que se ha ejercido este
autogobierno (someramente ya descrito) con sus resultados.

El Unico criterio que, a la postre, tiene sentido para determinar si estos ya
cuarenta afios han sido una experiencia que ha de juzgarse como positiva o
negativa ha de ser el referido a la mejora de las condiciones de vida de los ciu-
dadanos. Si gracias a estas transformaciones juridicas e institucionales los de-
rechos de los valencianos estan mejor amparados hoy de lo que estaban antes
(o de lo que habrian estado si hubiéramos sequido con un paradigma centra-
lista), la proteccidn que les proporciona el poder publico frente a los riesgos y
posibles desventuras funciona mejor y, en general, sila sociedad valenciana ha
mejorado y evolucionado en una direccion satisfactoria, podremos considerar
el experimento, al menos tendencialmente, como exitoso y bien orientado. Si,
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por el contrario, no aparecen esas mejoras, 0 son inferiores a las que podrian
haberse obtenido por otras vias (o se obtenian en el pasado), nos hallariamos
frente a un indicio importante de que algo ha fallado, lo que habria de llevar-
nos a reflexionar sobre la idoneidad y la misma conveniencia del despliegue
llevado a cabo. Por ultimo, si se detectara una evolucion asimétrica respecto
de otros territorios que han disfrutado de una transformacion semejante a la
nuestra (por ejemplo, otras Comunidades Autonomas), tendriamos elementos
que nos permitirian intuir si estamos haciendo un mejor uso del autogobierno
que otros o, por el contrario, uno que se demuestra menos efectivo.

Como es evidente, realizar este tipo de analisis es de suyo complejo. En primer
lugar, no es posible saber como estaria la Comunidad Valenciana, ni como es-
tariamos sus ciudadanos, si no se hubiera producido el proceso de descentra-
lizacion politica (moderada) iniciado en 1977. Con todo, si podemos intentar
analizar algunas tendencias historicas vy, por ejemplo, comparar la evolucion
del Pais Valenciano en este periodo con la que tuvieron las provincias valen-
cianas en el momento temporal de duracion equivalente anterior que, como
es sabido, fue uno de alta centralizacion politica. También es posible comparar
respecto de ambos periodos las posibles asimetrias en la evolucion de diferen-
tes territorios estatales. Ademas, siempre es posible contrastar estos datos con
la evolucion de otros paises europeos (por mucho que en la evolucion de otros
paises europeos, como es evidente, y a mayor diferencia de las condiciones
macro y situacion de partida, aparecen muchos otros factores correctores que
impiden conclusiones precipitadas pues en su caso, como el nuestro, también
los resultados y evolucion son multifactoriales) que, al menos tendencialmen-
te, pueden darnos ciertas pistas sobre como de bien, o de mal, podemos estar
haciéndolo. En definitiva, y aun con sus limitaciones, ya que las causas de lo
ocurrido, no pueden imputarse solo al proceso de descentralizacion politica
producido durante los ultimos cuarenta afios, a partir de esas comparaciones
podemos hacernos una idea sobre si la descentralizacion y la recuperacion (o
instauracion) de un relativo autogobierno han supuesto consecuencias positi-
vas, por el contrario mas bien mediocres, para la Comunidad Valenciana (esto
es, si lo han sido para sus habitantes). Resulta ciertamente llamativo, incluso
grave, hasta qué punto los intentos de desarrollar analisis de este estilo no
han sido llevados a cabo durante estos cuarenta afios, ni por las instituciones
publicas ni por los estudiosos del autogobierno valenciano.

Estas consideraciones pueden realizarse tomando muchos indicadores, pero
a los efectos de este trabajo, y dada la necesidad de acotar minimamente
esta reflexion, van a emplearse solo cuatro que entendemos suficientemente
significativos para hacernos una adecuada composicion de lugar: evolucion
del producto interior bruto y referencias asociadas (tasa de desempleo), fi-
nanciacion autonomica e inversion territorializada, tasas de alfabetizacion
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o fracaso escolar vy, por ultimo, posicion relativa del territorio valenciano en
materia de innovacion respecto de otros territorios espafioles y europeos. Ya
puede avanzarse desde un primer momento que, como iremos comprobando,
las conclusiones que se extraen de un analisis somero de estos datos no son
precisamente halagiiefas, en linea con lo que otros trabajos han ido resaltan-
do (de los pocos que se han ocupado del andlisis de estas cuestiones, habitual-
mente de corte ensayistico), analizando todavia mas vectores, en los tltimos
afos (Boira, 2012; Flor, 2015).

1. Evolucion del producto interior bruto valenciano en
relacidn el del resto de Espaiia e indicadores asociados

Un primer indicador de enorme relevancia (aunque no sea el tnico y, por su-
puesto, pueda estar sometido a criticas pues da una vision muy grosera y
poco matizada respecto de su composicion interna y reparto equitativo) para
calibrar si a una sociedad le va mejor o peor es su nivel de riqueza. Como es
evidente, esta dimension no se explica Unicamente, y quizas ni siquiera esen-
cialmente en la gran mayoria de los casos, a partir de la accion de gobierno
y de las instituciones, pues es la sociedad quien crea, trabaja y produce. Sin
embargo, una buena accion de gobierno suele considerarse que se traduce en
mejoras en este plano. Desde este punto de vista, la situacion de la Comuni-
dad Valenciana no es buena ni dentro de Espafia ni en relacion a los paises
occidentales de la Union Europea. Junto a las regiones del sur de Espafa, Italia
y Grecia, la Comunidad Valenciana es uno de los territorios econdmicamente
situados por debajo de la media europea, aunque haya otros en situaciones
mas vulnerables. lgualmente, en estos momentos, la renta media valenciana
esta sensiblemente por debajo de la renta media espafiola (en un 87%, segun
datos del INE para 2016). Ambas situaciones parecen estructuralmente asen-
tadas desde hace al menos dos décadas, y ademas, segun toda la contabilidad
oficial, la ultima década v la crisis econdmica que empezd a azotar nuestra
economia a partir de 2008 no ha hecho sino agravar la situacion, tanto en
la dimension estrictamente en bruto (el PIB valenciano es el mismo practi-
camente hoy en dia que el de hace una década) como en sus componentes
internos (incremento de la desigualdad y de las situaciones de pobreza).

Sin embargo, esta situacion economica no demasiado afortunada de la Co-
munidad Valenciana no es en si misma achacable a la gestion que hemos
hecho los valencianos de nuestras instituciones y posibilidades de autogo-
bierno. Es dificil saber si, en realidad, el autogobierno no habria podido en
realidad haber actuado como un elemento que haya servido en parte para
paliar esta situacion que, en ausencia de la moderada descentralizacion ini-
ciada en 1977, habria quizas sido mucho peor. Con todo, si podemos com-
parar el desemperio relativo de la Comunidad Valenciana en relacion a otras
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regiones de Espafia que en un momento historico idéntico accedieron a un
régimen de autonomia semejante. Y también es posible realizar esta misma
evaluacion comparando este desempefo relativo con la evolucion historica
de la economia valenciana en otros momentos. Aunque es evidente que hay
otros elementos a considerar (el ciclo econdmico no beneficia por igual a un
tipo de modelos productivos y a otros, por ejemplo) y las series histéricas no
tienen la misma calidad cuando hablamos de datos de hace varias décadas
ni son particularmente consistentes, se pueden extraer algunas conclusiones
a partir de trabajos llevados a cabo por economistas que se han ocupado ex-
tensamente de esta cuestion (Tirado, Diez-Minguela y Martinez-Galarraga,
2016). Basicamente, estos estudios tienden a mostrar una economia valen-
ciana que desde el ultimo tercio del siglo XIX, gracias a la exportacion de
citricos y una incipiente industrializacion, esta casi siempre levemente por
encima del PIB per capita espafiol, con un crecimiento diferencial sostenido
respecto del resto de Espafia y una evolucion positiva que lleva incluso a un
pico en tiempos de la Il Republica donde el PIB per capita valenciano esta
por encima del 120% de la media estatal (para hacernos una idea del sig-
nificado de esta posicion, esas cifras son semejantes a la posicion que en la
actualidad tienen en Espafia regiones como el Pais Vasco o Navarra respecto
de la media estatal). La Guerra civil y la posguerra fueron dramaticas eco-
nomicamente para toda Espafia, pero muy particularmente para Valencia,
que perdid gran parte de este diferencial positivo. Durante el franquismo,
a pesar de algunos vaivenes y momentos puntuales de recuperacion con el
desarrollismo, compensados por la llegada de poblacion, la renta per capita
valenciana no acabo de recuperarse nunca, y el periodo (de intensa centra-
lizacion, recordemos) se cierra con una riqueza valenciana mas o menos en
la medida de la del resto de Espana. Esta situacion se mantiene durante el
inicio de la transicion a la democracia y del proceso autonomico, pero desde
finales de la década de los ochenta del siglo pasado se inicia un descenso,
a medida que la economia valenciana se terciariza definitivamente en una
posicion subordinada y se orienta hacia actividades de poco valor afadido
como el turismo o la construccion, que todavia dura hoy en dia, hasta llegar
a estar trece puntos por debajo de la media estatal. En cualquier caso, es
llamativo notar que esta evolucion es paralela a la instauracion de unas
instituciones autondmicas cuyo asentamiento coincide con una decadencia
econdmica que no se logra contener y que, ademas, han sido parte activa
(y entusiasta, en ocasiones) de la apuesta por un modelo productivo para
el que la crisis de la ultima década se ha demostrado como una auténtica
“tormenta perfecta” (Boira, 2013).

Es imposible saber hasta qué punto las decisiones de los gobiernos autono-
micos valencianos pueden ser responsables por entero de esta evolucion. Pero
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resulta dificil negar que el desempefio econdmico de la Comunidad Valenciana
en las ultimas tres décadas no ha sido particularmente brillante. Lo cierto es que
el autogobierno, ya sea por su caracter insuficiente, ya por la incapacidad para
acertar con las lineas estratégicas economicas de futuro mas convenientes, ya
porque las cuestiones asociadas al ciclo econdmico y modelo productivo eran
dificiles de revertir, no parece haber sido, como minimo, capaz de detener o dar
la vuelta a esta tendencia negativa. Desde este punto de vista, seria prudente,
a la hora de analizar las consecuencias del autogobierno para los valencianos,
poner un bemol a ciertas euforias muy habituales cuando desde las institucio-
nes valencianas se procede a evaluar el desempefio de nuestras instituciones
durante estos cuarenta afios de autogobierno. Al menos, v a la vista de estos
datos, cierta prudencia parece mucho mas aconsejable. Como puede verse en
el siguiente mapa, ademas, no parece tampoco que el sistema institucional
haya logrado ser suficientemente potente y equilibrado para comportarse ade-
cuadamente protegiendo a la poblacion en estos ultimos afos.
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Evolucion PIB regional en la dltima década en la Union Europea (Fuente: Comision Europea). Puede constatarse
que la evolucion de la Comunidad Valenciana es muy negativa, en la linea de las economias mas débiles del sur
de Europa, sin que parezca que el autogobierno, ya maduro en esos momentos, haya tenido capacidad de esta-
blecer politicas para atenuar el impacto de la crisis ni paliar minimamente los condicionamientos estructurales
que han hecho que su gravedad sea tanta en modelos productivos como el valenciano.

Por ultimo, téngase en cuenta que los datos en cuanto al PIB per capita
de la Comunidad Valenciana tienen una relacion directa con otras muchas
medidas en que los valencianos estan peor hoy que hace tres décadas, si
no en términos absolutos, si en términos relativos en comparacion con
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otras regiones de Espafia, dada la correlacion positiva entre los indicado-
res de renta y otros muchos: desde los niveles salariales a la cuantia de
las pensiones, pasando por la tasa de desempleo o la esperanza de vida,
por poner solo algunos ejemplos, son indicadores donde la Comunidad
Valenciana ha perdido posiciones relativas respecto de otras regiones es-
pafiolas en las décadas de autogobierno. Bien porque otras Comunidades
Autonomas lo han empleado con mayor provecho, bien porque a la postre
la gestion del mismo realizada desde la Comunidad Valenciana no ha sido
lo suficiente como para revertir estas tendencias puede afirmarse, como
minimo, que el desarrollo estatutario y de las politicas publicas de las ad-
ministraciones valencianas no han sido particularmente exitosas en estos
planos. Como puede verse en la presente figura, la evolucién comparada
de la economia valenciana respecto de la del resto de Comunidades Au-
ténomas no permite ni mucho menos lanzar las campanas al vuelo, sino
todo lo contrario. El claro diferencial negativo y la pésima evolucion de
todos los indicadores asociados a renta y riqueza deberia llevar a una re-
flexion autocritica clara que permita tratar de identificar qué pueda estar
fallando y en qué medida las orientaciones y actuacion de las institucio-
nes valencianas pueden ser responsables o corresponsables de ello.

1980 1990 2000
Madrid 119,36 122,91 133,67
Navarra 128,24 123,78 128,00
Pais Vasco 130,76 118,10 123,35
Catalufia 121,13 121,73 120,94
Baleares 113,78 129,57 119,51
La Rioja 115,41 111,35 110,87
Araggom 107,24 112,58 106,85
Cantabria 107,71 97,89 97,58
Comunidad Valenciana 103,29 99,71 96,30
Canarias 99,78 90,98 94,26
Castilla y Ledn 90,00 90,31 92,27
Asturias 92,87 90,76 86,15
Murcia 94,73 93,06 83,50
Castilla - La Mancha 81,79 86,51 81,15
Galicia 80,15 78,21 78,66
Andalucia 74,78 76,69 74,35
Extremadura 57,95 68,97 64,43

Fuente: INE y Banco Mundial. Evolucion del PIB en Espaiia (media estatal=100) por Comunidades Autonomas
desde el inicio del proceso autondmico y en las dos primeras décadas, hasta el final del siglo XX. La Comunitat
Valenciana inicia precisamente su descenso relativo respecto de otros territorios con la aparicion de las ins-
tituciones de autogobierno y éste se ha consolidado, como es sabido, en el siglo XXI, con un descenso si cabe
mas acusado que hace que en estos momentos, y con los tltimos datos del INE, estemos ya en sélo un 87%
de la renta media estatal.
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2. Financiacidon autonémica y peso de la inversion estatal en
territorio valenciano

Una segunda medida del peso de la Comunidad Valenciana, en este caso
en su vertiente politica, tras la descentralizacion acaecida en Espafia a
partir de 1978, pueden ser las tasas de inversion publica estatal territo-
rializada en proporcion al numero de habitantes o al porcentaje de finan-
ciacion publica recibida para las instituciones autonémicas en relacion
a la poblacion. Los estudios sobre este particular se han multiplicado en
los ultimos afios, tanto encargados por las propias Corts Valencianes o el
Consell como por el IVIE (Institut Valencia d'Activitats Economiques), asi
como en publicaciones destinadas a un tratamiento monografico de la
cuestion (Beneyto, 2012; Cucarella, 2015), hasta el punto de que la cues-
tion es vya, a dia de hoy y desde hace algunos afios, el mas importante
asunto de la agenda politica valenciana.

INGRESOS DEL MODELD DE FINANCIACION SUJETOS A LIQUIDACION 2017
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Financiacion per capita CCAA régimen comun (Fuente: Ministerio de Hacienda, datos de 2015 liquidados en
2017). Las Comunidades de régimen Especial (Pais Vasco y Navarra) tienen ambas ingresos por habitante to-
davia superiores, en el orden de los 4.000-4.500 euros por habitante. Puede verse que, también en este plano,
cuarenta afios de autogobierno han tenido un efecto mas bien escaso en dotar de peso politico a las reivin-
dicaciones de los valencianos. Afio tras afio la financiacién per capita de la Comunidad Valenciana sigue a la
cola, asi como se consolida la anomalia de ser el Unico territorio con una renta media inferior a la estatal que
es aportador nato al sistema de solidaridad interterritorial..

Mas alla del debate de fondo sobre esta cuestion vy la justicia o injusticia del
reparto subyacente a este sistema de financiacion autonomica, lo que interesa
resaltar en este punto es que, también respecto del reparto de inversion estatal
0 asignacion de fondos para las administraciones que han de desplegar politicas
(como la sanitaria o la educativa) en el territorio valenciano, tampoco la existen-
cia de autogobierno parece haber ayudado a lograr una mejora de la posicion
relativa de la Comunidad Valenciana en este punto. A diferencia, por cierto, de lo
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ocurrido con otras regiones espafiolas, para quienes la aparicion de instituciones
de autogobierno ha llevado aparejada una mejora respecto de su posicion tra-
dicional en el peculiar modelo espafiol de solidaridad territorial, la ecuacion para
los valencianos ha sido particularmente negativa. Y lo ha sido hasta el punto de
que, siendo una region con una renta per capita y niveles de riqueza inferiores a
la medida espafola, ha de aportar al sistema de solidaridad, en lugar de recibir;
de que dispone afio tras afio de unos fondos por habitante para servicios basicos
notablemente inferiores a lo del resto de regiones de Espafia (con diferenciales
que pueden llegar a suponer incluso disponer de la mitad de financiacion por
habitante e incluso algo mas con las comunidades de régimen especial, situa-
cion absolutamente inédita en el entorno comparado); y de que la inversion
estatal en tierras valencianas es desde hace dos décadas sensiblemente inferior
a la que se derivaria de un reparto proporcional atendiendo a criterios poblacio-
nales o de actividad econdmica. Es indudable que esta situacion es solo posible
con, asi como reflejo de, unas instituciones propias con poco peso politico en el
conjunto del Estado. Algo que no parece que haya sido revertido o matizado con
la aparicion de 6rganos como la Generalitat. En definitiva, y desde esta otra di-
mension, tampoco parece que el ejercicio del autogobierno haya proporcionado
demasiados réditos a los valencianos.

3. Los alarmantes indicadores de fracaso escolar o
innovacion de la Comunidad Valenciana

Si'los datos econdmicos o el peso politico de una region, asi como el cémo
se traduce a la hora de participar del reparto de fondos, son indicadores
relevantes de como han ido las cosas, pocos lo son tanto de cara al futuro
como las tasas de fracaso escolar o los medidores sobre el buen funcio-
namiento del sistema educativo a la hora de intuir coémo sera el futuro de
una sociedad. Se trata de un problema endémico de la sociedad valencia-
na, que incluso en los momentos algidos de supuesto crecimiento econo-
mico a principios del siglo XXI presentaba unos indicadores alarmantes
(Azagra'y Romero, 2007), con tasas de abandono escolar temprano (el me-
didor habitualmente empleado en Europa en esta materia) que llegaron a
suponer hasta un tercio de todo el alumnado. Son unas cifras que sittan
a la Comunidad Valencia en la franja alta de fracaso escolar, no solo de
Espafa, sino de toda la Union Europea, hasta el punto de haber liderado la
estadistica en algunos ejercicios. Aunque en los ultimos ejercicios la crisis
econdmica y ralentizacion relativa del mercado laboral ha desincentivado
el abandono temprano de los estudios y en estos momentos el problema
se ha minorado, las tasas actuales (uno de cada cinco alumnos no acaba
la escolarizacion obligatoria) siguen siendo las mas altas de Esparia y de la
Unidn Europea (datos 2016: INE y Eurostat).
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EuUro_pean Elﬁz&e:n Euro area Spain Comun_idad
mop (15 country) (17 country) Valenciana
2000 - 19,3 19,6 29,1 32,7
2001 - 18,8 191 29,7 358
2002 17,0 18,7 18,9 309 36,0
2003 16,4 18,2 18,4 31,7 358
2004 16,0 17,7 18,0 32,2 35,7
2005 15,7 17,5 17,7 310 32,2
2006 153 17,2 17,3 30,3 311
2007 14,9 16,8 16,8 30,8 31,2
2008 14,7 16,5 16,4 31,7 32,6
2009 14,2 15,8 15,8 309 31,9
2010 139 153 15,5 28,2 28,4
201 13,4 14,7 14,7 26,3 26,7
2012 12,7 13,7 13,9 24,7 259
2013 1,9 12,7 12,9 23,6 21,7
2014 1,2 11,8 1.9 21,9 23,4
2015 1,0 .4 n7 20,0 21,4
2016 10,7 1,1 12 19,0 20,2

Indicadores de fracaso escolar (abandono de la educacion obligatoria) en la Union Europea (Fuente: Comisién
Europea y Eurostat 2016). Los datos de la Comunidad Valenciana son sistemdticamente, ademds durante prdc-
ticamente toda la serie temporal, unos de los peores de toda la Unién Europea y Esparia. Afios de politicas educa-
tivas descentralizadas no han logrado revertir esta posicion relativa muy negativa de la Comunidad Valenciana,

nien clave estatal ni europea.
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Adicionalmente, y como un ultimo elemento a tener en cuenta, la
Comunidad Valenciana, al igual que gran parte de las regiones espa-
folas, se situa también como un territorio a la cola europea en ma-
teria de innovacion y desarrollo tecnoldgico (en este caso, tomando
como término de comparacion los paises de la antigua UE-15). De
cara al futuro, es uno de los datos que se juzgan mas relevantes
respecto de las perspectivas de desarrollo y bienestar futuro de un
territorio por casi todos los analistas y, de nuevo, no parece que los
valencianos hayamos logrado emplear nuestro autogobierno para
poner en valor este tipo de actividades productivas ni para preparar
a nuestra sociedad de modo satisfactorio para afrontar unos afios en
los que la innovacion y la creatividad estan Ilamadas a ser las puntas
de lanza del desarrollo econdmico.

En conclusién, y practicamente desde cualquier perspectiva direc-
tamente vinculada a las condiciones de vida de los ciudadanos o a
la posicion relativa de la Comunidad Valenciana, tanto en tiempo
presente como de cara al futuro, es bastante dudoso que los va-
lencianos podamos sentirnos orgullosos de la ejecutoria de estos
anos de autogobierno. Quizas la manera en que los valencianos he-
mos aprovechado esta posibilidad de autodeterminar las politicas y
orientaciones publicas dentro de las competencias de la Generalitat
Valenciana no haya sido la causante de estas malas prestaciones de
forma principal, pero como minimo tampoco ha demostrado dema-
siada capacidad de reaccion ni parece un indicador que demuestre
que se ha sabido actuar para paliar estos malos datos. No es dificil
llegar a la conclusion de que quizas sea precisamente la timidez y
falta de convencimiento en el despliegue institucional autonémico,
esa incapacidad para la experimentacion y tendencia al seguidismo
y a conservar lo existente en el plano institucional y despliegue de
politicas publicas de la que hemos hablado, un elemento que pueda
tener algo que ver en estos malos resultados. Para que los efectos
de la descentralizacion sean positivos es muy probable que sea ne-
cesario, como primer requisito, que tanto los ciudadanos como las
instituciones se tomen sus posibilidades de actuacion dentro de esa
descentralizacion y autogobierno verdaderamente en serio, en vez de
dejarse Ilevar por lo que se ha hecho siempre y viene mas o menos
pautado desde fuera, sea para bien... o para mal.



IV. Algunas conclusiones
inevitables sobre como
podriamos los valencianos
aspirar a mejorar nuestro
autogobierno, a desplegarlo
de un modo mas ambicioso,
con el fin de lograr mejores
resultados
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partir de lo que se ha ido exponiendo, se puede aspirar a establecer al-
gunas conclusiones sobre como mejorar el autogobierno valenciano,
hacerlo mas eficiente y mas responsable; hacerlo, en definitiva, mejor a
partir de la pretension de perseguir un ideal de autogobierno eficaz, de-
mocratico, participativo y respetuoso de la subsidiariedad que, a la postre,
se pueda traducir en un mejor despliegue de politicas publicas para los

ciudadanos. Quedan aqui esbozadas a modo de conclusiones:

1. Las decisiones sobre autogobierno de los valencianos deberiamos
tomarlas los valencianos, dentro del marco constitucional, a partir de
la conciencia propia de lo que es mejor para nosotros, para nuestro
bienestar, en materia de gestion y competencias, sin mirar a otros y
sin preocuparnos de si otras comunidades tienen mas o menos com-
petencias. Prestar atencion a los demas es interesante, pues aporta
pistas, ideas, ejemplos, pero el estudio de la cuestion debe ser mucho
mas serio que simplemente copiar (/eitmotiv de fondo, por ejemplo, de
la famosa clausula Camps del Estatuto de 2006 que aspiraba a integrar
en el Estatuto de Autonomia valenciano cualquier mejora competen-
cial reconocida a otra Comunidad Auténoma). Estas decisiones deben
ser tomadas con seriedad y rigor, y también con convencimiento, para
evitar que después acaben pasando cosas como que competencias que
estan recogidas en el Estatuto, en la practica, ni sean ejercidas ni se
quieran ejercer.

2. Dentro de las posibilidades del marco constitucional vigente no es
irracional pensar que un desarrollo mas valiente y ambicioso del au-
togobierno es la opcion que mejor se corresponde con las exigencias
de la subsidiariedad y la eficacia. En este sentido, el listado del articulo
149 CE es ya de por si generoso con el poder central (y, ademas, en

2018 | n°63 95



[63] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

96 2018 | n° 63

la interpretacion que ha hecho recientemente del mismo el Tribunal
Constitucional, mas aun), de manera que se puede considerar que el
Estado, en Espafa, tiene en general muchas mas competencias de las
que la experiencia comparada (que es un buen indicador para medir
estas cuestiones de eficacia) suele mostrar en los Estados federales (y,
incluso, con muchos que no son federales) y, sobre todo, tiene un con-
trol efectivo de muchas de las competencias supuestamente trans-
feridas (por lo menos, un control de tipo financiero) que hace que la
realidad efectiva de la distribucion del poder en Espafia esté, de origen,
muy anclada en las estructuras estatales. Como criterio general, es
preciso por ello afirmar la conveniencia de asumir las competencias
de proximidad que no tiene sentido que todavia ejerza el Estado. Y
hacerlo de manera mucho mas firme de lo que ha sido habitual hasta
la fecha.
3. Ahora bien, desgraciadamente, esta cuestion no puede quedar en
ningun caso desligada de las efectivas posibilidades reales de actua-
cion publica en clave valenciana, que dependen en gran medida de Ia
existencia de fondos suficientes para ello. A estas alturas, resolver la
cuestion de la financiacion autondmica valenciana es un problema
de pura supervivencia con respecto a la Comunidad Valenciana como
artefacto juridico e institucional viable. Sin una solucion al respecto,
nada de lo aqui planteado sera posible.
4. Estas posibilidades de profundizacion en el autogobierno, mas alla
de mejoras en el Estatuto y de la asuncion de mas competencias, pa-
san sobre todo por hacer mejor, mucho mejor, lo que ya ha de hacer la
Generalitat valenciana: desarrollar competencias asumidas estatuta-
riamente pero que no se han desplegado, gestionar mejor, modernizar
la Administracion valenciana, innovar... en definitiva, ser mucho mas
eficaces que hasta la fecha. Desde este punto de vista, la Generalitat
Valenciana deberia innovar en el contexto espafiol y aprovechar las
posibilidades que da ser una Administracion joven para explorar vias
nuevas como:
- cambio del paradigma de organizacion burocratica vertical de la
Generalitat valenciana, con mas porosidad en las nuevas formas
de organizacion (por ejemplo, mas independencia funcional para
ciertas acciones administrativas y algunos 6rganos, mas recursos a
la cooperacion interadministrativa, reduccion de 6rganos centrales
de la burocracia valenciana ...);
- cambio del paradigma centralista geografico, con una dispersion
efectiva de toda una serie de instituciones autonomicas, que de-
berian tener una implantacion mas dispersa por el territorio, con
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todas las ventajas que ello supone; la misma reflexion vale, en su
caso, para las empresas publicas autondmicas o institutos diversos;
- cambio del paradigma de concentracion y centralizacion funcio-
nal, dejando cada vez mas competencias en manos de unos entes
locales multinivel que deberian tener mucha mas importancia en
la provision de servicios publicos y en la accion prestacional, asi
como a la hora de ayudar a desplegar las politicas de la Generali-
tat (una especie de federalismo de ejecucion dentro del territorio
valenciano), lo que obliga a una ambiciosa revolucion del régimen
local valenciano;
- cambio innovador, experimental y valiente en la manera de ges-
tionar, con mas participacion y transparencia, que debe ir de la
mano no solo de ese mayor peso de las instituciones locales que,
por ser mas cercanas, son las que pueden generar mejor un entor-
no adecuado, sino también de un modelo de funcidn publica mas
selecto y blindado (y seleccionado de una manera mas moderna),
y con reformas propias en muchas otras areas, tales como la con-
tratacion publica.
5. De todas estas medidas saldria una Administracion valenciana dife-
rente y, sin duda, todavia muy mejorable. Tampoco podemos saber si,
con estas reformas, seria suficiente para revertir algunas de las pre-
ocupantes tendencias sefialadas en materia de desarrollo social y eco-
nomico que apuntan a una mala evolucion de la sociedad valenciana.
Sin embargo, la idea misma de autogobierno obliga a ser exigentes
con el empleo que le damos, es decir, a ser criticos con la manera en
que los propios ciudadanos valencianos lo desplegamos. No podemos
conformarnos con los resultados obtenidos hasta la fecha. Y aunque
no podamos saber a ciencia cierta cuanta culpa efectiva pueda haber
tenido el autogobierno y la manera en que ha sido desplegado en el
insatisfactorio punto de llegada en que estamos, aunque pueda ser
perfectamente posible que en un modelo de mayor centralizacion los
resultados vy la situacion hubieran sido aun peores, nada de ello excusa
la inaccion y el no tratar de emplear los instrumentos que tenemos
a nuestra disposicion para buscar como lograr mejoras. Porque, a fin
de cuentas, la recuperacion, o instauracion (como se prefiera) del au-
togobierno lograda hace cuatro décadas se luché vy logré justamente
para ello.

La cuestion de fondo, a la postre, es que vale la pena intentar experimen-

tar y tratar de hacer las cosas mucho mejor y, sobre todo, siendo mucho
mas originales y osados de lo que se ha sido hasta la fecha. Que el modelo
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de copia y repeticion, hasta ahora, no ha funcionado demasiado bien esta
fuera de toda duda. La crisis politica y de gestion, pero también econo-
mica, que ha vivido la Generalitat valenciana durante la ultima década es
relevante a la hora de emitir este juicio, pero también es cierto que puede
ser meramente coyuntural. En cambio, el hecho de que lo ocurrido duran-
te esta verdadera "década negra" para la sociedad y economia valencianas
no haya hecho sino acrecentar una dindmica negativa ya preexistente es
la mejor prueba de que el problema es muy probablemente estructural. Es
pues practicamente una cuestion de supervivencia asumir que necesita-
mos, una vez consolidado el autogobierno, gestionarlo de una vez con una
cierta madurez, lo que implica en primer lugar un mucho mayor grado de
autoexigencia y autocritica que los exhibidos hasta la fecha. La timidez, la
copia, el hacer mal las cosas simplemente dejandose llevar por dinamicas
aprendidas de otros pueden haber estado justificadas cuando todo estaba
por hacer y se habia de construir una Administracion nueva practicamen-
te desde cero. Pero es el momento de superar esa fase e ir mas alla, de
lograr una Administracion mas eficiente y democratica y hacerlo, ademas,
de maneras lo mas modernas, participativas y diferentes que sea posible.
Simplemente, porque ya tenemos a estas alturas demasiadas evidencias
de que hay muchas cosas que, si se hacen a la manera tradicional, senci-
llamente no funcionan ni ayudan a la mejora de la calidad de vida de las
valencianas y de los valencianos. Cuarenta afios despugs, hay que empe-
zar a probar, pues, otras estrategias.
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Resumen

Tras cuatro décadas de desarrollo del autogobierno en el Pais Valencia-
no de la mano de la recuperacion de las libertades y la democracia, es
pertinente tratar de realizar una evaluacion sobre como se ha producido
este proceso. En un plano juridico, la revision del despliegue de los ¢rga-
nos y politicas publicos valencianos ha de merecer criticas por su excesiva
prudencia, falta de originalidad y ausencia de soluciones innovadoras. En
un plano politico, no parece que la recuperacion del autogobierno se haya
traducido en mejoras perceptibles en las condiciones de vida o en los indi-
cadores de bienestar. Ambas conclusiones debieran llevar a una ambiciosa
revision de la manera en que se ha desplegado hasta la fecha el ejercicio
del poder publico por parte de las instituciones propias de los valencianos.
RESUM: Quatre décades després de la recuperacio de I'autogovern al Pais
Valencia, aconseguida de la ma de la transicio a la democracia, cal realit-
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zar una avaluacio sobre com s'ha desenvolupat aquest procés. En un pla
juridic, com s'han desplegat organs i politiques publiques valencians ha
de mereéixer critiques per la seua excessiva prudencia, manca d'originalitat
i abséncia de solucions innovadores. En un pla politic, no sembla que la
recuperacio de l'autogovern s'hagi traduit en gaire millores en les con-
dicions de vida o en els indicadors de benestar dels valencians. Aquestes
conclusions ens haurien de portar a una ambiciosa revisio de la manera
en qué s'ha desplegat fins a la data I'exercici del poder public per part de
les institucions propies dels valencians.

Abstract

fter four decades of self-government in the Valencian Autonomous

Community, the review of its public policies has to be criticized becau-
se of its excessive prudence, lack of originality and absence of innovative
solutions. On a political level, also, it does not seem that self-government
has resulted in actual improvements in living conditions or welfare indi-
cators. Both conclusions should lead to a change in the exercise of public
power made by the Valencian institutions until today.

PALABRAS CLAVE: descentralizacion, autogobierno, mejora institucio-
nal, evaluacion de politicas publicas, indicadores de gestion

PARAULES CLAU: descentralitzacio, autogovern, millora institucional,
avaluacio de politiques publiques, indicadors de gestio

KEYWORDS: decentralization, self-government, institutional improve-
ment, public policies assessment, performance indicators
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La funcion consultiva en
la Comunitat Valenciana:
reconocimiento y
evolucion normativa

Vicente Garrido Mayol
Catedratico de Derecho Constitucional
Universitat de Valéncia

SUMARIO: I. INTRODUCCION. 1. La funcion consultiva en Espafia: del mo-
nopolio a la diversidad. 2. Los extrafios modelos de Pais Vasco, Extremadura
y Madrid. Il. LA FUNCION CONSULTIVA EN LA COMUNITAT VALENCIANA. 1.
Creacion del Consell Juridic Consultiu. 2. Caracteristicas generales. 3. Organo
de control y de garantia estatutaria. 4. Evolucion regulatoria. 5. Propuestas
de reforma...jy de supresion!. 6. La ultima (e innecesaria) reforma de 2018.

I. Introduccion

1. La funcion consultiva en Espaiia: del monopolio a la
diversidad

n nuestra historia constitucional el Consejo de Estado ha ejercido de

forma exclusiva lo que conocemos como funcién consultiva. Pero la vi-
gente Constitucion, posibilito la configuracion de un Estado politicamente
descentralizado y, consecuentemente, que las Comunidades autonomas
contaran con sus propias Instituciones de autogobierno. En el proceso de
construccion de nuestro Estado autondmico ha sido evidente, y ello, en
mi opinidn, no es criticable, el mimetismo de las Comunidades auténomas
con respecto al Estado, al momento de organizar y determinar sus insti-
tuciones.
Aunque el art. 107 de la Constitucion se refiere al Consejo de Estado como
el supremo organo consultivo del Gobierno, la Ley Organica 3/1980' que

1. Art. 23.
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lo regula lo faculta para "aconsejar” también a las Comunidades auténo-
mas, que deberian recabar preceptivamente su dictamen en los mismos
casos en que debe pedirlo el Estado, y cuando hayan asumido las compe-
tencias correspondientes.

Y es que, tal y como ha declarado el Tribunal Constitucional, -Sentencia
56/1990-, "El Consejo de Estado, pese a la diccién literal del articulo 107 de la
Constitucion Espafiola... tiene en realidad cardcter de érgano del Estado con
relevancia constitucional al servicio de la concepcion de Estado que la propia
Constitucion establece. Asi resulta de su composicion y de sus funciones con-
sultivas, que se extienden también a las Comunidades Autonomas, segun pre-
vén explicitamente, en el disefio competencial a que se remite la Norma Fun-
damental, los articulos 20 a 23 de Ley Orgdnica del Consejo de Estado” Y aclara
el Alto Tribunal que “el concepto de Estado posee una naturaleza equivoca, por
cuanto que puede usarse en diversos sentidos y, en concreto, bien como equi-
valente al conjunto de los poderes publicos, bien limitandose al conjunto de las
instituciones centrales, o de dmbito nacional, en oposicién a las Comunidades
autonomas'”

De esta forma, como ha destacado Lopez Menudo? la Ley Organica del Con-
sejo de Estado acogio una interpretacion mucho mas amplia de lo que, a la
luz de la Constitucion se presumia que podria ser el ambito del Consejo de
Estado. Interpretacion que fue ratificada posteriormente, como se ha visto,
por el Tribunal Constitucional.?

Ahora bien, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 204/1992, -de obligada
cita para comprender que la funcion consultiva no es exclusiva del Estado
concebido en sentido estricto-, afirmo que “ningun precepto constitucional y
menos aun el que se refiere al Consejo de Estado, impide que, en el ejercicio de
la autonomia organizativa, las Comunidades Autdnomas puedan establecer
en su propio dmbito, drganos consultivos equivalentes al Consejo de Estado
en cuanto a su organizacion y competencias, siempre que €éstas se cifian a la
esfera de atribuciones y actividades de los respectivos gobiernos y administra-
ciones autonomicas”

2. F. Ldpez Menudo. "Presente y futuro competencial del Consejo de Estado y de los Consejos
Consultivos autonomicos”, en "Constitucion y el nuevo disefio de las Administraciones estatal y
autonomica”. XIX Jornadas de Estudio de la Direccion del Servicio Juridico del Estado. Ministerio
de Justicia. Madrid, 1996, pag. 674.

3. Sobre esta cuestion vid. V. Garrido Mayol. “La funcion consultiva en el sistema constitucional
espafiol: Consejo de Estado y Consejos Consultivos autondmicos', en W.AA,, Libro conmemorativo
XX afios de la Constitucién. Instituto Nacional de Administracion Publica. Madrid, 1998, pégs.
917-927.
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Tal criterio es logico y coherente con la nueva estructura territorial del Esta-
do, en la que el ejercicio del poder politico se halla repartido entre aquel y las
Comunidades autonomas. Si la funcion consultiva actiia como garantia de
interés publico y de la legalidad nada impide que dicha garantia pueda pres-
tarse desde las Comunidades autonomas. Como ha sefialado Bravo-Ferrer, el
Estado, al amparo de lo dispuesto en el art. 149-1-18 de la Constitucion,
puede imponer la garantia, pero no al garante®. Pero eso si, el garante ha de
estar revestido, como mas adelante veremos, de similares rasgos a los que
caracterizan al Consejo de Estado.

Por ello es logico también, que el Tribunal Constitucional indicara que en
donde o en tanto semejantes drganos consultivos autondmicos, dotados de
las caracteristicas de organizacion y funcionamiento que aseguren su inde-
pendencia, objetividad y rigurosa cualificacion técnica, no existan, es decir,
en aquellas Comunidades autonomas que no cuenten con esta especialidad
derivada de su organizacion propia, la garantia que representa la funcion con-
sultiva “exige mantener la intervencion preceptiva del Consejo de Estado”
Inicialmente, fueron pocos los Estatutos de autonomia que preveian la exis-
tencia de un organo que ejerciera la funcion consultiva. Sélo los de Cataluria,
Canarias y Extremadura contemplaban Instituciones con competencias simi-
lares a las del Consejo de Estado.

Catalufa y Canarias crearon en 1981y 1984, respectivamente, sus correspon-
dientes Consejo Consultivos®. Pero fue tras la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 204/1992 cuando la mayor parte de las Comunidades autonomas
crearon por Ley®, aun sin que sus Estatutos contuvieran prevision alguna al
respecto, sus correspondientes érganos consultivos’.

4. M. Bravo-Ferrer Delgado. "Consejo de Estado y Estado de autonomias”. Revista Espariola de
Derecho Administrativo, n° 60, pag. 584.

5. Catalufia, aparte del Consejo Consultivo, cred en 1985 la Comision Juridica Asesora -6rgano
que ya ejercio en el régimen autondmico de 1932-, que ejerce la funcion consultiva en relacion
con expedientes administrativos sobre las materias que su propia Ley de creacion determina,
reservando al Consejo Consultivo el examen de la adecuacion al Estatuto de autonomia de todos
los proyectos y proposiciones de ley en la forma prevista en la ley que lo regula. En el Estatuto de
2006 el Consejo Consultivo se sustituyd por el Consejo de Garantias Estatutarias, con funciones
similares a las del 6rgano sustituido, y que actualmente convive con la Comision Juridica Asesora.

6. Lo que resultaba procedente de acuerdo con el criterio del Tribunal Constitucional expresado
en sus Sentencias 32/1982 y 89/1984, en las que indico que las Comunidades Auténomas pueden
crear otras Instituciones de autogobierno distintas de las previstas en sus Estatutos, en la medida
en que lo juzguen necesario para su autogobierno.

7. En 1993 fueron creados los Consejos Consultivos de las Islas Baleares y de Andalucia; un afio
después, el Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana; en 1995, la Comisién Juri-
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En la actualidad, todos los Estatutos de autonomia, prevén 6rganos con-
sultivos®, y con la excepcion de Cantabria, todas las Comunidades autono-
mas crearon su Consejo Consultivo, aunque algunas como el Pais Vasco,
y mas tarde, Madrid y Extremadura, han residenciado el ejercicio de la
funcion consultiva en 6rganos que, a mi juicio, no cumplen los requisitos
que, de acuerdo con el Tribunal Constitucional, deben cumplir los que
deben desplazar al Consejo de Estado.

2. Los extrafios modelos de Pais Vasco, Extremadura y
Madrid

En el Pais Vasco la inicial configuracién de su Comision Juridica Aseso-
ra representd un modelo un tanto peculiar cuando no extrafio, pues fue
creada por Decreto de su Gobierno®, careciendo, por tanto, de garantia
estatutaria o legal de la que gozan los demas 6rganos consultivos autono-
micos. Ademas, se hallaba integrada en la Secretaria General de Régimen
Juridico del Gobierno Vasco, como “drgano colegiado superior consulti-
vo de la Administracion de la Comunidad Autonoma de Euskadi”, aunque
“actua con independencia jerdrquica, orgdnica y funcional, con respecto a
los 6rganos de la Administracion activa”, lo que era dificil de entender a
la luz de las disposiciones basicas que configuran el régimen juridico de
las Administraciones Publicas. Eran miembros natos de la Comision, el
Secretario General de Régimen Juridico del Gobierno Vasco vy el Director
General de Desarrollo Legislativo y Control Normativo. El primero osten-
taba la Presidencia de la Comision, y el sequndo, la Vicepresidencia. Para
dar cobertura a tan peculiar modelo, la Ley 4/1999, de 13 de enero, de
modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, que introdujo en
ésta una Disposicion Adicional, la Decimoséptima, en virtud de la cual “La

dica Asesora del Gobierno de Aragdn, y los Consejos Consultivos de La Rioja, Galicia y Castilla-La
Mancha; en 1997, fue creado el Consejo Juridico de Murcia; en 1998, se previé el de Cantabria;
en 1999, se constituyd el Consejo de Navarra y la Comision Juridico Asesora del Pais Vasco; en
2001, el Consejo Consultivo de Extremadura; en 2002, el de Castilla-Leon, v, por fin, en 2007, el
Consejo Consultivo de Madrid.

8. Un total de once Estatutos de autonomia se reformaron entre 1996 y 1999, como conse-
cuencia de los Pactos Autondmicos de 1992 con el objetivo fundamental de incrementar las
competencias de las respectivas Comunidades auténomas. Pero se aprovech¢ la reforma para
perfeccionar el sistema de autogobierno. En algunos Estatutos se incluyé la mencién a insti-
tuciones ya constituidas o cuya creacion se pretendia. Tal ocurrié en relacion con los Consejos
Consultivos autonomicos, en Baleares, Asturias o Castilla-La Mancha, dandole una nueva confi-
guracion en Canarias.

9. Decreto 187/1999, del Gobierno Vasco.
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Administracion consultiva podrd articularse mediante érganos especificos
dotados de autonomia orgdnica y funcional con respecto a la Administra-
cion activa, o a través de los servicios juridicos de ésta ultima™®. Disposi-
cion que en términos similares repite la actual Ley 40/2015, de 1 de octu-
bre, del Régimen Juridico del Sector Publico, al expresar, en su art. 7, que
“La Administracidn consultiva podrd articularse mediante organos espe-
cificos dotados de autonomia orgdnica y funcional con respecto a la Ad-
ministracion activa, o a través de los servicios de esta ultima que prestan
asistencia juridica. En tal caso, dichos servicios no podrdn estar sujetos a
dependencia jerdrquica, ya sea orgdnica o funcional, ni recibir instruc-
ciones, directrices o cualquier clase de indicacion de los drganos que ha-
yan elaborado las disposiciones o producido los actos objeto de consulta,
actuando para cumplir con tales garantias de forma colegiada”

Actualmente la Comision Juridica Asesora de Euskadi se halla reqgulada
en la Ley 9/2004, de 24 de noviembre, que ha mejorado notablemente Ia
configuracion de este 6rgano consultivo, al menos desde la perspectiva de
sus competencias. Pero su Presidencia y su Vicepresidencia las ostentan
las personas titulares de la Jefatura de los Servicios Juridicos Centrales del
Gobierno Vasco y quien ostente la competencia sobre control normativo
dentro de éstos, lo que resta independencia a la Comision.

Extrafio lo ocurrido en Extremadura y en Madrid, que sustituyeron sus
respectivos Consejos Consultivos, -adornados de cuantos requisitos ase-
guraban su objetividad e independencia y con una trayectoria exitosa en
el ambito juridico- por sendas Comisiones Juridicas Asesoras proximas al
modelo vasco.

En Extremadura, la Ley 19/2015, de 23 de diciembre, derogo la Ley 16/2001,
de 14 de diciembre, requladora del Consejo Consultivo Comision Juridica
de Extremadura, y creé la Comision Juridica de Extremadura dentro de la
Abogacia General de la Junta de Extremadura, para ejercer algunas de las
funciones atribuidas hasta entonces al Consejo Consultivo.

Aunque la ley la define como “érgano colegiado de la Comunidad Auto-

10. Ya expresé en otra ocasion que, quizas cabria pensar que el Gobierno Vasco mas que acogerse
a lo que la Ley 30/1992 permitia, propicid la introduccion de la nueva Disposicion Adicional
Decimoséptima, teniendo en cuenta su negativa a crear un 6rgano consultivo de caracteristicas
similares a las del Consejo de Estado o de recabar el dictamen del Alto Cuerpo Consultivo, en
asuntos de preceptiva consulta. Téngase en cuenta que es reiterada la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, -que por unanime y constante no precisa de concreta cita-, en el sentido de que los
actos administrativos dictados sin la intervencidn preceptiva del Consejo de Estado o del drgano
consultivo autonémico, alli donde exista, son nulos de pleno derecho, al haberse producido con
omision de una garantia esencial del procedimiento. Vid. en mi trabajo "Veinticinco Ahos de
Funcién Consultiva" en Revista de Derecho Politico n° 58-59, p.569 y ss.
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noma...que ejerce sus funciones con autonomia orgdnica y funcional”, su
composicion se aleja de lo habitual, hasta ahora, en el universo de la funcion
consultiva. Ya no se llevard a juristas de reconocida competencia con proba-
da experiencia, sino a funcionarios nombrados mediante Decreto del Conse-
jo de Gobierno, a propuesta de quien ostente la titularidad de la Consejeria
con las competencias de Administracion Publica. Eso si, los funcionarios
han de ostentar la categoria de Letrados o Técnicos Superiores Especialidad
Juridica, de la Junta de Extremadura, de la Asamblea de Extremadura o de
cualquier administracion publica, y reunir las condiciones, experiencia, cua-
lificacion y cualquier otro requisito que, en su caso, se determine (;quién?,
¢donde?, icuando?).Y ademas no pueden haber ocupado en los ultimos diez
afios cargo publico o de naturaleza eventual, evitando, de este modo, a po-
liticos en funciones de consulta al Gobierno regional. Pero si pueden ser
nombrados funcionarios que han estado al servicio de politicos e incluso
que hayan sido nombrados por éstos cargos funcionariales de libre designa-
cion y por estrecha confianza que, quizas, se siga manteniendo.

Lo realmente extrafio es que la Ley contempla la posibilidad -y asi se vie-
ne haciendo ya- de consultar jal Consejo de Estado! Ciertamente, se prevé
que la Comision Juridica de Extremadura sea consultada en todos aquellos
asuntos que por ley resulte preceptiva la emision de dictamen por la Admi-
nistracion consultiva, asi como en los dispuestos por esa ley, a excepcion de
los supuestos previstos por el Estatuto de Autonomia de Extremadura en los
que se estard a lo dispuesto por el articulo 24 de la Ley Orgdnica 3/1980, de 22
de abril, del Consejo de Estado. Y no solo en tales supuestos, sino también "en
aquellos asuntos en que, por la especial competencia o experiencia del mismo,
lo estimen conveniente'.

Algo parecido ocurrio en Madrid -y casi simultaneamente- cuando por Ley
7/2015, de 28 de diciembre, se suprimio el Consejo Consultivo para sustituirlo
por una Comision Juridica Asesora.

Los vocales en numero no inferior a ocho ni superior a doce seran nombrados
mediante Decreto del Consejo de Gobierno, “entre los Letrados de la Comuni-
dad de Madrid, funcionarios de carrera, con mds de diez afios de antigliedad,
adscritos a la Abogacia General de la Comunidad de Madrid, de acuerdo con
los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad, mediante concur-
so...” Podemos repetir ahora lo dicho respecto de los vocales de la Comision
extremena.

Si‘en el caso de Extremadura la medida parece que se justificd en el deseo del
Gobierno socialista surgido tras las elecciones de mayo de 2015 de no con-
tar con un 6rgano consultivo cuyos miembros habian sido nombrados por el
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anterior gobierno del PP, en Madrid la razén de tal proceder la encontramos
en la exigencia del partido politico Ciudadanos para apoyar la investidura de
Cristina Cifuentes como presidenta de la Comunidad de Madrid, tras las elec-
ciones de mayo de 2015. En ambos casos se presentd como una medida de
austeridad para disminuir los altos cargos de la Comunidad, vano argumento
porque los funcionarios nombrados como vocales han debido ser sustituidas
por otros para desempefiar las funciones que tenian encomendadas. De la
propuesta de Ciudadanos, llama la atencién que tan solo sefialara a los Con-
sejos de Madrid y de la Comunitat Valenciana, como mas adelante veremos,
pero nada dijera acerca de los dos Consejos con que cuenta Catalufia -la Co-
mision Juridica Asesora y el Consejo de Garantias Estatutarias- que compar-
ten el ejercicio de la funcidn consultiva, ni en Andalucia, donde también po-
drian haber condicionado de tal modo su apoyo parlamentario a la presidenta
Susana Diaz, ni en Murcia, donde no propusieron la supresion de su Consejo
Juridico para apoyar la investidura de Fernando Lopez Miras en sustitucion de
Pedro Antonio Sanchez.

A mi juicio, estas Comisiones del Pais Vasco, Extremadura y Madrid no consti-
tuyen el modelo de 6rgano consultivo al que se han referido tanto el Tribunal
Constitucional como el Tribunal Supremo como sustitutivos del Consejo de
Estado en las respectivas Comunidades autonomas, y ello pese a adecuarse a
lo dispuesto en el art. 7, ya citado, de Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régi-
men Juridico del Sector Publico. En mi opinidn, no respetan la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional contenida esencialmente en su citada Sentencia
204/1992, y la del Tribunal Supremo, seguin sus Sentencias de 24 de noviem-
bre de 1989, (Sala Especial de Revision), y de 16 de enero de 1993.

II. La funcidon consultiva en
la Comunitat Valenciana

1. Creacion del Consell Juridic Consultiu

La funcion consultiva se ejerce, en la Comunidad Valenciana, por el Con-
sell Juridic Consultiu, institucion creada por Ley 10/1994, de 19 de

11. El prof. Pedro Nevado, quien fue presidente del Consejo Consultivo de Extremadura impugnd
actos de aplicacion de la Ley que suprimio dicho Consejo, con peticion de planteamiento de
cuestion de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, que fue desestimado en primera
instancia por sentencia de 10 de octubre de 2016 de la Sala de lo contencioso-administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, confirmada por la de igual Sala del Tribunal
Supremo, de 24 de julio de 2017.

2018 | n°63 109



[63] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

110 2018 | n° 63

diciembre, y que sustituyo al Consejo de Estado en la emision de los dic-
tamenes que preceptivamente tenian que ser solicitados por el Presidente
de la Generalitat en los supuestos previstos tanto en la Ley Organica del
Consejo de Estado como en otras disposiciones legales de aplicacion. El
Estatuto de 1982 no preveia la existencia de un organo consultivo en
materia juridica pero en la reforma de 2006 se introdujo como érgano de
relevancia estatutaria, integrando una de las Instituciones de la Generali-
tat (arts. 20.3 y 43 del Estatuto).

El Consell Juridic Consultiu se constituy6 en Valencia el dia 20 de Junio de
1996, tras haber sido nombrado su Presidente -en enero de aquel afo- sus
cuatro Consejeros -en abril siguiente- y su Secretario General -en junio-.

La primera tarea que con urgencia acometio el Consejo fue la de elaborar su
propio Reglamento de organizacion y funcionamiento -expresion de su au-
tonomia organica y funcional- que fue presentado al Gobierno Valenciano el
15 de Julio de 1996, siendo aprobado por Decreto 138/96, de 16 de Julio.

2. Caracteristicas generales

El Consejo tiene como mision fundamental la de garantizar al Gobierno
Valenciano y a su Administracion la legalidad de sus actos, que aquellas
resoluciones que dicta en asuntos administrativos de preceptiva con-
sulta, sean conformes a derecho. Sirve, de esta forma, también, como
garantia para el administrado, toda vez que un érgano ajeno a la propia
Administracion, separado de ella porque constituye esa clase especial
que conocemos como “administracion consultiva”, tercia en el proceso
administrativo en el cual el administrado aparece como interesado, en
defensa de la legalidad de la actuacion administrativa y en todo caso
del ordenamiento juridico cuyas disposiciones también vinculan, obvio
es decirlo, al ciudadano.

Por ello debe reforzar su intervencion velando por el cumplimiento del
ordenamiento juridico y al mismo tiempo dando coherencia, verte-
brandolo e interpretandolo juridicamente. Y controlando el respeto a la
Constitucion, al Estatuto de autonomia, al derecho europeo, a la legis-
lacion basica del Estado y velando por la coherencia interna del propio
ordenamiento juridico.

Como el Consejo de Estado, esta revestido de una especial posicion ins-
titucional habida cuenta la relevante funcion que tiene encomendada.
Ello se traduce, fundamentalmente, en el caracter definitivo de sus dic-
tdmenes, habida cuenta que los asuntos en que hubiere dictaminado no
pueden ser remitidos a informe de ningtin otro Cuerpo u Organo de |a
Administracion. Su dictamen, por tanto, se emite inmediatamente antes
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de que se adopte la pertinente resolucion por el correspondiente 6rgano
de la Administracion activa'
Para el correcto ejercicio de tan trascendental funcion, los Consejos Con-
sultivos deben estar revestidos de determinadas notas que garanticen su
independencia y faciliten su objetividad. De ahi que sea necesario que
los Consejos aparezcan separados de las estructuras administrativas, lo
que no siempre ocurre'. Ademas, sus miembros deben estar dotados de
alta competencia técnica, cualidad apreciable de forma discrecional por
quien los nombra -Parlamento, Gobierno- que solo esta limitado por Ia
necesidad de que se trate de juristas con un determinado numero de afios
de ejercicio profesional y, ademas debe estar garantizada su inamovilidad.
La colegialidad es otra nota que garantiza a los Consejos y que permite
el contraste de pareceres en la formacion de su criterio. Asi ocurre en el
Consell Juridic Consultiu, cuya regulacion precisa que sus miembros han
de ser juristas de reconocido prestigio con mas de diez afos de experien-
cia profesional, aunque, como veremos mas adelante, inicialmente no era
necesaria la condicion de jurista para formar parte del Consejo.
Pero para reforzar la independencia del Consell Juridic Consultiu es muy
importante la existencia de autonomia presupuestaria y de personal.
A) La autonomia presupuestaria alcanza su maxima expresion con dos
notas:
a) Que el presupuesto del Consejo lo elabore el propio Consejo v tras
su remision al gobierno, se incluya como partida independiente en
el proyecto de ley de Presupuestos de la Comunidad auténoma, sin
modificacion ni alteracion alguna. Y asi lo prescribe el art. 12 de la Ley
cuando expresa que “El Consell Juridic Consultiu elaborard su presu-
puesto que figurard como una seccion dentro de los presupuestos de
la Generalitat”
b) Que la gestion presupuestaria no esté sometida a intervencion por
parte de los 6rganos del Gobierno facultados para ello. Es el presidente
quien debe autorizar el gasto y ordenar los pagos, sometiendo la ges-
tion economica-presupuestaria, exclusivamente, al control del 6rgano
fiscalizador autonomico, de la Sindicatura de Comptes, y asi se expresa
en el art. 11 de su Reglamento

12. Tal caracter definitivo es comun en los Consejos Consultivos. Puede verse, por ejemplo, el art. 2.4
de la L.O. del Consejo de Estado; el art. 2 de la Ley del Consejo Consultivo de Andalucia; el art. 3.3 de
la de Castilla y Ledn o el art. 2.4 de la Ley del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana.

13. Como ya he puesto de manifiesto en relacién con las Comisiones Juridicas de Pais Vasco,
Extremadura y Madrid.
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B) La autonomia de personal, posibilitando que sea el propio Consell
Juridic el que seleccione, en todo caso, a sus Letrados y también al resto
de personal que ha de prestar sus servicios en la Institucion, por supuesto
respetando la legislacion correspondiente sobre funcion publica.

Y asi, mediante el art. 18 de la Ley se cre¢ el cuerpo de letrados, al que solo
se puede acceder por oposicion, de conformidad con las bases y progra-
ma que ha de aprobar el Pleno para cada convocatoria, tal y como prevé
el art. 41 del Reglamento. Y en relacion con los funcionarios y empleados
corresponde al Presidente fijar su numero en la correspondiente relacion
de puestos de trabajo, siendo desempefiados, como prescribe el art. 47 del
Reglamento, por quienes resulten seleccionados por el propio Consell Ju-
ridic Consultiu con arreglo a lo dispuesto en la Ley de la Funcién Publica
Valenciana, y segun las Bases que apruebe el Pleno para cada convocatoria.
Estas condiciones refuerzan la independencia del Consell Juridic Consul-
tiu. Como se ha destacado™ la credibilidad e importancia de todo ¢rgano
consultivo es directamente proporcional a su independencia y autonomia.
Cuando ésta falta, el drgano consultivo se desnaturaliza y se dirige a jus-
tificar las actuaciones de la Administracion activa.

Se cumpliran en junio de 2018 veintidds afios de la constitucion del Con-
sell Juridic Consultiu, durante los que ha venido ejerciendo sus funciones
con gran rigor y esfuerzo, siendo muy relevante su participacion final en
los procedimientos administrativos en los que es preceptiva su interven-
cion y en la emision de dictamenes para dar respuesta a las consultas
facultativas que se le formulan.

Tras haber formado parte de la Institucion durante sus primeros veinte
afios -algo mas de trece como presidente- me considero con autoridad
suficiente para proclamar, sin caer en petulancia ni en etnocentrismo
-que es, como decia Unamuno, la tendencia a caer en el suefio hipnotico
de no mirar sino al propio ombligo- que ha adquirido un indudable pres-
tigio en el ambito juridico y politico debido al rigor en el ejercicio de sus
funciones y la utilidad de su intervencion.

3. Organo de control y de garantia estatutaria

Quiero destacar su doble condicion de érgano de control de la actividad
administrativa y de garantia estatutaria y constitucional.

A) Es un o6rgano de control. En el dmbito de las garantias multiples que
deben observarse en un Estado de Derecho destaca la funcion consultiva,

14. Vid. E. Garcia-Trevijano Garnica. "Efectos de la omisidn del preceptivo dictamen del Consejo
de Estado”. Revista de Administracion Publica, n° 118, pag. 257.
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que comporta una muy especial, no solo para el administrado, sino, ademas,
para el interés general, desarrollandose, fundamentalmente, dentro de es-
trictos parametros juridicos y contribuyendo con una consolidada doctrina
legal a perfeccionar el sistema de garantias del Estado de Derecho.

Y consiste, quiero insistir en ello, en que un 6rgano ajeno a la Adminis-
tracion activa, independiente del Gobierno, e integrado por profesionales
de reconocida solvencia, aconseje a aquel en relacion con determinados
asuntos de especial relevancia, con la pretension de que su actuacion sea
acertada y ajustada a derecho. Y es que el fundamento tradicional de
la Administracion consultiva se basa en la ajeneidad respecto a la toma
de decision: un 6rgano es el que resuelve, el que decide; y otro 6rgano
diferente es quien asesora con caracter previo, con la independencia de
criterio que deriva de no estar sometido a relacion jerarquica respecto al
decisor. Objetividad técnica y separacion respecto a la accion administra-
tiva directa son, por tanto, dos notas fundamentales que deben caracteri-
zar a los 6rganos consultivos'™.

En definitiva, tal y como ha sostenido el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 204/92, de capital importancia en relacion con la funcion con-
sultiva, “la intervencion preceptiva de un drgano consultivo..., sea o no
vinculante, supone en determinados casos una importantisima garantia
del interés general y de la legalidad objetiva y, a consecuencia de ello, de
los derechos y legitimos intereses de quienes son parte de un determinado
procedimiento administrativo”®.

Y es que los 6rganos consultivos no “deciden”, sino que participan, me-
diante la emision de dictamenes no vinculantes, en el previo proceso que
desemboca en la decision, que corresponde a los correspondientes orga-
nos de la Administracion activa'. Pero los Consejos Consultivos ejercen
también una labor de control, no en su acepcion de dominio, mando o
preponderancia, sino en tanto que comprobacion de la adecuacion a de-
recho de proyectos normativos. Son por tanto 6rganos de “garantia” con

15. Vid. J. Balza Aguilera. “Tendencias de la Administracion Consultiva” R.V.A.P. n° 41 (1995), pag. 16.

16. Fundamento Juridico Cuarto. Sobre derechos e intereses legitimos de los ciudadanos e interés
general, vid. R. Gomez-Ferrer Morant, “El Consejo de Estado y los derechos e intereses legitimos de
los particulares” Documentacion Administrativa, n° 244-245. |.N.A.P, Madrid, 1996, pag. 211 y ss.

17. Aunque, en ocasiones, la decision del drgano consultivo impide que el 6rgano de la Adminis-
tracién activa "decida” como pretende. Tal ocurre en los expedientes sobre revision de oficio de
actos nulos o en los relativos a los instrumentos de planeamiento que conlleven una diferente
zonificacion de zonas verdes o espacios libres. Considero que tal intervencidn obstativa no es
propia de la funcion consultiva.
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el objetivo de que la decision administrativa se ajuste a la legalidad y de
evitar, por tanto, su ulterior control jurisdiccional.

Por eso se habla de "Administracion Consultiva” contraponiéndola a la
"Administracion activa" que es aquella de la que se vale el Gobierno para
el cumplimiento de sus fines y que tiene una naturaleza eminentemente
instrumental. Ambas Administraciones ofrecen aspectos funcionales difu-
minados, localizados en unidades organicas separadas en la forma legal-
mente establecida, para el cumplimiento de los fines que al Poder Ejecu-
tivo corresponden’®, y lo mismo cabe decir respecto de la "Administracion
judicial”, mediante la cual se ejerce la funcion de control de lo actuado por
la Administracidn activa, como rasgo caracteristico del Estado de Derecho.
En todo caso hay que destacar que la consulta al Consell Juridic -como
al Consejo de Estado y al resto de los 6rganos consultivos autonomicos-
constituye un tramite fundamental en los procedimientos en los que re-
sulta preceptiva su intervencion. La trascendencia de la intervencion del
Consell Juridic Consultiu en tales procedimientos queda patente en la co-
piosa jurisprudencia del Tribunal Supremo en virtud de la cual los efectos
anudados a la omision de dicho tramite en el procedimiento administra-
tivo debe ser la nulidad de la resolucion o actuacion administrativa. Asi,
la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha venido equiparando la ausencia
de tramites esenciales en el procedimiento a la ausencia total y absoluta
del procedimiento legalmente establecido (art. 62.1.d) de la antigua Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que reproduce el
art. 47.1.e) de la moderna Ley 39/2015, de 1 de octubre), de tal forma que
su omision constituye un vicio invalidatorio determinante de la nulidad
del acto administrativo definitivo.

B) Es un drgano de garantia estatutaria y constitucional. Una de las
mas relevantes competencias que tiene atribuidas es la de dictaminar los
anteproyectos de ley que el gobierno ha de aprobar para su remision a
les Corts, la legislacion delegada y las normas reglamentarias dictadas en
ejecucion o desarrollo de leyes, e incluso, en algunos casos, también las
proposiciones de ley si acaso lo solicita el Consell cuando se le da traslado
de ellas.

Por lo que respecta a los anteproyectos de Ley, la mision primordial del
Consell Juridic en el ejercicio de esta competencia consiste, esencialmen-
te, en la comprobacion de que el anteproyecto no resulta contrario a nin-

18. L. Lavilla Alsina. "La Administracion Consultiva del Estado” en la obra colectiva Administracio-
nes Publicas y Constitucion. INAP. Madrid, 1998, p.469.
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guna norma de jerarquia superior y, consecuentemente, que se ajusta a
la Constitucion, al Estatuto de autonomia vy, en su caso, a la legislacion
basica estatal; que su rango es el adecuado, seqgun la materia que preten-
de reqular; que no producira consecuencias contrarias a las pretendidas;
que su forma y redaccion se atienen a las normas habituales de técnica
normativa; y que se han observado los tramites procedimentales estable-
cidos'™, e incorporado al expediente los informes que sean preceptivos.
De esta forma, el Consell Juridic, al dictaminar anteproyectos de ley se
erige en organo de garantia constitucional y estatutaria, ejerciendo una
especie de control preventivo -en el sentido antes apuntado, pues no se
impone la voluntad del controlador al controlado- de indudable impor-
tancia al ser la consultiva una funcion publica neutral que representa el
interés por la legalidad por encima de cualquier condicionante politico,
econdmico o social que pueda mediatizar la actuacion administrativa.

El dictamen en relacion con los anteproyectos de ley, como el relativo a los
recursos de inconstitucionalidad que el Gobierno autondmico pretenda
formular contra Leyes estatales, comporta una especial defensa del Es-
tatuto de autonomia como Norma institucional basica de la Comunidad.
Y en el mismo sentido cabe considerar el preceptivo dictamen que debe
emitir en los conflictos de competencia con el Estado y en defensa de la
autonomia local previstos en Ley Organica del Tribunal Constitucional®.
Resefiada la importancia del Consell Juridic Consultiu como ¢rgano de
garantia estatutaria, y la relevante funcion que al respecto ha venido des-
empefiando, hay que indicar que sus dictamenes no reducen su signifi-
cacion a la de meras opiniones técnico-juridicas: la no vinculatoriedad
del dictamen no debe inducir al error de considerar que se trata de una
opinion mas, vertida en el procedimiento de elaboracion del anteproyecto
de ley?", pues su posicidn institucional -como la de los demas de los Con-

19. Puede consultarse, al respecto V. Cufiat Edo, “La funcidn del Consejo Juridico Consultivo en
relacion con los anteproyectos de ley", en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, n° 4, 1997,
pp. 127 y ss.

20. Esta funcion preventiva ha sido prevista en ltalia, en concreto en varios Estatutos regionales
que prevén la existencia de drganos consultivos: en el de Abruzzo, el Consejo Regional para la ga-
rantia estatutaria; en Calabria, la Consulta Estatutaria; en Puglia, el Consejo Estatutario Regional.
Denominador comun a todos ello es el juicio de estatutoriedad que estan llamados a ejercer, aun
reservando a la Corte Constitucional el monopolio de la declaracion de nulidad de las leyes re-
gionales. Vid. al respecto, C. Ortega Santiago "Los nuevos Estatutos de autonomia de las regiones
italianas" Revista Espariola de Derecho Constitucional ne 78 (2006), pag. 43 y ss.

21. G. Trujillo Alvarez "La funcion consultiva en las Comunidades auténomas: sus érganos especificos
y sus relaciones con el Consejo de Estado”, en Documentacion Administrativa, n° 226, 1991, p. 168.
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sejos Consultivos- y su configuracién como 6rgano independiente y no
inserto en la Administracion activa le dota de una importancia singular,
que comporta que no pueda predicarse de aquellos que carecen de efecto
juridico alguno, aunque no sean vinculantes. La "autoritas” de que esta
revestido el Consell Juridic y la utilidad de su intervencion justifican que,
por lo general, sus observaciones sean atendidas por los destinatarios de
sus dictdmenes. En definitiva, como ha sefialado el Tribunal Superior de
Justicia de la Comunitat Valenciana, el Consell Juridic Consultiu es un
organo de garantia de perfeccion técnica y de acierto, en relacion con
proyectos normativos (STSJCV, sala de lo contencioso-administrativo, de
20 de mayo de 2008).

Hay que recordar que, con la excepcion del Consejo de Estado?, a los
Consejos Consultivos les esta vedado por sus respectivas leyes creadoras,
entrar a considerar cuestiones de oportunidad, a no ser que les sea ex-
presamente solicitado por la autoridad consultante. Su funcién debe cen-
trarse en la consideracion de los aspectos juridicos y técnicos de la norma
proyectada, como, por ejemplo, si el Estado, o la Comunidad auténoma
de que se trate, posee competencia para aprobar aquella, con arreglo al
sistema de distribucion de competencias delimitado por la Constitucion y
los Estatutos de autonomia.

Ahora bien, el Consell Juridic al examinar el texto de un anteproyecto de
Ley, puede proponer alternativas a las que contiene aquel, pero siempre
encaminadas a procurar la mayor calidad técnica de la futura norma. Y
es que tiene reconocidas funciones que van mas alla de la estrictamente
dictaminadora.

Asi puede formular al Gobierno valenciano mociones, al objeto de elevar
propuestas que el Consejo juzgue oportunas acerca de cualquier asunto
que la practica y experiencia de sus funciones le sugiera. Para ello, el pre-

22. Conforme prescribe el art. 2.1 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de
Estado, dicho 6rgano, "en el ejercicio de la funcion consultiva velard por la observancia de la
Constitucién y del resto del ordenamiento juridico. Valorard los aspectos de oportunidad
y conveniencia cuando lo exijan la indole del asunto o lo solicite expresamente la autoridad
consultante, asi como la mayor eficacia de la Administracion en el cumplimiento de sus fines"
Ademds, hay que indicar que la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre introdujo importan-
tes modificaciones en la citada Ley Organica 3/1980. En su Exposicion de Motivos advierte que
"es necesario tener presente que la funcidn consultiva no se constrifie de modo exclusivo y
excluyente a la traducida en dictdmenes. También en ella caben con naturalidad, al modo de
la que cumplen instituciones homodlogas de otros paises, la realizacion de labores de estudio
e informe y de elaboracién de textos que pueden servir como base para proyectos legislati-
vos" Por ello, crea la Comision de Estudios a tal fin, que se regula en el articulado de la Ley.
En conclusion, el Consejo de Estado ha tenido reconocida histéricamente la facultad de dictami-
nar en términos de oportunidad. Una critica a tal posibilidad la realiza C. Ruiz Miguel en Consejo
de Estado y Consejos Consultivos autonémicos, Dykinson, 1995, pag. 137.
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sidente puede constituir una Comision (art. 76 de su Reglamento).
Igualmente, el CJC en los dictamenes sobre cualquier anteproyecto o pro-
yecto de norma, puede acompafar a su dictamen un nuevo texto, en el
que figure integramente redactado el que a su juicio deba aprobarse.
También, con ocasion de la presentacion de su Memoria anual, el CJC
puede realizar sugerencias de disposiciones generales y medidas a adop-
tar para el mejor funcionamiento de la Administracion (art. 77 del Regla-
mento).

Por ultimo, el CJC, cuando lo estime oportuno, por tener noticia de alguna
novedad que afecte al interés comun de la Generalitat Valenciana en sus
bienes o derechos, puede dirigirse al Presidente de la Generalitat dando
cuenta de la misma, a fin de que si lo estima conveniente, solicite el co-
rrespondiente dictamen.

Estas facultades otorgan al Consell Juridic Consultiu un amplio margen
para impulsar propuestas o hacer sugerencias al margen de lo que se
considera propiamente ejercicio de la funcion consultiva.

4. Evolucion regulatoria

Alo largo de estos afios, la regulacion del Consell Juridic Consultiu, conte-
nida en la Ley 10/1994, de 19 de diciembre y su Reglamento, aprobado
por Decreto 138/1996, de 16 de julio, ha sido objeto de diversas me-
dicaciones, algunas muy técnicas y otras de mayor calado. Siempre justi-
ficadas, como se verd. En los ultimos tiempos, sin embargo, el Consell Ju-
ridic ha sufrido acometidas que van desde la pretension de su supresion,
hasta la de procurar una composicion mas acorde con las aspiraciones de
determinadas fuerzas politicas.

Comencemos por las reformas aprobadas, muchas de ellas mediante las
llamadas leyes de medidas de gestion administrativa y financiera y de
organizacion, popularmente conocidas como de "acompafiamiento” -a los
presupuestos-.

1. Durante el primer afio de funcionamiento del Consell nos percatamos
de que su Ley requladora no le atribuia la competencia dictaminadora en
relacion con los recursos extraordinarios de revision, que si tenia atribuida
el Consejo de Estado, lo que obligaba a la Administracion autondmica a
consultar a éste en relacion con tales recursos administrativos. Por ello,
desde el propio Consell Juridic se promovio la reforma consistente en afia-
dir un parrafo, sefialado con la letra g) al apartado 8 del art. 10, lo que se
hizo por medio de la Ley 14/1997, de 26 de diciembre, de "acompafia-
miento”, coyuntura que fue aprovechada por el Gobierno para exceptuar
del dictamen sobre anteproyectos de ley, el correspondiente al antepro-
yecto de ley de presupuestos, debido a la premura -pendiente del conte-

2018 | n°63 117



[63] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

118 2018 | n° 63

nido del proyecto de presupuestos del Estado- con que debe aprobarse el
proyecto para su remision a las Cortes Valencianas.
2. La siguiente reforma vino motivada por la aprobacion de la Ley 6/2002,
de 4 de agosto, de Estatuto de los Expresidentes de la Generalitat que
modifico el art. 3 de la Ley para establecer que los Expresidentes serian
consejeros permanentes, sin limite temporal, o que fue corregido por Ley
11/2002, de 23 de diciembre, también de "acompafamiento”, para
limitar el mandato de los consejeros natos a quince afios, siempre que hu-
bieran desempefiado su cargo durante al menos una legislatura completa,
0, en otro caso, a un periodo de tiempo igual al del desempefio del cargo
y como minimo, durante dos afios. Todo ello, conforme dispone la citada
Ley del Estatuto de los Expresidentes.
3. Un afo mas tarde, por Ley 16/2003, de 17 de diciembre, de "acom-
pafamiento”, se introdujo una reforma "técnica” instada por el propio
Consell Juridic consistente en sustituir la expresion “consejeros electos”
por “consejeros electivos” -jque no es lo mismo!- que aparecia en el art. 3
de su Ley por haberlo asi dispuesto el legislador valenciano...
4. Una reforma mas profunda, y de mayor calado, se produjo por Ley
5/2005, de 4 de agosto, de Reforma de la Ley 10/1994, de 19 de
diciembre, de creacion del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat
Valenciana, impulsada por los Grupos parlamentarios Popular y Socialista
de las Cortes Valencianas, como consecuencia del pacto que alumbro la
reforma del Estatuto de 2006, y que afecto al Consell Juridic en tres im-
portantes aspectos, aparte de su reconocimiento como Institucion de la
Generalitat en el Estatut, como ya ha quedado expuesto:
- en primer lugar, afectd a su configuracion en tanto que se indica,
expresamente, que, ademas de ser el supremo 6rgano consultivo del
gobierno valenciano y de su administracion, y de las administraciones
locales, lo es también “de las Universidades publicas de la Comunitat
Valenciana, y de las otras Entidades y Corporaciones de Derecho Pu-
blico de la Comunitat Valenciana no integradas en la administracion
autondmica’
Cierto que ya venia actuando como tal, pero se quiso introducir la
mencion a tales entes en el art. 1 de la Ley, intitulado "Caracter” <de
la Institucion>.
Precisamente por ello, se reformo el art. 11, para indicar que “Las
Corporaciones Locales, las Universidades y las otras Entidades y Cor-
poraciones de Derecho Publico de la Comunitat Valenciana solicitardn
directamente el dictamen del Consell Juridic Consultiu, en los casos en
que este fuera preceptivo conforme a Ley”, habida cuenta que, con an-
terioridad, debian interesar su dictamen por medio de la Conselleria
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competente en materia de régimen local o de universidades, o de la
materia de que se tratara, lo que el Consell Juridic consideraba que
atentaba a la autonomia de que gozaban dichos entes publicos.

Por el contrario, se mantuvo la necesidad de que las consultas facul-
tativas siguieran interesandose por medio del conseller competente, a
fin de evitar que llegaran asuntos impropios de ser objeto de dictamen
del alto cuerpo consultivo de la Generalitat.

- en segundo lugar, la reforma de 2005 afecto a la composicion del
Consell Juridic, pues se aumentod de cinco a seis el numero de sus
miembros y se vario la forma de designarlos, pues hasta entonces eran
todos ellos de nombramiento gubernamental y en la reforma se esta-
blecio que solo tres de ellos serian nombrados por el Gobierno valen-
ciano vy los otros tres, por las Cortes Valencianas por mayoria de 3/5.
De entre los seis consejeros electivos el presidente de la Generalitat
nombraria al presidente del CJC.

También se introdujo la exigencia de ser jurista para poder ostentar
la condicion de consejero electivo, al indicarse en su art. 6.1 que se
elegirian “entre profesionales y cientificos que se hayan distinguido en
el campo del Derecho con mds de diez afios de ejercicio profesional, o
sean juristas de reconocido prestigio y con experiencia en asuntos de
Estado o autonomicos”, cuando, anteriormente, podian ser designadas
“personas de reconocido prestigio por su experiencia en asuntos de Es-
tado o autonomicos”, ademas de profesionales del derecho y siempre
con la condicion politica de valencianos.

- por ultimo, en relacion con el cuerpo de letrados se establecio como
forma de ingreso la oposicion libre, cuando anteriormente se hacia
referencia, simplemente, a “la superacion de pruebas selectivas y espe-
cificas correspondientes” (art. 18)

Ademas, esta reforma se aprovechd para valencianizar los nombres de
instituciones y de cargos publicos a que se refiere la Ley creadora del
CJC, adecuandolos a las previsiones del texto de la reforma del Estatu-
to, entonces en tramite.

5. De nuevo por una ley de "acompanamiento”, la Ley 10/2006, de 26
de diciembre, se reformd la Ley requladora del Consell Juridic, concreta-
mente su art. 10.8 relativo a los expedientes administrativos en los que es
preceptivo recabar el dictamen del 6rgano consultivo, con dos objetivos:
- en primer lugar, para sustituir la expresion “Los expedientes instrui-
dos por la Administracién de la Generalitat que versen sobre las si-
guientes materias”por esta otra: “Los expedientes que versen sobre las
siguientes materias”. De esta manera se ponia fin a la polémica acerca
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de si las reclamaciones de responsabilidad patrimonial o por otro con-
cepto indemnizatorio que se dirigian contra los Ayuntamientos y las
Universidades debian ser dictaminadas por el Consell Juridic -como
éste venia sosteniendo en sus dictamenes y memorias- 0 no, pues la
nueva redaccion no se referia exclusivamente a la Administracion de
la Generalitat.

Ademas, se modifico el parrafo sefialado con la letra a) de ese art. 10.8,
que quedd redactado de la siguiente forma: “Reclamaciones de cuantia
superior a 3.000 euros que, en concepto de indemnizacion por dafios y
perjuicios, se formulen a La Generalitat, a las Corporaciones Locales, a las
Universidades publicas y a las demds entidades de derecho publico”
Ademas, se aprovecho para establecer una cuantia minima de la reclama-
cion para que la consulta al Consell fuera preceptiva. Ello fue debido a Ia
enorme cantidad de expedientes que se instruian sobre reclamaciones de
dafios y perjuicios, singularmente de responsabilidad patrimonial, sobre
asuntos en los que el Consell ya tenia fijada una consolidada doctrina, co-
nocida por la Administracion, siendo innecesario el dictamen al respecto
reservando el esfuerzo para asuntos de mayor relevancia cuantitativa®

6. Por Decreto 195/2011, de 23 de diciembre, del Gobierno valenciano,
se aumentd dicha cuantia a 15.000 euros®.

7. La penultima reforma se produjo por Ley 12/2017, de 2 de noviembre,
cuyo art. 6 adiciond un nuevo apartado 3 al articulo 4 de la Ley 10/1994,
del siguiente tenor: “En cada renovacion de los y las miembros por elec-
cion, la composicion deberd responder a igualdad entre mujeres y hom-
bres en funcidn de su mérito y su capacidad. A los efectos de esta ley, se
considera que existe igualdad entre mujeres y hombres cuando haya una
presencia minima del 50 9% de mujeres entre el total de los y las miembros
por eleccion”

23. Aunque bien es cierto que, en ocasiones, asuntos de pequefia cuantia encierran mayor com-
plejidad juridica que otros de mayor cuantia. En el ambito estatal, en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre y, mas recientemente, en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, ya se establece una cuantia
minima a partir de la cual se requiere el dictamen del Consejo de Estado o del drgano consultivo
autonomico en 50.000 euros, 0 en la establecida en las normas autonomicas correspondientes. El
art. 81 de ésta Ultima dispone que “Cuando las indemnizaciones reclamadas sean de cuantia igual
o superior a 50.000 euros o a la que se establezca en la correspondiente legislacién autondmica,
asicomo en aquellos casos que disponga la Ley Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Es-
tado, serd preceptivo solicitar dictamen del Consejo de Estado o, en su caso, del 6rgano consultivo
de la Comunidad Auténoma’”.

24. Modificacion por Decreto de la cuantia legalmente establecida por permitirlo expresamente
la Disposicion Adicional Tercera de la Ley.
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No es necesario glosar la reforma que va encaminada establecer la llama-
da "paridad” entre mujeres y hombres al igual que se hizo con las demas
instituciones de la Generalitat previstas en el art. 20.3 del Estatuto.

8. También el Reglamento del Consell Juridic Consultiu, aprobado por De-
creto 138/1996, de 16 de julio, del Gobierno valenciano, ha sido objeto
de reformas durante estos afos, la primera operada por Decreto 151/2003,
de 29 de agosto, fundamentalmente para adecuarlo a las previsiones de-
rivadas de la indicada Ley 6/2002, de Estatuto de los Expresidentes y es-
tablecer como drgano de trabajo la Comision Permanente -de la que no
formarian parte los consejeros natos- para dictaminar determinados ex-
pedientes administrativos. Llego a funcionar durante algunos afios, pero,
finalmente, se prescindio de ella y todos los asuntos se llevaron al pleno
de la institucion.

9. El Decreto 161/2005, de 4 de noviembre, introdujo modificaciones en
consonancia de la modificacion de la Ley por la Ley 5/2005, ya referida.
10.Y por ultimo, importante fue la reforma del Reglamento por Decreto
1/2016, de 15 de enero, fruto de una mocion que el Pleno del Consell Ju-
ridic elevd al Gobierno valenciano. El objeto de la modificacion fue, como
se expresa en el preambulo de la norma, permitir que la administracion
consultante tuviera conocimiento de los motivos que justifican la emision
de votos discrepantes de los miembros del Pleno, de modo que pueda
tener un mejor criterio a la hora de adoptar la decision que corresponda.
La reforma también sirvid para introducir ciertos cambios de caracter pro-
cedimental en el tramite de audiencia de las personas interesadas ante el
Consell Juridic.

Por ultimo, se requlo la figura del letrado o letrada mayor, que, en conso-
nancia con otros consejos consultivos, fue creada con el fin de garantizar
la sequridad juridica en ciertos expedientes administrativos gestionados
por el propio Consell Juridic.

5. Propuestas de reforma... jy de supresion!

El Consell Juridic Consultiu, como los demas Consejos Consultivos han su-
frido alguna que otra acometida, algun rejon que han tenido que soportar
con valentia y con humildad franciscana. Acordémonos de los tiempos en
que la CORA? amenazaba, por cierto inutilmente (porque no se podian

25. Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA) que se cred por Acuerdo
del Consejo de Ministros del 26 de octubre de 2012 con objeto de centralizar actividades de ges-
tién que, por ser similares o de la misma naturaleza, puedan desempefarse de forma unificada o
coordinada, y de suprimir drganos duplicados desde la perspectiva del ejercicio de determinadas
funciones publicas.
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suprimir desde el Estado) con fulminar los drganos consultivos autono-
micos porque, se decia, suponian una duplicidad de funciones. (Siempre
criticando la multiplicacion de drganos pero pocas veces reparando en el
hecho de que ni el Estado, ni sus Instituciones, han adelgazado en corres-
pondencia a las competencias que se han transferido a las Comunidades
autoénomas o se han asumido por éstas o por entes locales).

En el ambito de la funcion consultiva no hay duplicidad de funciones. Si
se piensa que las de los Consejos Consultivos las podria asumir el Consejo
de Estado, por el mismo motivo se deberian suprimir los parlamentos au-
tondmicos y residenciar su cometido en las Cortes Generales.

Pero, como hemos visto, en esa acometida, algunos cayeron como los
Consejos de Extremadura y de Madrid, y quedé muy afectado el de Castilla
y Leon, cuya composicion quedd drasticamente reducida a tan sélo tres
miembros.

En la Comunitat Valenciana hubo intentos de “retocar” cuando no de su-
primir el Consell Juridic Consultiu.

1. El 28 junio 2013, el Consell de Fabra aprobo el proyecto de ley de
reforma del CJC para reducir de 6 a 5 sus miembros. jPara ello se elabo-
ro un proyecto de ley completo!, que fue dictaminado previamente a su
aprobacion por el propio Consell Juridic, en sesién plenaria de 30 abril
2013%. En su Dictamen, muy critico con la reforma proyectada y con la
forma de llevarla a cabo -mediante una nueva Ley-, se expresd en los
siguientes términos:

"...es cierto que nos encontramos en una situacion de crisis economica y
que el legislador no puede ser ajeno a la realidad econémica y financiera,
pero la situacion econdmica y la necesidad de la eficacia de las medidas
que han de adoptarse para hacer frente a dicha situacion no puede consti-
tuir una justificacion ilimitada para mermar el sometimiento del legislador
a los principios bdsicos del Derecho, incluyendo pardmetros tales como el
de proporcionalidad en las medidas adoptadas, el respecto a las situacio-
nes juridicas existentes y al principio de sequridad juridica.

Dicho esto, esta Institucion, para abordar los objetivos que persigue la re-
forma proyectada, ya ha procedido, en el marco de la politica de control
presupuestario y reduccion del déficit de la Generalitat, a efectuar recortes
en su plantilla de personal (cinco puestos de trabajo) y en el presupuesto
ordinario muy significativos (en un 159%) y de mayor calado econémico
que lo que supondria para la Generalitat la supresion de un miembro de
la Institucion, con las consecuencias que, no obstante, dicha supresion su-

26. Dictamen 239/2013
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pondria desde el punto de vista de la garantia de la inamovilidad de los
miembros y de la carga de trabajo de la Institucion. Tampoco se desprende
de la memoria econdmica ni del resto de la documentacion incorporada
al expediente en qué medida la reduccion de un miembro resulta impres-
cindible para alcanzar los criterios de austeridad y eficiencia en el gasto
publico.
Por ello, si de lo que se trata es que el Consell Juridic Consultiu contribu-
ya, en linea con los sacrificios de la ciudadania a que se refiere la parte
expositiva, en la reduccion y contencion del déficit de la Generalitat, no
debe perderse de vista que esta Institucion no se ha quedado al margen de
dicha politica y ha procedido ya, como se ha indicado anteriormente, a la
reduccion de su presupuesto y a la adopcion de recortes en su plantilla de
una forma muy importante”
El proyecto de ley no fue aprobado por las Cortes pues en la votacion no
se alcanzo la mayoria de 3/5 exigida por el art. 44.5 del Estatuto de auto-
nomia. Inexplicable imprevision del Consell.
Pero el tramite parlamentario sirvio para que los grupos parlamentarios
fijaran su posicion al respecto. Al proyecto de ley se presentaron tres en-
miendas a la totalidad de los Grupos PSPV-PSOE, Compromis y EU.
a) En la del PSPV-PSOE, suscrita por la diputada Carmen Ninet el 4
de octubre de 2013, se reconoce que el CJC ha desarrollado durante
estos afios una labor de alto nivel técnico-juridico plasmado en una
extensa y depurada serie de dictamenes que ha estado en la base de
su prestigio y con la que la institucion ha velado por el respeto a la
Constitucion, al Estatuto de autonomia de la Comunitat Valenciana y
al resto del ordenamiento juridico. Su doctrina se ha convertido por
ello, en un ineludible elemento de referencia...Pero pugnaba por la
utilizacion en la ley de un lenguaje no sexista, por la posibilidad de ser
consultado por les Corts y por la necesidad de especificar y concretar
las incompatibilidades de los miembros que estaban.
b) La de Compromis, presentada por Manica Oltra el 10 de octubre de
2013, aboga por un funcionamiento independiente y, en este sentido,
por romper el vinculo de control que viene ejerciendo el Consell, a tra-
vés de sus miembros, de su Presidente y del Secretario General.
Propone que la composicion sea:
-1 miembro por cada Grupo parlamentario de les Corts (con inde-
pendencia del numero de sus diputados)
-4 miembros por insaculacion (mas 4 suplentes), entre juristas que
se presenten y que cumplan el requisito de 10 afios de experiencia
profesional.
-El Presidente seria elegido también por insaculacion
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-Y el Secretario General por votacion secreta entre funcionarios de
la Institucion
-posibilidad de ser consultado por Corts y por entidades privadas
de utilidad publica
-prohibicion de contar con letrados interinos.
¢) Por ultimo, la de EU suscrita por la diputada Marga Sanz el 11 de
octubre de 2013 pretendia la devolucién del proyecto al gobierno, por
razones de no oportunidad ni idoneidad.

2.La proposicion no de ley de Ciudadanos, de 25 de septiembre de 2015,
para suprimir el Consell Juridic Consultiu.

En manifestaciones publicas, en plena crisis econdmica, la lider de Ciuda-
danos en la Comunitat Valenciana, Carolina Punset, abogo por suprimir
el CJC. Por tal motivo fue invitada a visitar la sede del Consell y a recibir
explicaciones sobre las funciones del érgano vy su utilidad, que parecio
recibir con atencion. No obstante, sorprendio, a los pocos dias -25 de
septiembre de 2015- con la presentacion de una Proposicion no de ley
tendente a la supresion del Consell Juridic, instando al Gobierno valencia-
no a impulsar la reforma del Estatuto de autonomia, y en concreto, de sus
articulos 20y 43 y a la derogacion de la Ley de creacion del CJC.

Tal insistencia y contundencia extrafio por cuanto en otras Comunidades
auténomas su partido no defendid la misma pretension: ni en Catalufia
-que cuenta con dos consejos que ejercen la funcion consultiva-, ni en
Andalucia -donde pudo ponerlo como condicion para posibilitar la inves-
tidura de Susana Diaz como presidenta de la Junta-...

Lo cierto es que la proposicion no de ley dio lugar al correspondiente de-
bate en les Corts, del que el Consell Juridic salio fortalecido pues los otros
cuatro grupos parlamentarios se opusieron a su supresion y reconocieron
la necesidad y utilidad de la funcion que venia desempefiando.

6. La dltima (e innecesaria) reforma.

La ultima reforma tiene su origen en una proposicion de ley de Podemos,
de 3 de marzo de 2017, que ha cristalizado en la Ley 11/2018, de 21 de
mayo, de la Generalitat, de modificacion de la Ley de creacion del
Consell Juridic Consultiu, publicada en el DOGV de 25 de mayo.

El objetivo fundamental de la reforma propuesta era que los seis miem-
bros del Consell Juridic fueran elegidos por les Corts y que se sometan,
previamente a su eleccion, a control parlamentario mediante una com-
parecencia ante la Comision correspondiente. Los seis miembros serian
elegidos, como ahora, por mayoria de tres quintos y por un periodo de seis
afios -ahora tienen un mandato de cinco afios- sin posibilidad de reelec-
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cion -ahora pueden ser reelegidos hasta para tres mandatos-.

También el presidente seria elegido por les Corts, por mayoria absoluta,
entre los consejeros previamente elegidos.

Las condiciones de eleccion pasarian a ser acumulativas y no alternativas
como ahora -juristas de reconocido prestigio y expertos en asuntos de
estado y autonomicos-.

Las consultas facultativas se dirigirian directamente al Consell Juridic sin
pasar por el previo filtro del Gobierno valenciano y la memoria anual se
presentaria, ademas de al Gobierno, también a les Corts -lo que se viene
haciendo desde que les Corts intervienen en la eleccion de los consejeros
electivos-.

Dado traslado al Consell de la Generalitat, éste expresé su criterio segun
Acuerdo de 7 de abril de 2017, suscrito por Manica Oltra en su calidad de
secretaria del Consell, indicando que parece coherente con la naturaleza
del CJCy con el principio de separacién y equilibrio de poderes que la vo-
luntad del Consell se vea reflejada de alguna manera en la eleccidon de sus
miembros...lo que no es incompatible con la independencia del 6rgano.
Ademas -se dijo- la independencia de los miembros del CJC también ha de
serlo respecto de los Grupos politicos que los proponen.

Y asi las cosas en la Comision de Coordinacion de les Corts en sesion
de 28 de abril 2018 -segun difundieron los medios de comunicacion-
se alcanzod un pacto entre cuatro grupos parlamentarios: los tres que
apoyan al Gobierno -PSPV-PSOE, Compromis y Podemos- y el de Ciuda-
danos, en virtud del cual de los seis miembros del Consell Juridic, cuatro
seran elegidos por les Corts por mayoria de 3/5, y dos designados por
el Gobierno valenciano. De esta manera, con respecto a la regulacion
actual, se aumenta en uno el numero de consejeros de extraccion parla-
mentaria y, consecuentemente, se disminuye en el mismo numero los de
procedencia gubernamental.

Se insiste en la necesidad, ya prevista en la actualidad, de la paridad entre
mujeres y hombres. Ademas, el presidente sera elegido por los propios
consejeros electivos, de entre ellos. El mandato de los miembros se reduce
a cuatro afios con posibilidad de una sola reeleccion por otros cuatro.
Finalmente, la reforma fue aprobada en la sesion plenaria de 9 de mayo.
A mi juicio la reforma no era necesaria. La tipologia de la composicion
de los Consejos Consultivos es muy variada, pero los Gobiernos siem-
pre tienen mucho que decir al respecto. En el Consejo de Estado, todos
los Consejeros Permanentes y Electivos son nombrados por Decreto del
Consejo de Ministros y el presidente es nombrado y cesado libremente de
igual modo. Lo mismo ocurre en Andalucia con su Consejo Consultivo. O
en Galicia... La pretension de sustraer al Gobierno valenciano su facultad
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de nombrar, al menos, a la mitad de los consejeros electivos me sorprendio
y no era razonable tratandose de un 6rgano que, fundamentalmente, se
configura como supremo cuerpo consultivo del Gobierno y de su admi-
nistracion. Y desde luego, el presidente debe ser escogido por el propio
Gobierno o por su presidente pues debe haber, desde la distancia -que
no distanciamiento- una estrecha relacion de colaboracion de aquel con
¢stos, lo que es mas facil si existe cierta relacion de confianza.
Es curiosa la justificacion que se da en el Preambulo de la norma:
“La participacién del ejecutivo en la eleccion del Consell Juridic Consul-
tiu evita, sin embargo, la adopcion de acuerdos en el marco parlamen-
tario (¢?) y la transparencia sobre cudles son las personas candidatas
y con qué apoyos cuentan, y compromete la debida independencia de
este organo. Por esta razon se propone una modificacion legal en el
sentido de que cuatro de las seis personas miembros del Consell sean
elegidas por mayoria cualificada de las Corts Valencianes y que, asi-
mismo, sea el propio Consell Juridiuc Consultiu quien determine qué
personas de las elegidas ostenta la presidencia...”

A ello hay que apuntar dos observaciones:

La primera es que se dice que la participacion del Gobierno valenciano
compromete la independencia del 6rgano. Pero resulta que, finalmente, el
Gobierno nombrara a dos miembros con lo que, segun el Preambulo de la
Ley, tal hecho jva a comprometer la independencia del 6rgano! Claro, que
esto sea resultado de una reforma impulsada por el grupo Podemos que
propuso como candidato a consejero del CJC a quien habia sido Diputado
nacional de tal formacion politica, produce, cuando menos, perplejidad.
La sequnda es que no se entiende que la persona que ostente la presiden-
cia del CJC deba ser elegida, no por el Presidente de la Generalitat, como
hasta ahora, sino por y de entre sus miembros, cuando dos dias antes se ha
publicado en el DOGV la Ley 10/2018, de 18 de mayo, de la Generalitat, de
creacion del Consell del Audiovisual de la Comunitat Valenciana, cuyo art.
7.5 determina que “El presidente o la presidenta de la Generalitat designard
a quien corresponda ocupar la Presidencia del Consell de Audiovisual de la
Comunitat Valenciana de entre las siete personas propuestas” Resulta que
la designacion por el presidente de la Generalitat es idonea para el Consell
del Audiovisual pero no para la Presidencia del Consell Juridic Consultiu
cuando, en todo caso, seria mas razonable lo contrario.

Ademas, el Consell Juridic ha funcionado razonablemente bien con su con-
figuracion actual siendo innecesaria una reforma al respecto. Si se fija la
atencion en las reformas pretendidas se reparara en que los partidos pro-
ponentes suelen plantear una composicion del Consell y una eleccion de
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sus miembros que les resulte favorable: si se esta en la oposicion -y quizas
sin imaginar que pueden llegar al gobierno- entonces se pondra énfasis
en la eleccion parlamentaria. Se llegd a pretender -Monica Oltra-Compro-
mis- que cada grupo parlamentario -con independencia de su numero de
diputados- propusiera a un consejero y los demas, hasta cuatro, elegidos
por insaculacion. Afios después, desde el gobierno, la posicion ha sido bien
distinta: se ha justificado, como hemos visto, que parece coherente con la
naturaleza del CJC y con el principio de separacion y equilibrio de poderes
que la voluntad del Consell se vea reflejada de alguna manera en la eleccion
de sus miembros. Incluso en la designacion del titular de la Secretaria Gene-
ral, cuya propuesta compete a la presidencia del Consell Juridic.

Mas que en la forma de elegir a los miembros del Consell, el legislador , y
quien tiene la facultad de nombrar, deberia reflexionar, a mi juicio, en torno
a la necesidad de contar con consejeros y consejeras expertas en distintas
materias, reflexionar mas que en quien ha de nombrar o cémo se han de
nombrar, en la adecuacion al puesto de los candidatos y candidatas, te-
niendo en cuenta las competencias del CJC, tratando de escoger a los mas
preparados juristas experimentados y expertos en asuntos de Estado y au-
tonomicos, y en distintas ramas del derecho pero especialmente en derecho
publico,-constitucional y administrativo sobre todo- algo que debe preocu-
par a todo gobernante, singularmente a los destinatarios de los dictamenes
pues como le of decir en cierta ocasion a Martin Retortillo /a importante
legitimidad de las urnas habilita para gobernar y mandar pero no produce el
efecto taumatdrgico de atribuir saberes especializados a quien no los tiene.
Creo, sinceramente, que el “control parlamentario” al que los candidatos se-
ran sometidos en el futuro, no solucionara el problema apuntado, pues me
temo que mas que los aspectos de tipo profesional y de experiencia, pesaran
otros ajenos a la funcion que estan llamados a desempefiar.

Por otro lado, llama la atencion que la reforma aprobada solo se fije en la
composicion y olvide entrar en el tema de las competencias del Consell
Juridic. Creo que la experiencia del Consell Juridic Consultiu puede ser re-
conocida y utilizada para el ejercicio de mayores funciones como podrian
ser, entre otras, la de actuar como Tribunal administrativo de recursos
contractuales, conforme a las previsiones del art. 46 de la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del sector Publico, posibilidad que ya se da
en otras Comunidades autonomas -como Castilla y Leon- y que ya en
2013 fue ofrecida por el CJC al Gobierno valenciano, de acuerdo con la
normativa entonces vigente?.

27. Articulos 37 y siguientes del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (TRLCSP)
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Eso si: se ha aprovechado para articular la posible consulta de les Corts
al Consell Juridic, especialmente en relacion con las proposiciones de ley.
Ahora, conforme a la nueva redaccion del art. 11 de la Ley de creacién, la
posible consulta de les Corts ha de formularse a iniciativa de dos o mas
grupos parlamentarios que representen la mitad o mas de los grupos de
la cdmara , o la mayoria de diputados o diputadas. Por ejemplo, con la
actual composicion de les Corts, tendrian que ser, al menos, tres grupos
parlamentarios los que podrian impulsar la consulta al CJC. Los partidos
de oposicion al gobierno -PPy Ciudadanos- no podrian hacerlo...

Resulta confusa la prevision de que la iniciativa de la consulta al CJC debe
ser firmada por el autor -o por uno de los autores en caso de iniciativa
conjunta-...;De qué iniciativa estamos hablando? ¢De la proposicion de
ley acerca de la que se desea consultar? No queda correctamente expre-
sado® y deberia aclararse reglamentariamente®. Porque la consulta solo
puede formularse en relacion con las proposiciones de ley que hayan sido
admitidas a tramite en la toma en consideracion y antes de que se inicie
la fase de enmiendas. ¢Quiere ello decir que, por ejemplo, los tres grupos
parlamentarios que respaldan al gobierno no pueden interesar que se pida
consulta al CJC sobre una proposicion de ley de Ciudadanos o del PP? ;O
que estos dos Grupos no pueden interesarla respecto de una proposicion
de alguno o algunos de los otros grupos? Se ha perdido una magnifica
oportunidad de aprovechar la experiencia del CJC sin necesidad de oponer
trabas innecesarias a su intervencion.

También procede la peticion de consulta por parte de la Mesa de les Corts
en relacion con las proposiciones de ley de iniciativa legislativa popular.
En ambos casos, aunque se expresa de diferente manera en los parrafos
segundo y terecro del art. 11, el dictamen del CJC debe limitarse a aspec-
tos de técnica normativa y a la adecuacion -o no colision- del texto de la

28. Méas claro era el texto que figuraba en la proposicion de ley de Podemos, del siguiente tenor:
"En caso de que la iniciativa sea efectuada por las Corts Valencianes, lo serd a propuesta de dos o
mas grupos parlamentarios que representen a la mayoria absoluta de la cdmara y versara sobre
las proposiciones legislativas registradas por los diferentes grupos parlamentarios, una vez hayan
sido admitidas a tramite en la toma en consideracion y con caracter previo al tramite de registro
de enmiendas a las citadas proposiciones. Este dictamen se limitard a aspectos de técnica juridica
ylo a la posible colision de los textos legislativos con otras normas de ambito autondmico, estatal
0 europeo.

29. Para lo que se dispone de un plazo de tres meses "desde la aprobacién de esta norma", cuando
hubiera sido mas logico hacer referencia a su publicacion. Si se aprobd por el Pleno de les Corts
el 9 de mayo, el 9 de agosto debe haber sido modificado el Reglamento del CJC para "adaptarlo”
al contenido de la reforma legal. Y téngase en cuenta que, en virtud de la potestad de autoorga-
nizacion de la que goza el CJC, la propuesta de reforma reglamentaria debe partir del propio CJC
y ser aprobada por el Consell de la Generalitat.
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proposicion a las normas "internas” (?) de superior jerarquia, en definitiva
a las estatales, europeas o autondémicas de rango superior o aplicacion
preferente.

Volviendo a otros aspectos que podrian haber sido objeto de tratamiento,
podria haberse aprovechado la reforma para establecer la preceptiva con-
sulta al Consell en materias de especial sensibilidad social y trascendencia
publicas, como pueden ser determinados supuestos relacionados con el
desarrollo del planeamiento urbanistico o con determinadas Ordenanzas
municipales, auténticas normas reglamentarias que nacen sin la garantia
de la funcién consultiva. Aunque ello comportaria una reformulacion de
las competencias actualmente atribuidas si queremos que la Institucion
pueda dar respuesta solida y en tiempo razonable a las consultas que
se le formulan. En este sentido, la cuantia de los expedientes relativos a
indemnizaciones de dafios y perjuicios, singularmente de responsabilidad
patrimonial publica, se ha aumentado hasta 30.000 euros, doblando la
establecida hasta ahora como tope a partir del cual resulta preceptiva la
consulta al CJC.

Por lo demas, reducir un afio el mandato de los miembros del CJC no
tiene explicacion, pues el de cinco afios hasta ahora establecido busca-
ba, precisamente, que no coincidiera, en su caso, con el de les Corts vy el
Gobierno a fin de acentuar la independencia del 6rgano. Ahora solo cabe
una reeleccion por cuatro afios mas, frente a las tres de cinco afios de la
regulacion inicial.

No se ha aprovechado para corregir la pésima técnica del art. 3.2 parrafo
segundo, que se refiere a lo previsto “en la citada Ley 10/1994", en lugar
de "en esta Ley"; ni la absurda remision contenida en dicho parrafo a los
articulos 4.3 parrafo segundo -referido a consejeros electivos y no natos-
y 6.4 -inexplicable-; ni la referencia en el art. 4.3 parrafo sequndo a “las
personas electas” en lugar de “electivas”’, como hubiera sido lo correcto
(ipues no es lo mismo!); ni la prevision del art. 4.4 sequndo parrafo que
se refiere a la posible repeticion de mandato si el consejero o consejera
ha ostentado un mandato de duracion inferior a cuatro afios: jpero si no
puede ser superiorl...

Por lo demas, cabe sefalar que la memoria anual del Consejo ya se venia
elevando tanto a la Presidencia de la Generalitat como a la de les Corts, tal
y como se prevé en el nuevo texto del art. 1.3

Una ultima consideracion merece la cuestion relativa al mandato de los
consejeros natos, habida cuenta la polémica suscitada entre algunas fuer-
zas politicas al poco de aprobarse la reforma, segun reflejaron los medios
informativos. Como se ha indicado, el mandato de los consejeros electivos
sera, en el futuro, de cuatro afios. De acuerdo con la Disposicion Transi-
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toria los miembros actuales del CJC pueden optar a un nuevo mandato
de cuatro afios, aunque de esta forma se exceda el maximo de ocho afios
previstos. Desde luego que esta prevision no es aplicable a los consejeros
natos que, conforme a lo dispuesto en el art. 4.3 de la Ley 6/2002, de 2 de
agosto, de Estatuto de los Expresidentes de la Generalitat, “serdn miem-
bros natos del CJC de la CV durante un plazo de quince afios..."°. O sea, los
consejeros natos no estan sometidos a renovacion alguna vy, por tanto,
no les resulta de aplicacion la Disposicion Transitoria, referida, evidente-
mente, a los actuales miembros electivos, que “podran optar a una unica
renovacion..."
Valencia, 25 de mayo de 2018
(dia en que se ha publicado en el DOGV la Ley 11/2018, de 21 de mayo,
de la Generalitat, de modificacién de la Ley de creacion
del Consell Juridic Consultiu)

Abstract

La descentralizacion territorial del Estado, en la que el ejercicio del poder
politico se halla repartido entre aquel y las Comunidades auténomas,
comporto también la descentralizacion de la funcion consultiva. Al ac-
tuar como garantia de interés publico y de la legalidad nada impide que
dicha garantia pueda prestarse desde las Comunidades auténomas vy asi
se ha hecho pues éstas han creado sus propios 6rganos consultivos. En la
Comunitat Valenciana se creo en 1994 y se constituyd en 1996 y desde
entonces se ha percibido una evolucion en su normativa hasta configu-
rarlo como alto cuerpo consultivo, no solo del Consell de la Generalitat
y de su Administracion, sino también de las Corporaciones Locales, de
las Universidades publicas y de las entidades y corporaciones de derecho
publico radicadas en la Comunitat Valenciana. También su composicion
y forma de eleccion de sus miembros ha sido modificada para dar parti-
cipacion a les Corts en la eleccion de la mitad de sus miembros electivos
y, Ultimamente, para que la mayoria de consejeros, cuatro de seis, sean
elegidos por les Corts.

30. Siempre y cuando hayan ostentado la presidencia de la Generalitat durante, al menos, una
legislatura completa. En otro caso, podran ostentar tal condicién durante un periodo de tiempo
igual al de ejercicio de la presidencia, con un minimo de do afios.
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;Obras de mejora?
Instituciones del Estatuto

Manuel Martinez Sospedra

Catedratico de Derecho Constitucional. UCH-CEU.

Jornadas transparencia,
10/11/2017

En conjunto las normas reguladoras de las instituciones de autogobier-
no, tal y como vienen definidas en el Estatuto de 2006, han funcionado
aceptablemente. Hay que hacer notar que el sistema institucional, si bien
se disefid a la vista de un sistema de partidos que ya no existe, se ha
adaptado razonablemente bien cuando el sistema de partidos ha sufrido
un cambio radical, tanto por el crecimiento de Compromis, como por la
aparicion de los partidos de “la nueva politica”. Ni siquiera los muy abun-
dantes defectos de orden técnico que el texto estatutario contiene, y que
requeririan una revision general del mismo, han sido obstaculo para que el
rendimiento del Estatuto de 2006 haya sido apreciable. Al menos por aho-
ra. Ahora bien, no cabe llamarse a engafios, como norma de organizacion
que es, el Estatuto puede configurar el marco en el que sean posibles las
politicas publicas, pero no es el lugar propio ni de las mismas, ni mucho
menos de su calidad, si el Estatuto podria tener un rendimiento mayor que
el que esta teniendo la responsabilidad no es tanto del texto estatutario
cuanto de la clase politica que lo administra, y no tengo duda acerca de
que la calidad de esa clase politica, vista en su conjunto ,y contando con
las excepciones de rigor, es de calidad apreciablemente inferior a la que
inauguro el régimen autondmico alla por 1983. Con todo me parece que
el Estatuto contiene en algunos casos normas mejorables y adolece de
alguna laguna digna de mencion. Sintéticamente:

Primero. Seguimos sin tener una ley electoral, y sequimos haciendo elec-
ciones con un bloque normativo irreqular, confuso y en buena medida
obsoleto. Aun cuando no se introdujera cambio alguno en el sistema seria
de desear contar con una ley electoral adaptada a los muy importantes
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cambios que introdujo el Estatuto actual, a las reformas que ha venido
a registrar la LOREG (sin ir mas lejos la "representacion equilibrada”) vy
que modernizara algunos elementos del sistema que han envejecido mal
(modelo de papeletas, régimen de gastos electorales, voto de preferencia,
procedimiento de votacion, por ejemplo).

Segundo. Ademas convendria que los trabajos que en su dia desarrollaron
Les Corts en orden a una reforma del sistema electoral tuvieran algu-
na consecuencia de hecho. Aqui tropezamos con una doble obstaculo: el
temor al cambio de al menos una parte de los partidos principales, y Ia
carencia poco menos que general de politica institucional propia . Cuando
sufrimos una fuerte crisis de legitimidad y representacion y las normas
electorales hace tiempo que demandan reformar por inadecuacion no pa-
rece que dejar correr las cosas sea una estrategia institucional inteligente.
La cuestion que aqui me parece clave es la de la legitimidad, ésta se debi-
lita - y con ella la del conjunto de las instituciones - cuando hay crisis de
representacion (los votamos pero no nos reconocemos en quienes vota-
mos) . Aunque a mi juicio la cuestion es esencialmente un problema de la
inadecuacion del modelo de partido generalmente adoptado, es cierto que
la reforma electoral puede contribuir. Aqui habria que apuntar cambios
tales como una clave de representacion que posibilite el voto igual (que
a la fecha no existe), un redisefio de las circunscripciones, que facilite la
aproximacion entre electores y electos, un voto de preferencia efectivo,
y . a la vista de impopularidad del tipo de escrutinio la sustitucion del
método d"Hondt simplificado por otra formula electoral proporcional. No
oculto mi preferencia por la "representacion proporcional personalizada”
alemana, pero caben otras soluciones. Empero todo apunta a la imposi-
bilidad de la reforma (la mayoria cualificada exigida es muy alta y genera
posiciones de veto) o a una reforma de minimos que deje todo mas o
menos como esta.

Tercero. La regulacion del ejecutivo ofrece algun flanco a la critica. No
parece una idea precisamente brillante el conservar la exigencia de ser
diputado para poder ser candidato a President. Normalmente lo serd, y asi
ha venido sucediendo, pero dicha exigencia es en exceso rigida, y puede
acabar por resultar disfuncional en un momento de crisis. En este punto
seguir el juicioso ejemplo del art.99 CE me pareceria recomendable. Del
mismo modo sigue pareciéndome interesante la sugerencia, defendida de
antiguo por el profesor Aguild, que contempla la figura de un “conseller en
cap", que puede ser de especial utilidad de conservarse un mapa politico
que exige de amplias coaliciones para construir una mayoria parlamenta-



ria. En la misma linea deberia contemplarse la figura de la responsabilidad
politica singular de los miembros del Gobierno, toda vez que el recurso al
parche de las "mociones de reprobacion” ni ha dado resultados satisfacto-
rios en el Estado, ni en la Generalitat. Por lo demas reiterar que me parece
una mala idea la conservacion del caracter constructivo de la mocion de
censura, toda vez que la misma hace en extremo improbable la exigencia
de responsabilidad al Gobierno, con las consecuencias deletéreas que de
ello se siguen, y de las que no faltan ejemplos, en ocasiones de gravedad,
en la praxis comparada. Y es que en una forma de gobierno parlamentaria,
no hay ni puede haber nada que libere de la exigencia de contar con la
confianza de la mayoria parlamentaria, tanto para ser gobierno como para
poder ejercer satisfactoriamente como tal. Si aceptamos el principio del
gobierno de la mayoria, nada puede suplir la carencia de la misma. Y los
pretendidos remedios pueden resultar peores que la enfermedad. Confun-
dir inestabilidad gubernamental y inestabilidad del sistema podra ser una
idea germanica, pero no deja de ser una mala idea.

Cuarto. Cuando se redacto el vigente Estatuto no se acepto seguir el mo-
delo catalan e introducir un Consejo de Garantias Estatutarias, para pro-
curar remedio al fenomeno de las normas incompatibles con el bloque de
la constitucionalidad que, no obstante serlo, se aprueban y permanecen
en vigor si ninguno de los érganos o fracciones de érganos legitimados
para impugnarlas hace uso de esas facultades. Y, de paso, para prevenir
la vulneracion de derechos en el funcionamiento del Parlamento. La ex-
periencia a la fecha existente acredita que aquella omision fue un error,
especialmente si se tiene en cuenta que el Parlamento valenciano destaca
en el conjunto de las Legislaturas autonomicas por la frecuencia en que
se erosionan o violan derechos de los parlamentarios. De la oposicion,
naturalmente.

Quinto. Una de las innovaciones mas importantes del Estatuto es la de
incluir una amplia gama de derechos sociales provenientes de la Carta
de Derechos de la Union Europea, que excede, con mucho, al catalogo de
tales derechos que figura en la Constitucion, toda vez que la Carta de la
UE se redacto a la vista de la sequnda version de la Carta Social Europea,
que es posterior a la Constitucion. Aunque el proposito primario de esa
incorporacion, mas alla de los componentes simbdlicos, era de la prevenir
las incongruencias que pudieren producirse segun se tratare o no de su-
puestos de aplicacion del Derecho de la Unidn que la Generalitat aplica,
dicha incorporacion perseguia asimismo ampliar el area de los derechos
de prestacion a los que la Generalitat viene obligada. Sin embargo no se
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ha adaptado a este efecto la figura del Sindic de Greuges, ni existe 6rga-
no de la Generalitat encargado de velar por el respeto a los mismos en
el ambito competencial valenciano. La ausencia sefialada en el apartado
anterior vuelve aqui a manifestarse.

Sexto. El art.55 EACV contiene la prevision de la creacion de una policia
autonomica. El precepto es poco menos que la introduccion de la norma
del Estatuto Vasco que preve la existencia de la Policia Vasca. Resulta obvio
sefialar que esa prevision sigue sin desarrollarse once afios después. Mas
alla del efecto demostracion me parece que resulta claro que no dandose
entre nosotros el fendmeno de deslegitimacion de los cuerpos policiales
del Estado, que subyace a la creacion de la Policia Vasca, la mencionada es
una prevision desacertada. Es cierto que su aplicacion permitiria acabar con
el absurdo de una institucion de gobierno que, pese a tener a su cargo la
mayoria aplastante de los servicios que las administraciones publicas pres-
tan al ciudadano, carece de un cuerpo de seguridad, tanto a los efectos de
la propia proteccion, como a los de imponer el cumplimiento de las leyes
(incluidas las suyas) mediante el ejercicio de la legitima coercion. Sostuve
en su dia, y sostengo hoy, que si bien a tal efecto la resurreccion de mifiones
0 miqueletes no me parece acertada, si me lo parece procurar una solucion
similar a la del Estatuto catalan de 1932, a saber que tanto la policia de or-
den como la criminal sigan integradas por Cuerpos estatales, pero su mando
directo en la Comunidad competa a la Generalitat. Por cierto: en 1936 esa
solucion permitio derrotar la insurreccion militar en Barcelona.

Séptimo. La parte del Estatuto referida a las competencias es de muy
escasa calidad técnica, siendo benévolos. No es solo que su sistematica
deje mucho que desear, que lo deja, es que el texto estatutario trata de
expandir el area de la competencia exclusiva incluyendo materias que el
mismo texto estatutario desmiente que lo sean, no diferencia bien en-
tre los distintos supuesto de comparticion competencial, de facto opera
como si no hubiera supuestos de competencias concurrentes, aunque las
hay, o no resuelve con la claridad necesaria la cuestion de la potestad re-
glamentaria en los supuestos en los que la competencia de la Comunidad
lo es de sola ejecucion. Afortunadamente hasta la fecha la conflictividad
ha sido mas bien baja, y aun muy baja, en buena medida por la parquedad
legislativa de las ultimas Legislaturas, cosa que ha comenzado a cambiar
en la presente. Es cierto que buena parte de esos defectos traen causa
de las deficiencias de las reglas constitucionales sobre el reparto compe-
tencial, empero en asuntos como estos toda claridad es poca. Y nuestro
Estatuto es, en la materia, mas bien oscuro.



Octavo. El art.81.5 EACV establece que cualquier reforma estatutaria que
no suponga aumento de las competencias de la Comunidad exige como
tramite final la ratificacion por el cuerpo electoral mediante referéndum.
Es cierto que la exigencia se introdujo al efecto de establecer una regula-
cion que obligara a las sucesivas mayorias parlamentarias que impulsaran
una reforma estatutaria a desarrollar una activa campafia de movilizacion
social si se deseaba aprobar una reforma. Si la clausula redujera su ambito
de aplicacion a cuestiones importantes la idea me parece acertada, pero
proyectar su aplicacion a las modificaciones menores me parece que es
un error. Por poner un ejemplo: no me parece facil procurar una intensa
movilizacion popular al efecto de suprimir los aforamientos que el texto
estatutario actual prevé. Especialmente si se considera que suprimirlos sin
mas es una idea manifiestamente mejorable.
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el autogobierno
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SUMARIO: 1. LA DEMOGRAFIA Y SUS INFLEXIBLES REQUERIMIEN-
TOS. a) Caida de la natalidad. b) Incremento de la esperanza de vida.
¢) Auge de la inmigracion en la fase expansiva. 2. LA CRISIS DEL MO-
DELO ECONOMICO Y DEL PLENO EMPLEO. 3. TRANSFORMACIONES
DE LA FAMILIA. 3.1. Importancia de la familia. 3.2. Transformaciones de la
familia. 3.3. El nacimiento de una nueva clase: el cuidatoriado. 4. CAMBIOS
EN LA ESTRUCTURA DE CLASES. 5. LAS DIFICULTADES DE LEGITIMACION DEL
ESTADO DE BIENESTAR. 5.1. El ascenso de la individualizacion y de la ideo-
logia meritocratica. 5.2. El consenso contra la presion fiscal. 6. LAS ESTRUC-
TURAS PUBLICAS DEL ESTADO DE BIENESTAR. BIBLIOGRAFIA.

Entre los proyectos mas relevantes que se plantea la sociedad valencia-
na tras el fin de la dictadura y el logro de la autonomia de gobierno,
se halla el desarrollo y consolidacion del Estado de Bienestar. Cuarenta
anos después de la gran manifestacion del 9 de octubre de 1977, donde se
reclamé el autogobierno, parece razonable efectuar un analisis sintético
de la situacion.

Debe tenerse en cuenta que durante este periodo no se ha producido un
registro sistematico de la informacion sobre los principales procesos de
instauracion del Estado de Bienestar e incluso, en determinados momen-
tos, se han dejado de elaborar las memorias de areas y servicios relevantes.
Dado este estado de cosas, efectuaremos una aproximacion general. La
tesis de partida propone que el modelo de produccion de bienestar social
que se instaurd tras la lI* Guerra Mundial en Europa, con independencia
de los distintos regimenes en que se plasmo (Esping-Andersen), se apoya-
ba sobre cinco supuestos o pilares basicos, que operaban como condicio-
nes implicitas para un funcionamiento adecuado:

Antonio Arifio Villarroya
Catedratico de Sociologia
Universitat de Valéncia
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a) un pilar demografico, es decir, una distribucion de la poblacion (pi-
ramide) con una estructura en la que predominaban claramente los
activos sobre los dependientes;

b) un pilar econdmico, cuyo nucleo lo conformaba el pleno empleo
como principal fuente de renta;

¢) un pilar familiar, que asignaba a los hogares, de un lado, la repro-
duccion y, de otro, el cuidado de los dependientes y que, mediante la
division del trabajo en funcion del género, confinaba a la mujer a una
dedicacion plena al ambito doméstico;

d) un pilar social, es decir, una estructura y amalgama de clases, con
- una tendencia al predominio de las clases medias;

e) un consenso cultural basico, proveedor de legitimidad, segun el cual
dichas clases eran favorables, por distintas razones, a una politica fis-
cal progresiva y partidarias de la solidaridad impersonal basada en la
accion del Estado.

Estos pilares o condiciones se daban esencialmente en el contexto del Es-
tado nacion y de su soberania, con un concepto restringido de ciudadania.
La creciente internacionalizacion de la economia y de la vida asi como las
oleadas de revoluciones tecnoldgicas en el ambito de la informacion, la
comunicacion y la organizacion, con los consiguientes procesos de globa-
lizacion, el triunfo del neoliberalismo, desde los afios 80 del pasado siglo,
y especialmente el impacto de la Gran Recesién, han agrietado, alterado o
tambaleado de una forma radical dichos pilares;y, por ello, el eje central,
el Estado de Bienestar, se encuentra también inmerso en un proceso de
déficit de legitimacion, de crisis y de reestructuracion.
Por otra parte, Espafia -y por ende la Comunidad Valenciana- que han
llegado tarde a la modernidad, han desarrollado un Estado de Bienestar
incompleto e insuficiente. Entre los expertos se habla de la "via media espa-
fiola" al bienestar (Moreno, 2000: 95), que se caracteriza, entre otros rasgos,
- por procesos de universalizacion de sus sistemas de salud, educa-
tivos y de pensiones y por la permanencia de una seguridad social
de caracter contributivo o selectivo, mientras que las prestaciones de
los servicios sociales no han pasado a ser instauradas como derechos
subjetivos;
- por la combinacion de recursos de bienestar de produccion estatal
con otros, muy relevantes, de caracter familiar; con escaso peso del
Tercer Sector, que enfrenta debilidades cronicas de autonomia finan-
ciera y, por ende, politica; y con un peso creciente del mercado en las
capas medias altas y altas de la poblacion;
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-y, en tercer lugar, por estilos de vida claramente diferenciados de los
de los paises nordicos como consecuencia del peso de las microsolida-
ridades familiares y las relaciones clientelistas.

En consecuencia, los cambios socio-econdmicos inciden sobre una es-
tructura de produccion de bienestar que se ha desarrollado mas tardia-
mente, en pleno auge del neoliberalismo y que es mas bien fragil. Sucede
lo mismo con las peculiaridades de nuestro mercado de trabajo y con el
incremento de las desigualdades: la tasa de paro y el fracaso escolar se
situan por encima de la media espafiola; y la distribucion de la renta ha
empeorado en las ultimas décadas, de manera que la tasa de poblacion en
riesgo de pobreza es muy elevada.

1. La demografia y sus
inflexibles requerimientos

Comenzamos con la descripcion demografica porque constituye, en cier-
to sentido, la base sobre la cual se asientan los demds aspectos. Una
simple mirada a los cambios en lo que denominamos piramide de poblacion
muestra las radicales transformaciones y cambios de tendencias de larga
duracion. Tres merecen ser destacadas, sin animo de exhaustividad: la cai-
da de la natalidad y el aumento de la esperanza de vida, que, al cruzarse,
conducen al denominado envejecimiento demografico, y la incidencia des-
tacada de la inmigracion. En conjunto, la tasa de dependencia demografica
ha crecido y lo sequira haciendo, con un cambio significativo en su compo-
sicion: predominio de las personas dependientes de edad avanzada.

a) Caida de la natalidad

La piramide de 1980 permite constatar la existencia de una amplia base,
con un perfil proximo al de la representacion de una piramide clasica; es
decir, una poblacion distribuida por edades de mas a menos, sequn mar-
can los movimientos naturales, con una natalidad elevada, unas tasas de
mortalidad bajas y relativamente estables y movimientos migratorios muy
limitados. En 2015, 35 afios después, el perfil ha cambiado completamen-
te: la figura resultante tiene forma romboide, con una base muy estrecha
(por la caida de la natalidad), con una parte central amplia (incrementada
por las aportaciones de la inmigracion) y con una parte superior en ex-
pansion. Lo mas destacable es la ausencia de una proporcion importante
de poblacion menor de 35 afios.
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b) Incremento de la esperanza de vida
La esperanza de vida al nacer en Espafia se situia en 82 afios, 85,9 para las mu-
jeresy 80,4 para los varones. En la Comunitat Valenciana ha crecido de forma
lineal durante el periodo que va de 1980 a 2015, tanto para hombres como
para mujeres, aunque con ritmos y niveles distintos. Si las mujeres partian
de una esperanza de vida al nacer de 77,6 afios en 1980, llegan a los 85,0 en
2015. Por su parte, los hombres iniciaban el periodo con una esperanza de 71,8
anosy llegan a 2015 con una de 79,6. Estos valores son ligeramente inferiores
a los propios de la media de la poblacion espafiola.
Por otra parte, la reduccion de la mortalidad y el incremento de la esperanza
de vida, permiten concluir que a los 65 anos, quedan por delante casi 20 afios
de vida mas, si bien, existe una alta probabilidad de que 6 de ellos sean vividos
con discapacidad y comorbilidad. El incremento de la esperanza de vida se
acompafa de un aumento paralelo de la esperanza de vida sin incapacidad;
pero en los paises con baja mortalidad, el retroceso de esta entre las personas
mas mayores en el curso de los afios 80 y 90 se ha visto acompafiado de un
crecimiento de la prevalencia declarada de enfermedades cronicasy probable-
mente de un incremento de la prevalencia total de la incapacidad declarada.
En nuestras sociedades, demograficamente maduras, nos hallamos ante una
nueva transicion de estructura de edades dado el peso creciente de las perso-
nas nonagenarias y centenarias asi como ante una transformacion del estado
de salud funcional de la poblacion. En las edades mas avanzadas, la fragilidad’
se afiade al declive funcional y a la comorbilidad. A su vez, la prevalencia de in-
capacidad declarada aumenta a medida que los individuos son mas exigentes.
En esta tesitura, puede darse la coexistencia de cuatro elementos donde juga-
ra un papel decisivo el peso relativo de cada uno de ellos:

1. Un incremento de las tasas de supervivencia de las personas enfermas,

que explica la expansion de la morbilidad

2. Un control de la progresion de las enfermedades cronicas, que genera

un equilibrio sutil entre la caida de la mortalidad y el aumento de la in-

capacidad

3. Una mejora del estado de salud y los comportamientos sanitarios de las

nuevas cohortes de personas de edad avanzada, que explicaria la compre-

sion de la morbilidad

4. Finalmente, la emergencia de poblaciones muy mayores vy fragiles, que

explicaria una nueva expansion de la morbilidad

1. La fragilidad es un sindrome bioldgico de disminucion de reservas fisiologicas y de resistencia
al estrés que provoca vulnerabilidad a los accidentes de la vida, con independencia de la incapa-
cidad y de la comorbilidad.
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Por ello, hoy resulta necesario distinguir entre esperanza de vida en salud y
esperanza de vida con enfermedades gravemente invalidantes. Esta situacion
permite hablar, de un lado, de la gran revolucién de la longevidad o democra-
tizacion de la vida, pero, por otro, también del incremento de la morbilidad y la
dependencia, dos caras bien distintas de la maduracion demografica.

¢) Auge de la inmigracidn en la fase expansiva

El tercer elemento es la inmigracion. En 1970, habia 3,0 millones de ha-
bitantes en la Comunitat Valenciana y en 2010 pasaron a 5,1 millones. El
componente que mas aportacion ha realizado a este crecimiento proviene
de los movimientos migratorios vy, en especial, en el periodo 2000 a 2008,
pues posteriormente se produce una reduccion. De un lado, por el retorno
de residentes de origen extranjero a sus paises de origen y, de otro, por
la salida de jovenes nacidos y formados en la Comunitat Valenciana para
buscar empleo en otros paises. El primer afio en que, desde 2011, se pro-
duce, de nuevo, un incremento es en 2016: 2.645 personas, es decir un
0,05%.

En conclusion, la evolucion de la demografia valenciana sigue un proceso
continuo de maduracion que no se detendra, sino que se incrementara,
al menos durante las dos proximas décadas. El resultado de ello es, de un
lado, un crecimiento de la tasa de dependencia (relacion entre poblacion
en edad de trabajar y la poblacion mayor de 64 afios mas la poblacion
menor de 16 afos). De otro, el volumen creciente de personas de edad
muy avanzada (mayores de 80 afos) intensifica la demanda de servicios
sociales, en particular de atencion a dependientes, y sanitarios, y lo hara
aun mas en las proximas décadas. De ello se deriva la necesidad de poner
en circulacion un concepto de dependencia mas complejo que el que se ha
venido utilizando y de un impulso a la innovacion sociocultural y politica
para encontrar soluciones a los nuevos desafios.

2. La crisis del modelo
econOmico y del pleno
empleo

| modelo (si puede hablarse asi) econdmico valenciano se ha basa-
do en un predominio de la pequefia y mediana empresa, intensiva en
mano de obra poco cualificada, y en un deslizamiento hacia el sector de la
construccion y sus derivados en el periodo expansionista previo a la Gran
Recesion. La creciente internacionalizacion de la economia se ha traduci-
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do en una externalizacion de dichas actividades vy, en consecuencia, en un
incremento del paro.

La crisis de la economia valenciana ha sido mas intensa que la de Espafa
y el retroceso del PIB ha puesto de manifiesto las debilidades del "“modelo”
precedente de crecimiento. De hecho, en los ultimos 25 afos, el PIB per
capita de la Comunitat Valenciana ha crecido un 25% mientras que el de
Espafa lo ha hecho en un 36%; la industria ha reducido su participacion
en el PIB y ha caido su peso en el empleo; la productividad del trabajo es
baja y ha crecido muy poco, situandonos un 4% por debajo de la media
espafiola.

Estos hechos tienen una gran trascendencia puesto que, en las sociedades
actuales desarrolladas, las dos grandes vias por las que los ciudadanos
logran participar de los beneficios del crecimiento son el acceso al traba-
jo y la actuacion inclusiva del sector publico en dos grandes ambitos: la
proteccion social frente a riesgos como los asociados al desempleo o la
vejez y la igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios publicos
fundamentales como la educacion o la salud.

¢Qué ha sucedido y esta sucediendo con el empleo?

Durante cierto tiempo -la fase fordista del capitalismo industrial-, el
empleo ha sido considerado como una especie de paquete o totalidad
integrada que proporcionaba ingresos, acceso a los bienes y servicios del
bienestar, identidad personal y estatuto de ciudadania, hasta el punto de
que las prestaciones sociales estaban vinculadas a la ocupacion laboral.
En la nueva economia industrial avanzada y globalizada, los procesos de
reestructuracion y de ajuste de las empresas han socavado esta fuente de
estabilidad. El mercado laboral se ha fragmentado, generando una divi-
sion clara entre quienes gozan de una ocupacion de larga duracion o es-
table y quienes se encuentran inmersos en estructuras de temporalidad e
inseguridad en el empleo, en los ingresos y en sus expectativas de futuro.
En la Europa de los noventa, especialmente en los paises del Sur, encon-
tramos porcentajes relativamente elevados de desempleo, altas tasas de
trabajo temporal y precario, y un numero elevado de personas ocupadas
en la economia informal.

En consecuencia, una caracteristica fundamental de nuestra época se ha-
lla en el hecho de que el empleo ha dejado de funcionar como el factor
principal de integracion y cohesion, al desestabilizarse las ocupaciones
estables y al generar vulnerabilidad en posiciones que con anterioridad
se consideraban seguras. La internacionalizacion de los mercados y las
exigencias de competitividad hacen que el trabajo se haya convertido en
el blanco de una politica de reduccion de costes sobre la l6gica imperante
de la flexibilidad.
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Al contemplar la renta derivada del empleo, se constata que la Comunitat
Valenciana comenzd a perder posiciones relativas en términos de renta
per capita mucho antes de la crisis de 2007. Si histéricamente habia mos-
trado sintomas de un gran dinamismo econdmico, con un crecimiento
similar al del conjunto del Estado espafiol, y una renta per capita prac-
ticamente igual o ligeramente por encima del promedio nacional, esta
situacion comienza a cambiar lentamente a finales de la década de los
80 del pasado siglo. Al llegar la crisis economica, la renta per capita de la
Comunitat Valenciana se situaba ya 10 puntos porcentuales por debajo
del promedio nacional. Eramos pues més «pobres» que el ciudadano medio
de Espafa, y los afios de crisis reciente no han mejorado en absoluto esta
situacion. El nivel de vida de los hogares valencianos se ha deteriorado de
forma importante desde 2007, y este deterioro ha sido mayor que el ex-
perimentado a nivel nacional. Si entre 2007 y 2014 los hogares espafioles
vieron disminuir su renta familiar en un 20% en promedio, en la Comuni-
tat Valenciana esta caida fue de un 24%. Estas sencillas cifras reflejan el
enorme impacto negativo que la crisis, de la que ahora empezamos a salir,
ha tenido sobre las economias domésticas (Pérez et al.,, 2013). En 2017, la
renta por habitante se situa en el 89% de la media espafola.

Esta caida de la renta disponible en los hogares va acompafiada de un in-
cremento de la desigualdad? "La desigualdad muestra una tendencia cre-
ciente en estos afios, el empeoramiento es notable en los primeros afios de
crisis, y menos marcado en los ultimos, pero al final del periodo de crisis la
desigualdad es mayor que al principio. Si la renta media del 20% mas rico
de la sociedad era 5,7 veces la del 20% mas pobre en 2007, esta magnitud
se eleva hasta un 6,3 en 2014" (Goerlich, 2017). Ello se debe a: a) caidas
en el nivel medio de vida (el tamario del pastel se reduce), b) junto con una
peor distribucion de los recursos (el reparto del pastel empeora).

El reparto de los costes de la crisis ha sido muy asimétrico. Entre 2007 vy
2014 la disminucion de la renta media por unidad de consumo en la Co-
munitat Valenciana fue del orden del 20%, pero el 20% mas pobre de la
poblacion vio disminuir su renta alrededor del 27%, 7 puntos porcentua-
les mas que el promedio. De esta forma el incremento en la desigualdad
durante este periodo se debe, casi en su totalidad, a un empeoramiento
de los estratos mas bajos de renta. Una particion mas fina corrobora esta
afirmacion, ya que es el 10% mas pobre de la sociedad valenciana el que

2. De acuerdo con la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), que es el instrumento estadistico
disefado a nivel europeo para la medicion de la distribucién de la renta, la pobreza y la exclusion
social, la renta disponible de los hogares espafioles disminuyd en un 20% entre 2007 y 2014, lo
que representa una caida sustancial en los niveles de vida en un periodo de tiempo tan corto.
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ha soportado la mayor carga de la crisis, al ver reducida su renta en una
proporcion mayor que el resto.

Los riesgos de pobreza y las vulnerabilidades se han cebado especialmente
en las familias monoparentales y numerosas, en las personas con bajo ni-
vel educativo, en la juventud que ha perdido las expectativas de un trabajo
estable y que proporcione movilidad ascendente, en los parados de larga
duracion y en los trabajadores pobres.

3. Transformaciones
de la familia

3.1. Importancia de la familia

Cuando, en las encuestas, se pide a la poblacion que muestre sus valo-
raciones de diversas esferas de la vida, los valores medios muestran la
existencia de una clara jerarquizacion, relativamente estable en el tiempo,
de dichas esferas vitales, destacando el aprecio a la familia y situandose
los demas ambitos a notable distancia de ella; la reducida desviacion tipi-
ca de este item ratifica la existencia de un gran consenso. A continuacion,
con valores cercanos a 8 (en una escala que va de 0 a 10) y ligeramente
por debajo de 9, se ubican los ambitos del trabajo, los amigos y el tiempo
libre. En un tercer escaldn, muy inferior, hallamos el asociacionismo, la
politica y la religion (5,06, 4,35 y 4,25 respectivamente).

La familia y el trabajo, que ya destacaban por sus valores elevados, han
seguido incrementando el aprecio de la poblacion. El sequndo ha crecido
especialmente, con toda probabilidad como consecuencia de la destruc-
cion de empleo y la escasez relativa del mismo, espoleando una valoracion
al alza. Pero también se han puesto en valor las microsolidaridades fami-
liares en un contexto de desahucios y pérdidas de la sequridad del empleo.
Ahora bien, esta familia tan valorada jes la misma que la de hace 20
0 40 afos? En absoluto, ha experimentado y va a sequir experimentado
profundas transformaciones en un marco cultural en donde predomina lo
que puede denominarse un “familismo dulce”.

3.2. Transformaciones de la familia

Para sintetizar las transformaciones de la familia, los expertos hablan de
un sindrome de postmodernizacidn que incluiria entre otros rasgos la
pluralizacion creciente en las vias de entrada, permanencia y salida y la
individualizacion; que afectaria a la composicion y dinamica de la familia
tanto como a las formas y caracter de las relaciones (Meil, 2015). Segun
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Ayuso (2015: 294-ss), pueden distinguirse cinco cambios, desde el punto
de vista estrictamente cultural:

- individualizacion de la vida,

- privatizacion de comportamientos,

- identificacion como unidad principalmente emocional,

- influencia de las corrientes feministas y

- autonomia y capacidad de adaptacion.

En general, puede decirse que las transformaciones afectan a todos los
aspectos de esta historica institucion: a su tamafo, estructura, funcion,
caracter y formas de vinculacion. En cuanto al tamafo, se puede hablar
de un proceso de reduccion del numero medio de miembros por hogar,
que pasa de 3,8 personas en 1970 a 2,5 en 2013. Esta contraccion se halla
relacionada con la caida de las tasas de fecundidad y con el retraso de la
edad a la que se tiene el primer hijo, pero también con el incremento de
la esperanza de vida y, en consecuencia, del numero de personas mayores
que viven solas en la ultima etapa de la vida; asimismo, se ha de tener
en cuenta, la fragmentacion de hogares como resultado de las tasas de
divorcio y separacion.

Si observamos la evolucién de su forma y estructura, se puede hablar de
que se ha pasado de una familia nuclear heterosexual a una pluralidad de
formas de vida, donde tienen cabida no solo las familias reconstituidas
después de separaciones y divorcios, sino también la constitucion de ho-
gares homoparentales.

Las funciones se han ido reduciendo y la unidad de convivencia se con-
centra cada vez mas en funciones intrinsecas, de apoyo a sus miembros,
econdmica y afectivamente.

Finalmente, el caracter de las relaciones y de las formas de vinculacién
tiende a ser negociado y "democratico”, donde goza de gran estima la to-
lerancia de conductas y la autonomia de sus miembros. De hecho, aunque
existen grandes diferencias de valores entre las distintas generaciones de
un nucleo familiar, al contrario de lo que ha sucedido en otros momentos,
no se asiste a una guerra generacional sino a una convivencia pacifica por
acomodacion. A esta situacion es a la que denominamos familismo dulce.
Todos estos cambios tienen una gran incidencia en el reparto de tareas y
afectan a la asignacion historica de los cuidados a personas dependientes.

3.3. El nacimiento de una nueva clase: el cuidatoriado
Histéricamente, el cuidado de las personas dependientes se ha descargado sobre
la familia y, en especial, sobre las muijeres. Dicha distribucion se basa en un pacto
no escrito de reparto de funciones en funcion del género (contrato de género)
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¢Quién cuida en la actualidad? En las sucesivas encuestas donde se ha
preguntado por quién debe hacerse cargo de las personas mayores, la
respuesta suele ser que mayoritariamente "“los hijos" Asi puede consta-
tarse en el estudio 2758 del CIS (afio 2008) donde un 75% estaba muy
0 bastante de acuerdo en que dicha responsabilidad corresponde princi-
palmente a ellos. También cuando se interroga por quién debe atender a
las personas que viven solas, el porcentaje mayoritario es la familia y los
allegados (un 37% se ha pronunciado asi en el estudio 2801 de 2009).
Pero /quién cuida realmente? Segun los datos de la Encuesta sobre Dis-
capacidad, Autonomia personal y Situaciones de Dependencia (EDAD), de
2008, los varones son cuidados por su pareja (39%) y por sus hijas (229%)
y las mujeres principalmente por sus hijas (35,4%)>. En suma, cuidan prin-
cipalmente los parientes inmediatos de sexo femenino y de edad madura.
Puede hablarse, pues, de la existencia en abstracto de una solidaridad in-
tergeneracional familista que difiere de la practica concreta, sometida ésta
a las reglas tradicionales de division del trabajo en funcion del género. Este
caracter abstracto se detecta cuando, a las personas que tienen relacion
familiar y contacto cara a cara frecuente con personas mayores de 65 afios
con las que no conviven bajo el mismo techo, se pregunta qué tipo concreto
de contactos mantienen. Las actividades que destacan son la conversacion
bien telefonica y la presencial (ambas con un 20% de citaciones). Ahora
bien, ayudarles en el cuidado personal "todos los dias", compartir tareas
domeésticas y ayudar en el cuidado de otras personas, solo sucede en el 3%
de los casos (CIS, estudio 3.109/2015). Sequramente, por ello, cuando se
pregunta como son tratadas las personas mayores por las cohortes jovenes,
la respuesta mayoritaria es "con indiferencia” (45,4%) y un 16% afiade que
les tratan mal o menosprecian (CIS, Estudio 2.758/2008).

La solidaridad intergeneracional tiene muchas caras, sin duda. Algunas
son menos atractivasfamables de lo que anuncia la retdrica imperante y,
en un contexto en el que desaparecen las "amas de casa", el cuidado de las
personas dependientes constituye un desafio politico de gran magnitud.

4., Cambios en la estructura
de clases

| denominado contrato social posterior a la 12 GM fue resultado de un
pacto implicito, donde el miedo jugo un papel relevante. Nos referimos

3. http:/[envejecimiento.csic.es/documentos/documentos/enred-indicadoresbasicos16.pdf
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al miedo frente a la organizacion de la clase obrera en sindicatos potentes
en la era de la guerra fria, donde el comunismo aparecia como una alter-
nativa al capitalismo.

Este pacto implicito doté de legitimidad al modelo de produccion del
bienestar imperante hasta la década de los afios 80 que estaba basado en
una estructura ocupacional y una forma de estratificacion social.

Las transformaciones que hemos observado en las estructuras produc-
tivas y ocupacionales tienen su correlato en un cambio sustancial en la
estratificacion social. No solamente ha variado el peso de los distintos
grupos y clases sino también vy, sobre todo, su composicion interna. En
La secesion de los ricos hemos realizado una aproximacion a esta proble-
matica mediante informacion reunida por Martinez Garcia y por Tezanos,
comparando los datos de 1977 y los de 2013 (Arifio y Romero, 2016). En
general, se pueden identificar los procesos siguientes: a) des-agrarizacion,
con reduccion de pequerios propietarios y jornaleros, b) retroceso de las
denominadas viejas clases medias; ¢) profesionalizacion y aumento de la
cualificacion de la mano de obra con incremento del peso relativo de di-
rectivos, gerentes y altos funcionarios; d) retroceso de la industria e incre-
mento de la poblacion ocupada en el diversificado sector de los servicios;
e) incremento de la ocupacion en el sector publico. Por tanto, ya no puede
hablarse de la existencia del proletariado como una clase homogénea, si
bien los trabajadores tienen el peso principal de la estructura de estratifi-
cacion. Junto al retroceso de las viejas clases medias de base gremial se ha
producido el incremento constante de las nuevas clases medias asentadas
sobre una cualificacion cada vez mas compleja; pero el cambio también
ha afectado a la propia composicion de las clases altas, donde juegan un
papel importante los altos ejecutivos y gerentes.

Como sefala J. Azagra (2018), estos cambios tienen importantes varia-
ciones regionales en funcion del grado de acoplamiento de las regiones
con los procesos de modernizacion, internacionalizacion, globalizacion y
adecuacion a la economia del conocimiento. En el caso de la Comunitat
Valenciana, destaca la importancia de los pequefios empresarios con asa-
lariados y de los autonomos (formas de externalizacion en muchos casos)
que permiten la preeminencia de una pequena burguesia. Asi mismo, es
importante el peso de ocupaciones de baja cualificacion y remuneracion
consecuente. Un estudio de la estratificacion ocupacional en 2007 mues-
tra que la CV destaca por encima de la media en empresarios no agrarios
con asalariados, en profesionales por cuenta propia, especialistas y obre-
ros cualificados y peones.

Esta nueva estructura, junto con los cambios que hemos visto en otras
dimensiones, como el pilar familiar, genera dificultades de legitimacion
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para las politicas distributivas y el Estado de Bienestar, puesto que la in-
dividualizacion y el individualismo (mediante su expresion en la ideologia
del mérito) adquieren un papel relevante en la organizacion de los valores
sociales.

Las clases trabajadoras constituyen aun el grueso de la sociedad y se si-
tuan en torno a los dos tercios de la poblacion ocupada. La gran diferencia
es que en 2007 la mitad de ellas se emplean en el sector de los servicios.
La estructura de clases dominante hasta los afios setenta/ochenta dio su
acuerdo a un sistema de fiscalidad vy, sobre el mismo, crecid extraordi-
nariamente el Estado de bienestar mediante sus sistemas de pensiones,
educativo y sanitario, fundamentalmente, pero también mediante los ser-
vicios sociales y el apoyo a las personas desempleadas.

Para sostener dichos servicios, el Estado precisa cada dia de mayores in-
gresos que necesariamente deben captarse via impuestos; sin embargo, las
nuevas categorias sociales, por distintas razones, son cada vez mas reacias
a los mismos. De hecho, la investigacion mediante sondeos de opinion per-
mite registrar un elevado consenso sobre las grandes preocupaciones, pero
este se desvanece cuando se trata de identificar las politicas y los medios
para atender los servicios que permitirian afrontarlas de forma adecuada.

5. Las dificultades de
legitimacion del Estado de
Bienestar

Cuando hablamos de legitimidad del Estado de Bienestar, necesaria-
mente hemos de pensar en dos fuentes sociales de la misma: una
procede de la base de la sociedad, mayoritaria en términos demograficos
y en la que se encuentran las clases sociales mas desfavorecidas y princi-
pales beneficiarias de politicas redistributivas; la otra procede de las elites,
sean estas economicas, politicas o culturales. Cuando en los afios setenta,
Habermas indagaba los problemas de legitimacion del capitalismo tardio,
pensaba que nos halldbamos ante una deslegitimacion desde abajo, desde
las bases sociales; pero, en realidad, en ese momento estaba comenzando
a urdirse una deslegitimacion desde arriba, desde las escuelas de negocios
y los think tanks conservadores, del Estado de Bienestar al que se contra-
ponia la supuesta eficacia y eficiencia de un mercado desregulado.

En las paginas siguientes, vamos a presentar evidencia empirica sobre las
dificultades de legitimacion del Estado de Bienestar en condiciones de
modernidad avanzada, en la Comunitat Valenciana.
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5.1. El ascenso de la individualizacién y de la ideologia
meritocratica

Una dindmica de la sociedad moderna que afecta decisivamente a los
modos de vida y, en especial, al significado de las posiciones sociales, es la
individualizacion, que no debe confundirse con el individualismo. La pri-
mera tiene caracter estructural mientras el sequndo designa un sindrome
moral. La individualizacion sélo prospera cuando se desarrollan determi-
nadas estructuras como condiciones de posibilidad de la autonomia per-
sonal, entre ellas, el mercado y el Estado de Bienestar; el individualismo es
la ideologia que, sin duda, prospera en condiciones de individualizacion,
pero niega justamente sus anclajes sociales y atribuye al logro del esfuer-
zo individual tanto las posiciones como los bienes y recursos de que goza
cada persona en si misma, individualizada.

Las sociedades modernas quiebran la capacidad de integracion de los
estamentos, de la familia y de las clases tradicionales enfatizando la
autonomia y la autorealizacion individual y tienden también a ser meri-
tocraticas. Su sistema regulador y su retdrica discursiva sefialan que, si
se dan condiciones de igualdad de oportunidades, lo que los individuos
son, su posicion y estatus, sus recursos economicos, procederan de su
propio esfuerzo y dedicacion y, en consecuencia, constituyen logros le-
gitimos (merecidos) de la persona, cuyas primeras manifestaciones se
alcanzan y registran mediante el curriculum educativo. La ideologia me-
ritocratica no soélo ignora los determinantes sociales que generan des-
igualdades en el supuesto punto de salida, donde ubican la igualdad de
oportunidades, sino que ignoran la tendencia inevitable a socavar la de-
pendencia social e institucional y la interdependencia personal, cuando,
sin embargo, no hay posibilidad de individualizacion sin las estructuras
en que esta se apoya. Por tanto, en la dinamica de la individualizacion
se dan las condiciones para que prosperen determinadas pautas o l6gi-
cas morales, determinados temperamentos o caracteres, siendo una de
ellas, el individualismo.

¢Qué permiten concluir las encuestas sobre el progreso de este sindrome
moral individualista en la sociedad espafiola y la valenciana? Con los da-
tos de la Encuesta Mundial de Valores podemos constatar que ha crecido
claramente la predisposicion a considerar como esencialmente buena la
competicion entre individuos en todas las esferas de la vida. Asi en una
escala de 1a 10, en la oleada de 1995/1998 se obtenia una media de 4,47,
mientras que en la de 2010/2014 el valor medio es de 3,88, lo que significa
que siendo el O la posicion totalmente favorable a una valoracion de la
competicion como esencialmente positiva, en estos 20 afos se ha aproxi-
mado la poblacion a dicho polo, en vez de distanciarse de él.
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Asi queda rubricado por la Encuesta Valenciana de Valores de 2017, don-
de, al evaluar la bondad o caracter perjudicial de la competencia, el valor
medio entre 1y 10 es 4,2. Un 28% considera que la competencia siempre
es buena (1 en la escala) mientras que solamente un 9% estima que siem-
pre es mala (10 en la escala). En el valor 5 aparece un 20%. A favor de la
competencia, se hallan especialmente las personas con estudios medios y
superiores, los empleados autonomos (3,5) frente a quienes trabajan en la
administracion publica (4,5) y las de clase alta (4,0).

Otros datos extraidos de los barometros del CIS permiten concluir que el
ideal meritocratico ha calado en la sociedad espafiola; por su parte, las
practicas ordinarias muestran un ascenso de la mercantilizacion y privati-
zacion de los servicios de bienestar, como se hace patente en la compra de
planes privados de pensiones o la adquisicion individualizada de servicios
y de sanidad privada.

5.2. El consenso contra la presion fiscal

Como hemos visto, las principales preocupaciones de la poblacién valen-
ciana entrevistada (al sumar "mucho” y "bastante”) tienen que ver con la
situacion economica de recesion, con el desempleo y la reduccion del nivel
y la calidad de vida. El horizonte del futuro aparece sombrio e incierto tanto
en lo que se refiere al empleo como a las prestaciones basicas del Estado de
Bienestar. En el Barometro de la Generalitat de diciembre de 2017, queda ru-
bricado este consenso: al preguntar por los tres problemas mas importantes
que tiene la persona entrevistada, los resultados son los siguientes: desocu-
pacion (54%), sanidad (26%) y educacion y cultura y coste de la vida (19%).
Ahora bien, en la encuesta realizada por el CIS en 2015 sobre la politica
fiscal (Opinion y Politica Fiscal), un 64% sostiene que se pagan muchos
impuestos; el mismo porcentaje de la poblacion entrevistada opina que
la sociedad en general se beneficia poco de los impuestos que paga y
el 62% que personalmente se beneficia menos de lo que paga. Cuando
observamos esta posicion en relacion con la condicion socioecondmica,
se constata que tanto los directores y profesionales, como los técnicos y
cuadros medios, los pequefos empresarios, los agricultores, los obreros
cualificados vy los no cualificados, se sitlan entre quienes consideran que
pagan de mas, incluso asi se manifiestan los parados; solamente se situan
por debajo del 62%, los empleados de oficinas y servicios, los jubilados y
pensionistas, los estudiantes y las personas que realizan trabajo domésti-
co no remunerado.

Por otra parte, el 64% afirma que se destinan pocos impuestos a sanidad;
el 59%, a ensefianza; el 57,5%, al desempleo; el 58%, a pensiones; vy el
63%, a ciencia y tecnologia.
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Pero el factor mas relevante tiene que ver con las posiciones que se adop-
tan cuando se pregunta por la predisposicion a pagar mas para sostener o
para mejorar los servicios. En la Encuesta Valenciana de Valores de 2017,
se ha requerido el posicionamiento sobre si es preferible reducir los im-
puestos ("aunque eso signifique gastar menos en prestaciones sociales y
servicios publicos”) o invertir mas en prestaciones sociales y servicios pu-
blicos (“aunque eso signifique pagar mas impuestos”) el valor medio es de
un 5,8 en una escala de 1 a 10, donde la posicion central seria el 5,5. Pues
bien, un 50% se ubica entre el 1y el 5y un 47% entre el 6y el 10. La moda
se halla en el 5 con un 23,5% de respuestas, pero en los extremos también
se ubican porcentajes significativos: el 12,5% en el 1y el 18% en el 10.

El analisis de las posiciones, en funcion de las variables sociodemogra-
ficas, indica que existe una correlacion directa con el nivel de estudios y
con la clase social, de manera que a mayor nivel de estudios o clase social
mas alta, mayor acuerdo con la subida de impuestos (mientras que entre
quienes no tienen estudios, la media es de un 5,1, entre quienes los tienen
superiores es de un 6,5; por su parte, entre las personas de clase baja la
media es de un 5,3 y en las de clase alta es de 6,3). En cuanto a la situa-
cion laboral, las personas paradas puntuan un 5,5y las que trabajan en la
administracion publica se ubican en el 6,7.

Al peguntar si se estaria dispuesto a pagar mas impuestos para mejorar
los servicios, un 30,5 si estaria dispuesto; un 12,5% no lo esta y un 7,5%
no sabe no contesta; en una posicion central se situa un 49,5%.

Directivos y Obreros Obreros no Total
profesionales cualificados cualificados
0-3. Pagar mas 33,7 293 30,0 30,5
4-6 Posicion central 49,5 450 50,0 49,5
7-10 No pagar mas 129 18,0 13,0 12,5
Ns/Ne 4,0 7,5 7,0 7,5

Fuente: Cis, 3105/ afio 2015

El grupo mas favorable es el de directivos y profesionales; el mas desfa-
vorable es el de obreros cualificados; mientras que los no cualificados se
situan en la media espafiola.

La ausencia de consenso y legitimidad en torno a la fiscalidad no puede
desligarse de la alta desconfianza con la accion de gobierno y con la clase
dirigente. En el Barometro de la Generalitat Valenciana de 2017, un 33%
de la poblacion entrevistada afirma que el gobierno no sabe resolver los
problemas de los valencianos vy las valencianas y un 559% sostiene que el
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gobierno conoce poco o no conoce nada los problemas de la sociedad
valenciana (id). Por su parte, en la Encuesta Valenciana de Valores de 2017,
un 62,5% sostiene que la mayor parte de las veces no se puede confiar en
que los gobernantes actuan de forma adecuada; y un 72% que la mayo-
ria de los politicos estan en politica solo por lo que puedan sacar de ello
personalmente.

Esta falta de legitimidad y de consenso esta relacionada con los cambios
en la estructura social y con la dinamica de individualizacion, asi como
con las dificultades de las cohortes jovenes en paro, con trabajos precarios
0 intermitentes, para contribuir a costearse Sequridad Social y Pensiones.

6. Las estructuras publicas
del Estado de Bienestar

Las dinamicas que acabamos de presentar en los distintos ambitos es-
tudiados (demografia y envejecimiento, economia y empleo, familia
y dependencia, estructura de clases y consenso socio-politico) permiten
constatar tanto que la estructura de la sociedad de hoy es notoriamente
diferente de la de hace cuarenta afos y que han surgido nuevas preguntas
y nuevas formas de desafio al contrato social como la existencia de cam-
bios profundos en la propia estructura del Estado de Bienestar.

En el primer sentido, hay que sefalar que vivimos en una sociedad ur-
bana, demograficamente madura (por caida de la natalidad y reduccion
de la mortalidad en edades avanzadas), con una distribucion geografica
muy desigual (costa-interior), donde tiene un peso creciente la inmigra-
cion (pese al reflujo producido con la Gran Recesion); una sociedad asti-
llada interiormente desde la perspectiva del empleo como consecuencia
de la insercion plena en un sistema de produccion global, en el que han
cambiado las formas y reglas de produccion y las cadenas de generar
valor, que sin embargo mantiene una hegemonia de sectores econdmicos
intensivos en mano de obra escasamente cualificada y con bajos salarios;
una sociedad en la que han crecido extraordinariamente las libertades
individuales y la autonomia personal, pese a las dificultades para la eman-
cipacion de las cohortes jovenes, y que admite con normalidad diversas
formas de convivencia familiar, donde predominan las relaciones nego-
ciadas; una sociedad con una estructura de clases mas compleja porque
también han mutado las formas de obtener los medios y recursos basicos
para la produccion y reproduccion de la vida, en la que objetivamente se
produce un contraste entre categorias de personas de edad avanzada que
obtienen pensiones del Estado y categorias jovenes, intensamente educa-
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das, pero sin perspectivas de estabilidad y seguridad laboral; en fin, una
sociedad donde se han resquebrajado los consensos sobre la fiscalidad vy
la confianza en las elites dirigentes, por un debilitamiento de todas las
instituciones de autoridad.

En el sequndo sentido, hay que destacar tanto las dificultades del Estado
de Bienestar para mantener la eficacia y eficiencia de su funcionamiento,
para garantizar derechos y prestaciones, para ampliar su campo de accion
a nuevas necesidades, e incluso para mantener su legitimidad.

El Estado de Bienestar en Espafia, y por ende en la Comunitat Valenciana,
comenzo a desarrollarse cuando alumbré sus amenazas la financiacion
del mismo en otros paises con ocasion de la crisis del petroleo en 1973.
Como consecuencia de ello, no ha dejado de ser desde sus origenes un
Estado de Bienestar insuficiente y limitado en su extension de derechos
y en la cobertura de prestaciones. El caso mas evidente es el correspon-
diente a los servicios sociales, que ha ido gravitando cada vez mas hacia
la responsabilidad municipal en un contexto en que no se ha desarrollado
una verdadera autonomia municipalista. Pero, ademas el Estado de Bien-
estar ha sido ineficiente por falta de coordinacion y déficits de desarro-
llo institucional. Cuando se han aprobado leyes requladoras de derechos
subjetivos, como el correspondiente a la autonomia personal para las
personas dependientes, estas han carecido de la financiacion adecuada y
del despliegue de los recursos humanos e institucionales necesarios para
garantizar la implantacion del derecho subjetivo legalmente reconocido.
También debe sefialarse la coincidencia entre el desarrollo de nuestro Es-
tado de Bienestar con el giro historico en las problematicas que este debe
atender: el paso de las politicas de distribucion a las de reconocimiento,
de la igualdad de oportunidades a la sociedad del riesgo y de las vulnera-
bilidades, de la estabilidad de la ciudadania en el marco del mercado vy el
Estado nacionales, a la globalizacién de los flujos migratorios vy el desafio
a una ciudadania nacional, etc.

Pero, tal vez, la cuestion mas relevante radique en la creciente deslegiti-
macion del Estado de Bienestar en un horizonte de hegemonia neoliberal y
defensa a ultranza de las bondades del mercado desregulado; del imperio
del individualismo moral y de la ideologia de la meritocracia que produce
secesiones en cadena en el conjunto de la sociedad global y en el interior
de cada pais: el Brexit, el triunfo de Trump, los populismos e insumisos
frente a la Unidn Europea, etc. "Cada uno tiene lo que se merece” significa
que las elites y los afluentes lo son por méritos propios y que quienes
fracasan en la escuela o en el mercado también se lo han ganado a pulso.
En definitiva, esta forma de concebir las trayectorias vitales y el gobierno
de las sociedades y del mundo, conlleva una desresponsabilizacion gene-
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ralizada de los destinos sociales y del futuro de la sociedad, un abandono
a su suerte del contrato social y del contrato intergeneracional, en un
momento en que el auge del movimiento feminista reclama precisamente
la necesidad de un nuevo contrato de género.

Cuarenta afios después, el autogobierno necesita ser refundado. Y debe
hacerlo con tres nuevos contratos: el social, el intergeneracional y el de
género. Para ello, debe incluir nuevos derechos subjetivos con capacidad
para ampliar la ciudadania en extension y en intensidad. Sin duda, se de-
bera lograr un consenso sobre las fuentes de financiacion, pero también
un modelo productivo que garantice ingresos suficientes para una vida
digna para todas las personas. El contenido principal que provee de legi-
timidad al autogobierno se halla en los derechos que es capaz de incluir
y garantizar.
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Congrés autogovern

Blanca Blanquer Prats

Directora General de Urbanismo 1983-1990. Abogada.

l\/l e parece imprescindible que antes de concluir tan acertadas reunio-
nes hagamos una reflexion acerca de lo que supuso asumir las fun-
ciones de autogobierno mediante un proceso que parece haberse olvidado
y, sin embargo, fue la clave y punto de partida para construir nuestra
autonomia.

Durante la Dictadura existia un centralismo exacerbado que solo deja-
ba a la decision de las Provincias y Municipios aquellos temas de escasa
entidad, en la mayor parte de las veces, bajo la supervision del Estado. A
partir de la Constitucion Espafiola y la aprobacion de las Leyes Organicas
aprobatorias de los Estatutos de autonomia, teniamos ante nosotros el
reto de ejercer las competencias estatutarias asumidas con la asuncion de
los medios personales, materiales y reales que, con origen en el Gobierno
Central, debian distribuirse entre las nuevas entidades.

La cuestion no era baladi: a la larga experiencia del Estado se enfrentaba
la bisofiez de organos que desconocian esencialmente cuales eran esos
medios y porqué frente al mandato imperativo de los Estatutos de Au-
tonomia se alzaba la resistencia a la mutacion de las situaciones preexis-
tentes contra la que se alzaba el entusiasmo sustentado durante la etapa
de la Transicion en el que tantos nos habiamos involucrado mediante es-
tudios, prospecciones de futuro y propuestas que estabamos dispuestos
a defender.

Por el entonces Presidente de la Generalidad valenciana, el ilmo, sr. D. Joan
Lerma, se constituyd una Comision que mas tarde llamaria la atencion
del P.P. La razén es que no se buscd a miembros del Partido Socialista,
Sino a personas que, pertenecientes o no a su militancia, pudieran aportar
conocimientos bastantes en las diferentes materias para llegar a acuer-
dos equitativos que permitieran iniciar el largo camino que teniamos por
delante. Abogados, médicos, economistas, catedraticos, funcionarios... se
integraron en ella, sin perjuicio de que cada materia fuese estudiada a
fondo por comisiones sectoriales de cada una de las Consellerias que, a la
sazon, tenian todas las competencias pero aun no habian recibido ni uno
solo de los medios para su ejercicio.
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En sequndo lugar hay que tener en cuenta que mientras existia una con-
centracion del poder ejecutivo se daban unas economias de escala que
serian insostenibles y afectaban directamente a los medios reales: no
era lo mismo sostener una serie de edificios ministeriales con todas sus
instalaciones y mobiliario que proveer a las Autonomias de sus respectivas
sedes, como cierto confusionismo por el Estado respecto al patrimonio
transferible, o distribuir a los funcionarios entre las distintas territoriali-
dades, sobre todo, teniendo en cuenta que para estos ultimos suponia un
risgo de desplazamiento desde su lugar de residencia con los inherentes
trastornos familiares, a lo que debemos afiadir una terrible desconfianza
de los que no temian ser trasladados hacia las nuevas Instituciones. Puedo
recordar, de aquellas fechas, cuando comuniqué al Delegado de Gobierno
mi voluntad de pasarme de la Administracion del Estado, en que era Jefe
de Area de Urbanismo, Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente, a la
Administracion Autonomica y su recomendacion de que mantuviera la
reserva hasta que se iniciara el proceso en evitacion de que me pudiera
deparar algun perjuicio. De hecho, una vez iniciado, y antes del inicio del
procedimiento normal mediante Decretos de transferencias, la mia, que
fue la primera, se produjo por un Acuerdo del Consejo de Ministros perso-
nal e individual para acordar mi traslado.

En principio, las Comisiones Sectoriales del Estado y de las Autonomias
debian alanzar los términos de los acuerdos para llevar a cabo las transfe-
rencias, reservando a la Comision Mixta Estado-Comunidades Autonomas,
la sancion de dichos acuerdos. Pero esta teoria no se ajust6 a la realidad
porque las Comisiones Sectoriales no llegaban a alcanzar acuerdos o, una
vez adoptados, se desviaban de cuantificacion de las transferencias. Para
la mejor comprension puedo citar el ejemplo del caso de las competencias
en materia de vivienda: Existian dos 6rganos centralizados; la Direccion
General de la Vivienda vy el Instituto Nacional de la Vivienda. El acuerdo
tomado era sobre la base de transferir el 50 por ciento de la Direccion
General y el 50 por ciento del I.N.V. Sin embargo, habia serias objeciones
que oponer.

Para situarnos en el nucleo del debate, hemos de tener en cuenta que la
C.E., al distribuir las competencias entre el Estado y las CC.AA,, reservaba
al primero las exclusivas, mencionadas en el art® 149y la legislacion basica
en las materias que, sobre todo desde el apartado 17, alli se mencionan.
Mientras que a estas ultimas, no asignaba directamente ninguna de ellas,
sino que en el art° 148 dice que “podrd asumir” las que en €l se citan,
entre ellas las referentes a las materias de Vivienda, Urbanismo y Medio
Ambiente. Por tanto, el potencial para reclamar su ejercicio se encontra-
ba en la Ley Organica 5/1982 aprobatoria del Estatuto de Autonomia de



la Comunitat Valenciana, en cuyo art 31 se incluian las que, pudiendo
asumirse por mandato constitucional, querian ser asumidas en virtud del
Estatuto; entre ellas, y con caracter exclusivo, las relativas a la Vivienda y
el Urbanismo

Pero las facultades para la ordenacion legal basica del 149 de la Consti-
tucion Espafiola se utilizaba por el Estado como instrumento para retener
los medios que le eran propios. En esta cuestion la de la Vivienda, no se
habia tenido en cuenta que la Direccion General si que era un 6rgano que
pudiera incidir en el futuro en la formulacion de normas basicas, pero en
ningun caso el LN.V, al tratarse de un organismo auténomo de caracter
gestor; en consecuencia, si en aquella cabia una distribucion, un reparto,
entre el Estado y las CC.AA., en este ultimo la trasferencia tenia que ha-
cerse al cien por cien.

Rotos los acuerdos preestablecidos el debate se sucedié durante varias
sesiones en las que se mantuvieron posiciones encontradas. Para salir del
inmovilismo, propusimos una solucion: Que el Estado cuantificase la to-
talidad de los medios de que disponia, tanto en la Direccion General como
en el LIN.V,, y que se cuantificara la distribucion sobre este total, ya que
por nuestra parte no teniamos inconveniente en que ni los inmuebles o las
personas pertencieran al 6rgano o al organismo. De esta manera pudimos
resolverlo.

Algo parecido sucedié con el patrimonio, ya que todo lo transferian salvo
los elementos a que se referia la Ley del Patrimonio de 1934 que, en reali-
dad, lo abarcaba todo. En este caso, para evitar nuevos problemas, propu-
simos que se suprimiera esa referencia y, tal vez porque los miembros de
la Comision de Transferencias de la parte estatal no habian dado cuenta
de su trascendencia, se accedio a ello.

Hay ejemplos posteriores en materia de Urbanismo; podemos recordar las
consecuencias de la promulgacion de la Ley del Suelo, 8/1988, asi como
el posterior Texto Refundido aprobado por Ley 1/1990, (que en realidad
era otra Ley que ni respetaba la que pretendia refundir) con una total
injerencia en las competencias autondmicas. Varias de ellas recurrieron
al Tribunal Constitucional pero, siendo que estos Recursos versaron sobre
diferentes apartados, se fueron sucediendo las Sentencias estimatorias
creandose un auténtico limbo judicial porque cualquier proceso, estable-
cido sobre |a base de los articulos que estaban en vigor, carecia de toda se-
guridad juridica en tanto el Tribunal Constitucional no diera su veredicto.
El proceso de transferencias se dilato en el tiempo hasta cumplir el Esta-
tuto; este hecho represento otro obstaculo que afiadir a la conformacion
efectiva de las instituciones autondmicas, con las competencias asumidas
y sin haber recibido los medios para su ejercicio. Fueron varios meses de
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un trabajo intenso, de un denodado esfuerzo de adaptacion preparando-
nos para lo que iba a venir que hubiera merecido una mayor atencion, en
estas u otras jornadas; pues cierto es que a estas alturas aquellos tiempos
parecen de otra época, cuando lo cierto es que son la base de nuestra
historia mas reciente.

Cifiéndome a las cuestiones de Urbanismo, puedo decir que el momento
era muy problematico porque los ayuntamientos recibian la presion de los
ciudadanos para conseguir los equipamientos legales, preceptivos, y no
menos imprescindibles. Durante un par de afios se recurri6 muchas veces
a la negociacion con los sectores privados autorizando actuaciones in-
dividuales a cambio de cesiones; el resultado siempre era malo, por tanto
se imponia obtener el suelo mediante las cesiones correspondientes a la
urbanizacion y los recursos economicos que proporcionaban las Licencias
Municipales. Desde la Direccion General de Urbanismo se puso especial
empefio en que todos los Ayuntmaentos tuviesen resuelta su Ordenacion
urbana, ya fuera mediante Planes Generales, normas Subsidiarias de Pla-
neamiento o Proyectos de Delimitacién del Suelo Urbano. A este fin se
arbitraron las medidas economicas para contribuir a la financiacion de
los equipos redactores sujetos a un estricto control, ya que nos reserva-
bamos el control de los plazos establecidos para su formulacion y el de
la idoneidad de las distintas fases. La fase de informacion era controlada
por los servicios técnicos autonomicos, que se habian dotado de estudios
territoriales suficientes para determinar la exhaustividad de la documen-
tacion presentada en esta fase. El sequndo paso estaba cuando se habia
terminado la redaccion del documento y se sometia a informacion publica
porque, como es sabido, son muchos los aspectos a considerar por las
afecciones a competencias de otros Departamentos vy, esecialmente, se
dejo muy claro que no se aceptaria ninguna proposicion que no garanti-
zase el suministro de agua potable. A partir de ahi, se respeto el criterio
de los ayuntamientos encaminado, especialmente, a que los suelos urba-
nizables tuvieran viabilidad urbanistica pero existiera diversidad bastante
para generar una competencia que aminorase los precios del mercado. El
resultado fue que en aquellos primeros afios, desde 1983 a 1989 solo que-
daron seis Municipios sin ordenacion, un hecho excepcional que obedecio
a causas muy especificas.

Durante este tiempo, se preparo la primera Ley de Ordenacion del Terroto-
rio de la Comunitat Valenciana; se abord¢ la cuestion de la Gran Valencia,
que abarcaba a un destino comun, pero con una clara supeditacion de los
pueblos menores a los intereses de los mas grandes, el destino urbanistico
de todos ellos. Se les devolvio su independencia; sin embargo, habia un
hecho objetivo de comunidad de intereses que necesitaban regularse y se



redactaron las Normas de Planeamiento para todos ellos que se negocia-
ron, en primer lugar, con cada uno de ellos, después con los lindantes y
finalmente con el conjunto.

Preparamos un texto de Ley Urbanistica que no llego a ver la luz; el motivo
fue que en una reunion convocada por el Ministerio de Obras Publicas
en la localidad de Segovia, se nos pidio que esperasemos ya que el Es-
tado estaba preparando una legislacion basica a fin de que las bases del
desarrollo cuidado se atuviesen a los mismos criterios en toda Espana.
La peticion estaba en los términos de la l6gica y esperamos; aunque la
precipitada Ley de 1988 fuera una demostracion a posteriori de que quiza
no debimos hacerlo.

También se inicio un plan territorial para la Comunidad Valenciana. La
finalidad tenia varias vertientes: La primera, y fundamental, era que se
recogieran todos los espacios protegidos por las razones en que cada uno
de ellos se fundase, las servidumbres generadas por cauces publicos, ca-
rreteras y similares, y el establecimieto de aquellos lugares que tenian una
finalidad comun a todas o a varias poblaciones. Es decir, conseguir unas
economias de escala en la implantacion de equipamientos publicos, tales
como Hospitales, Centros de Ensefianza Media, Universidades, Grandes
equipamientos deportivos para actuaciones especificas, etc. Se hizo un
estudio fisico y de poblacion y se recogio la documentacion emanada de
otras Consellerias, del Estado, de las Diputaciones Provinciales y del Insti-
tuto Nacional de Estadistica.

Nunca he podido saber que fue de aquellos primeros estudios y planos.

Congrés autogovern
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40 Anys de govern

de les ciutats i

del territori valencia.
Una breu introduccié

Josep Vicent Boira i Maiques

Secretari Autonomic d'Habitatge, Obres Publiques i Vertebracié del Territori, 2015-2018,
quan va ser redactat aquest text. En I'actualitat Comissionat del Govern d'Espanya per al Corredor Mediterrani

o0 és facil realitzar una breu ressenya del temps transcorregut des

de l'aprovacio de I'Estatut d'Autonomia de la Comunitat Valenciana
el 1982 pel que fa a la politica urbanistica i d'ordenacio del territori al
Pais Valencia. Altres persones estarien molt més preparades per contar-
ho que no jo, perqué van viure en primera persona el procés de creacié
de l'autonomia i de desplegament de les seues competencies. Entre els
ponents d'aquesta sessi6 compten amb teécniques com Blanca Blanquer,
pionera en la construccio de la competéncia autonomica en aquestes
matéries. Tan sols voldria recordar, a tall il-lustratiu sobretot per als més
joves que ens acompanyen, que al BOE de 30 de maig de 1985, la senyora
Blanquer hi apareix com una de les primeres funcionaries que va passar
de I'Administracié General de I'Estat a la inicial administraci¢ autonomica.
En qualsevol cas i excedint-me en la meua funcio de moderador del debat,
em permetran que faca un petit resum introductori per cedir la paraula als
auténtics protagonistes d'aquest acte.
Considere que amb caracter previ cal fer una reflexié sobre allo que tra-
dicionalment s'ha entes com la qliestio basica de I'ocupacio del territori,
és a dir, i en paraules del professor i geograf Eugenio Burriel (persona
que va tenir la responsabilitat d'ocupar la Conselleria d'Obres Publiques,
Urbanisme i Transport entre el 1989 i 1995), la manera de respondre a
quatre preguntes clau: el quant, I'on, el qué i el com, que son elements
basics pel que fa a I'ocupacié humana del territori. En aquest pais, i en
general, la resposta a aquestes quatre gliestions s'ha fet majoritariament
des del planejament urbanistic municipal, sense que la perspectiva territo-
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rial i metropolitana haja jugat un paper rellevant. Aquesta €s una primera
constatacio de la qual n'hauriem de ser conscients. A aquesta visio muni-
cipalistadel planejament urbanistic i territorial -és a dir una ordenacio del
territori a partir de I'escala municipal-, s'ha superposat, no obstant, una
altra idea, que també considere molt potent i que caracteritza aquests da-
rrers decennis: des de I'inici de I'etapa constitucional el 1978 es va definir
un titol competencial, el de I'ordenacié territorial, diferenciat del concepte
d'urbanisme, titol que, a més, restava en mans de les Comunitats Autono-
mes (article 148.3 de la CE).

Aquests dos fets han tingut repercussions molt importants, entre elles una
certa tensio entre una competencia constitucional, I'ordenacio territorial,
en mans de les comunitats autonomes, i una praxi urbanistica on els ajun-
taments practicament han tingut un paper dominant, amb una absencia
per part de I'Administracio central i autonomica pel que fa a I'impuls a
la perspectiva metropolitana. Aquesta tensio és essencial per entendre
alguns dels conflictes que avui tenim plantejats sobre competéncies sec-
torials i competéncies horitzontals sobre el territori o sobre la interaccio
regio/municipi a I'nora d'establir els criteris d'actuacio territorial.

Amb aquestes dues dinamiques inicials se'ns dibuixa un interessant
creuament de vectors que, fins a cert punt, expliquen aquests darrers
anys d'urbanisme i d'ordenacid del territori valencians. En primer lloc, un
vector que és I'escala d'intervencid, en altres paraules, des de quina es-
cala d'intervencio s'ha actuat sobre el territori, i, en segon lloc, I'ambit de
I'activitat d'ordenacio del territori ofi urbanisme. Fins a cert punt, aquestes
darreres décades es poden entendre com un gran debat sobre aquests dos
vectors. Perd no solament al territori valencia. Aquest debat ha estat ben
viu també a Espanya, sobretot el segon, tot i que afectant altres escales
de govern. Que les competencies d'ordenacio del territori foren assumides
directament per les comunitats autdnomes ha fet que I'Administracio Ge-
neral de I'Estat, massa vegades, haja volgut exercir aquesta competéncia
fent servir “la porta de darrere” de les grans infraestructures -que si son
competencia de I'Estat-, per a influir en 'ordenacid i la planificacio espa-
cial. En altres paraules, i com ja hem tingut oportunitat de desenvolupar
en altre lloc, massa vegades, des del Govern central s'ha volgut ordenar el
territori amb trens o amb carreteres, en resum, amb grans infraestructu-
res. Aquest fet ha conduit a grans debats que avui tenim plantejats en el
nostre territori i que no son cap anécdota. Per exemple, /fins a quin punt
poden considerar-se projectes de la magnitud de la reforma de la VV-30
(marginal del nou llit del Turia) o de la V-21 (accés a la ciutat de Valéncia
des del nord) mers projectes sectorials de carreteres quan en realitat son
fonamentals des del punt de vista de I'ordenacio del territori per I'impacte
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que hi tenen? ;Poden ser doncs abordats de manera exclusiva pel Govern
central -i amb uns criteris purament sectorials, és a dir, viaris en aquest
cas-, sense comptar amb la Generalitat Valenciana i la seua planificacio
territorial?

Aci veiem alguna cosa que no acaba de funcionar en aquest joc de com-
peténcies, en aquesta visio territorial poc coordinada i amb una manca de
concertacié entre administracions. Perque és impossible ordenar el terri-
tori (competéncia autonomica) amb el desplegament d'infraestructures
generals (competéncia estatal) i, per tant, hauriem de canviar el para-
digma al que estem habituats perque si no, com he pogut veure en els
casos esmentats de la V-30 i la V-21, la participacio de les comunitats
autonomes, que torne a insistir, tenen la competéncia en I'ordenacio del
territori, queda reduida a allo que els processos administratius denominen
“l'audiencia a altres administracions” dins els dies habils per a poder par-
ticipar en aquestes qliestions formulant al-legacions.

Hauriem, doncs, de comencar a articular noves formes de cooperacio, pot
ser sequint allo que altres Estatuts d'Autonomia certifiquen, com ara el
d'Andalusia (art. 56.8-10) o de Catalunya (art. 149.2), tots dos amb me-
canismes que assenyalen que tota intervencio de I'Estat mitjancant una
gran infraestructura ha de passar primer per una Comissio Bilateral Estat-
Comunitat Autonoma o per un instrument de coordinacio entre adminis-
tracions.

Una altra de les mancances del model que hem desenvolupat en aquesta
darrers anys ha estat la manca d'una auténtica intervencio concertada a
escala metropolitana. | en aquest cas no és un tema "local” No és que a
terres valencianes no s'haja desenvolupat I'escala metropolitana d'analisi
i sobretot de govern i d'intervencio. Es que a Espanya, I'escala metro-
politana és la gran desconeguda pel que fa a I'actuacio del Ministeri de
Foment i del Govern central, a diferéncia -tot siga dit-, d'altres estats de la
Unio Europea. A Alemanya hi ha 20 arees metropolitanes que disposaven
d'estructures metropolitanes en funcionament i a Franca, una quinzena.
D'institucions metropolitanes, a Espanya, només n'hi ha dues. Comparem
doncs: una vintena a Alemanya, una quinzena a Franca i tan sols un parell
a Espanya. | podriem continuar: sols 14 de les 46 arees metropolitanes es-
panyoles definides com a tals per una serie de criteris estadistics disposen
d'un pla territorial (com moltes vegades ha assenyalat el professor i expert
en la matéria Andreas Hildebrandt). Podem dir, sense embuts, que hi ha
hagut un paper passiu per part de de I'Administracio General de I'Estat a
I'nora d'impulsar les estructures de govern metropolita a aquest pais i que
les comunitats autonomes tan sols recentment hem comencat a prendre
partit com veurem tot sequit. La resta d'Europa ha fet els deures fa temps.
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Una recerca que I'OCDE va realitzar en 2014 sobre aquesta materia mostra
que de 263 aglomeracions urbanes identificades com arees metropolita-
nes en els paisos de I'OCDE, en un 63% no solament es donava una coor-
dinacio de les politiques de transport i de planificacio urbana i territorial,
sino que disposaven d'organismes de govern metropolita. Aquest percen-
tatge era fins i tot més alt en alguns paisos: a Franca, Irlanda, Holanda,
Nova Zelanda, Portugal, Suécia i Suissa, el 100% de les seues arees metro-
politanes compten amb una coordinacio de la planificacio territorial dels
municipis integrants i amb una autoritat metropolitana unica sustentada
en un cos de govern propi. A prop es troben els Estats Units i Alemanya
amb més del 80% de les seues arees respectives. | que coordinen i gover-
nen aquestes autoritats? Tres ambits fonamentals: politiques de desen-
volupament regional, transport i planejament urbanistic. Com ja hem dit,
Espanya dista molt d'altres paisos de la seua grandaria i tradicio en aquest
ambit. De la vintena d'arees metropolitanes espanyoles, només Barcelona
(des de 2010) i Vigo (2012) compten amb institucions metropolitanes. |
més sagnant encara: la primera i la tercera ciutat d'Espanya (Madrid i
Valéncia) no disposen encara d'un instrument de planificacio territorial
metropolitana. El panorama en altres paisos és radicalment diferent: a
Franca, per exemple, I'autoritat metropolitana de Lid compta amb 8.000
funcionaris i un pressupost de 1.346 milions d'euros (422 aportats per
I'estat francés) per a governar 59 municipis i un total de 1,3 milions de
persones. De manera més modesta perd no menys moderna, Porto, amb
1,7 milions d'habitants i 17 municipis, disposa de 55 empleats i 3 milions
d'euros anuals per a promoure la planificacio estrategica i la coordinacio
municipal. Fins i tot Polonia ha sigut capac de mobilitzar 3.000 milions
d'euros anuals per a impulsar la coordinacio metropolitana en les seues
16 aglomeracions urbanes.

A la Comunitat Valenciana estem abordant una realitat que ja €s visi-
ble en els carrers: aquella que mostra que els moviments de persones i
d'activitats ja no se circumscriuen als limits municipals. Avui, la vida quoti-
diana desborda els limits administratius. | hem de ser capacos d'extraure’n
conseqliencies. Ningu no pretén esborrar les competéncies municipals.
Mitjancant els Plans Territorials d'ambit metropolita (de Valéncia, de Cas-
tello, d'Alacant i Elx), mitjancant els Plans Metropolitans de Mobilitat, mit-
jancant la reassignacio de les arees concessionals d'autobusos interurbans
i mitjancant l'impuls a I'Autoritat del Transport Metropolita de Valéncia
(que ja té directora-gerent i pressupost) el que busquem és un millor te-
rritori, més eficient, receptiu i sostenible i una qualitat de vida major dels
ciutadans i ciutadanes. El treball de I'OCDE que citem al principi mostra
una dada incontestable: quan se'ls va prequntar a les persones que resi-
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dien en aquestes 263 aglomeracions urbanes si estaven satisfetes amb el
seu sistema de transport, el percentatge de respostes positives fou molt
meés alt (quasi quinze punts) en aquelles que si comptaven amb una au-
toritat conjunta d'ambit metropolita que en aquelles que no la tenien.
Perqué coordinacio és eficiencia territorial i major qualitat de vida.
Fetes aquestes consideracions podem apuntar que la historia d'aquests
darreres décades en matéria urbanistica i territorial per la que ha passat el
territori valencia, la podem dividir en tres etapes fonamentals:

® Una primera etapa podria naixer al voltant de I'any 1985 i arribaria

fins al 1995, és a dir, els primers 10 anys d'autonomia efectiva.

® Una segona etapa, del 1995 al 2015, amb dues etapes dins d'aquest

gran periode.

® | una tercera, que s'obri el 2015.

Aquesta trajectoria resumida I'hauriem de fer comencar I'any 1985 per
una ra6 molt senzilla: va ser el moment d'inici efectiu del treball compe-
tencial. Certament, el Reial Decret 10/1978 va certificar ja unes primeres
transferéncies generals de I'Administracio de I'Estat al que, en aqueix mo-
ment, es denominava "Consell del Pais Valencia” Tot i aix0 no va ser fins al
1979 quan les competéncies d'urbanisme i transport van ser transferides
a aquest Consell. El segiient pas es va donar amb |'aprovacio de I'Estatut
d'’Autonomia el 1982 i el desenvolupament posterior, per exemple en el
BOE de 30 de maig de 1985, on es diu textualment que “Dada la comple-
Jidad técnica de los trabajos conducentes a la valoracidon del coste efectivo
de los servicios traspasados en materia de Urbanismo no ha podido apro-
barse hasta fecha reciente la valoracion definitiva de dichos traspasos en
el seno de la correspondiente Comision Mixta de Transferencias”. Per aixo
podem dir que d'alguna manera, €és a partir de I'any 1985 quan podem
endinsar-nos en aquesta historia i no abans.

Com hem dit, trobem una primera etapa, del 1985 al 1995 que alguns
estudiosos han definit com I'etapa d'una gran voluntat pero sense tra-
duccio en plans amb vigencia, en altres paraules, una voluntat politica
d'ordenacio del territori i una voluntat d'introduccio de I'escala metropo-
litana pero sense plans que tingueren una efectiva aplicacio, excepte les
Normes de Coordinacié Metropolitana de I'any 1988. Res més comencar
aquesta etapa, I'any 1986, es va produir la dissolucio de la Corporacio
Gran Valéncia, aquell organisme que regia I'area metropolitana -i una
mica més-, creat a partir de lI'any 1946 per a tenir aquesta visi6 com-
pleta i que quasi coincidia amb I'escala provincial en molts aspectes. La
dissolucié de Gran Valencia I'any 1986 i la immediata creacié del Consell
Metropolita de I'Horta (dissolt el 1999), aquell mateix any, inicia aques-
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ta etapa que, considere, és la primera, amb una rapidissima aprovacio,
dos anys després, de les Normes de Coordinacio Metropolitana, normes
que afectaven 43 municipis de I'entorn de la ciutat de Valéncia. Aquestes
Normes van intentar oferir aquesta visio territorial a una escala que ja no
podia ser exclusivament municipal.

Un any després, el 1989, s'aprova la Llei d'Ordenacio del Territori (LOT), la
primera llei d'ordenacié valenciana, que preveia la creacio i redaccio del
pla d'ordenacio territorial de la Comunitat Valenciana i de Planes d'Accié
Territorial (de caracter subregional). No obstant aixo, aquests plans no es
van poder abordar per diferents motius, redactant-se aixo si, un Pla de
Desenvolupament Urbanistic (PDU), que fins i tot va eixir a informacid
publica I'any 1995, el mateix any en qué va canviar de signe politic el
govern de la Generalitat Valenciana. Cal dir que en aquest primera etapa,
concretament I'any 1994, es va aprovar la Llei Reguladora de I'Activitat
Urbanistica (LRAU). Aixi, amb la LOT i la LRAU es confirmen les dues potes
d'aquest periode.

Arriben les eleccions autonomiques, I'any 1995, i comenca una nova eta-
pa. Una nova etapa que, com hem dit, podriem definir a grans tracos, com
una etapa on la planificacio territorial resta marginada. Aquesta segona
etapa, del 1995 al 2015, podria al seu torn, dividir-se en dos periodes. Els
experts en parlen d'un primer que abastaria del 1995 al 2005 moment on
trobem un manca de desplegament d'instruments de planificacio terri-
torial. Fet i fet, la planificacio territorial desapareix de I'agenda politica i
legislativa i no s'aprova cap PAT, ni tampoc cap instrument de planificacio
metropolitana. En resum, ens trobem amb un desert juridic i politic pel
que fa a una visié de planificacio territorial i metropolitana. Es trenca,
absolutament, amb la visio anterior referida a la incipient planificacio me-
tropolitana i son 10 anys en blanc, excepte algunes bases genériques, unes
hipotesis de model territorial i una Llei d'Ordenacio del Territori i Proteccio
del Paisatge, el 2004, que no va tenir practicament recorrequt. Certament,
si que s'aproven alguns plans, pero tots ells de caracter sectorial, com ara
un pla de carreteres, un pla integral de residus, un pla edlic, un pla director
de sanejament, el PATRICOVA (inundacions), tots ells de caire sectorial i on
el territori no juga cap paper actiu. Es evident, pels fets, que ens trobem
davant un periode en el que no podem identificar una voluntat de portar
endavant aquests elements d'abast metropolita i territorial, la qual cosa
podria explicar que, sense aquesta mena de planificacio, es disparara, per
exemple, la superficie urbanitzada i els habitatges construits cresqueren
de manera desmesurada.

Una segona subetapa es produeix a partir del 2005 i fins el 2015, en el
qual si que observem un cert canvi de perspectiva perque, entre altres
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coses, comencen a aprovar-se alguns plans d'ambit territorial. En primer
lloc, es presenta I'Estratégia Territorial de la Comunitat Valenciana (ETCV),
que naixia d'aquella Llei d'Ordenacio del Territori del 2004. Aquesta ETCV
havia d'anar acompanyada en teoria de diferents Plans d'Acci6 Territo-
rial (PAT). Es important assenyalar que, en tot aquest periode de 10 anys
(2005-2015) no es va aprovar cap PAT, tot i que en van eixir a informacié
publica alguns. Per exemple, van apareixer a informacié publica el PAT de
Castelld, el PAT d'Alacant-Elx i el PAT de la Vega Baixa i un any després,
el 2006, el PAT del Litoral i el 2008 el PAT de I'Horta de Valéncia. Cal dir
que cap d'ells es va aprovar de manera definitiva. Deixe al seu criteri la
valoracio d'aquest fet, perd el que és evident, €s que, en no aprovar-se cap
pla, I'ETCV es va quedar en "paper mullat” Per ultim, cal dir que en aquest
periode es va aprovar la Llei de Sol No Urbanitzable (2004) i la Llei Urba-
nistica Valenciana (el 30 de desembre de 2005 tot i que aquesta ultima,
no entra en vigor fins I'1 de febrer de 2006). A més, no hem d‘oblidar, el
Reglament d'Ordenacio i Gestio Territorial i Urbanistica, amb més de 500
articles, que no es va simplificar fins al 2014, amb |'aprovacio de la Llei
d'Ordenacio del Territori Urbanisme i Paisatge (LOTUP), vigent des del 20
d'agost d'aquell any, la qual reconeix en la seua exposicio de motius ‘e
estado de la normativa, en materia de ordenacion del territorio y urbanis-
mo, ha derivado hacia una complejidad y un grado de desarrollo excesivos,
cristalizando en distintas disposiciones legislativas elaboradas separada-
mente y necesitadas de unicidad y coordinacion”

| per a acabar, arribem a la tercera etapa, que naix amb el canvi de signe
politic al govern de la Generalitat Valenciana el maig del 2015. La man-
ca d'aplicacio d'instruments d'ordenacio territorial efectius i d'abordar
I'escala de planificacio metropolitana havia fet que la taxa d'urbanitzacio
a territori valencia als ultims vint anys haguera crescut 3,5 vegades més
que la taxa de creixement de la seua poblacio, que el 50% del primer
quilometre de costa del litoral ja estiguera ja transformat en sol urba i ur-
banitzable o que en els ultims 25 anys, I'horta de Valéncia haguera perdut
el 30% de sol productiu i paisatgistic.

Per tant, quina és la situacio que es planteja? Doncs llancar de manera
immediata iniciatives de planificacid territorial, de visid metropolitana i
de coordinacio del transport metropolita, les tres potes sobre les quals
s'ha treballat en aquests ultims anys. Que ha passat doncs en aquesta
tercera etapa? En primer lloc, s'ha treballat en el Pla d'Accio Territorial
de la Infraestructura Verda del Litoral (PATIVEL), un pla de proteccio de
la franja costanera valenciana. En el moment de redactar aquestes linies
(marg 2018), el PATIVEL es troba en fase de segona exposicio publica una
vegada publicada la Declaraci¢ d'Impacte Ambiental favorable. A més, s'ha
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llancat el PAT de I'Horta (finalitzada la segona fase de participacio publica
i a falta dels informes de la Comissio d'Avaluacio Ambiental i posterior re-
missio al Consell Economic i Social i al Consell Juridic Consultiu) i la Llei de
I'Horta, aquesta darrera definitivament aprovada per les Corts Valencianes
el 21 de febrer de 2018, instrument legal que permetra la proteccio i rege-
neracio d'un paisatge tan emblematic per als valencians i les valencianes.
Per ultim, s'esta avancant també en els plans metropolitans. Entre juliol i
setembre de 2016, es va donar inici al procés de conformacio i entre juliol
i desembre de 2017 es van signar els contractes per a la redaccio dels tres
plans de Castell, Alacant i Elx i Valéncia. Finalment, estem en condicions
de parlar també de la reforma de la LOTUP, que en aquests moments esta
sent sotmes a I'examen del Consell Juridic Consultiu (CJC), previ a la seua
tramitacio en Les Corts, que canviara també |'orientacio d'una part del seu
articulat, aixi com de la creacio d'una Autoritat del Transport Metropolita
de Valéncia (capitol XXVIII de la Llei 13/2016), I'inici de la conformacio del
seu equip técnic (setembre 2017) i la posterior adhesio dels municipis de
I'area funcional de Valéncia (en procés avui).

Pero ja és hora de deixar parlar als protagonistes d'aquests anys. La seua
presencia aci, aixi com la seua memoria i els fets que impulsaren, ajudaren
a variar la perspectiva de la planificacio urbanistica i territorial valenciana
per a fer-la més real, coordinada i promotora d'una millor qualitat de vida
dels valencians i valencianes. Estem doncs en eixe cami. Moltes gracies.
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Territori i urbanisme:
nous reptes

Joan Olmos Llorens
Dr. en Enginyeria de Camins
professor titular universitari

‘etapa analitzada en les jornades, la que denominem de I'Autogovern,
ha vingut marcada, al meu parer, pels seglients trets en el camp que
ens ocupa:
e La gran expansio de la urbanitzacié a una escala sense precedents,
que en alguns casos ha arrabassat espais de gran interés, especialment
a partir del 2007, amb la denominada bambolla immobiliaria, que no
oblidem, anava acompanyada de la forta implantacio de noves infra-
estructures, tant del transport com energetiques i hidrauliques.
= Uns canvis massa frequents del marc legal han facilitat ben poc la
seguretat juridica i l'establiment d'una politica coherent amb els ob-
jectius que figuraven en els preambuls de les normes. Cal fer especial
referéncia a la Llei reguladora de I'activitat urbanistica (LRAU, 1994).
Diguem-ne, per a sintetitzar, que aquesta llei trencava dues linies mes-
tres del statu quo vigent fins aquell moment: la prevalenca del Pla
sobre qualsevol projecte parcial de desenvolupament urba i la pre-
eminencia de la iniciativa publica en la direccio i el control del procés
d'ocupacio del territori. En el seu lloc, la LRAU permet la modificacio
del Pla general a través d'instruments de menor rang, i va instal-lar la
infortunada figura de I'agent urbanitzador amb la suposada intencio
de lluitar contra la paralitzacio del sol per part dels seus propietaris.
e L'aparicio d'altres canvis legislatius, sens dubte positius en matéria
de proteccio, tant del patrimoni natural com del cultural i arquitecto-
nic han obert possibilitats de racionalitzacio en I'Us dels recursos.
e La corrupcio de l'urbanisme, en el marc de les noves politiques neo-
liberals, ha suposat un greu entrebanc i una afecci6 molt negativa
a les arques publiques. En un article publicat en 2007 ("Corrupcion
urbanistica o corrupcion del urbanismo"), Fernando Gaja afirmava:
"Mentre I'Urbanisme siga conceptuat i gestionat com una maquina
d'enriquiment, de foment econdmic, existira la corrupcio urbanistica,
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perque aquest negoci immobiliari, a diferéncia d'uns altres, requereix
la intervencio dels poders publics, o els solars sequirien sent camps o
muntanyes."

Cal plantejar ara els nous reptes del nou Urbanisme, la qual cosa exigeix
abandonar prejudicis i mecanismes que han mostrat sobradament la seua
obsolescéncia.

1. Cal superar les reticéncies, encara, envers la planificacio territorial. Es-
tablir un marc operatiu per a les inversions, tant privades com publiques,
resulta imprescindible per tal que I'administracio fixe els objectius territo-
rials de I'economia i no pas a l'inrevés, com ara succeeix. Si s'havia assumit
a escala urbana, encara resta fixar les directrius en el marc territorial de
tot el Pais. Son els plans o directrius territorials, que ara el Govern de la
Nau ha posat en marxa: del litoral, de I'Horta, de les principals arees me-
tropolitanes...

2. La competéncia exclusiva de la Generalitat en matéria d'Ordenacié del
Territori implica la necessitat d'una nova governanca del territori, que exi-
geix establir un marc de negociacio amb altres institucions publiques, i en
especial amb I'Administracié central de I'Estat pel que fa a les inversions
en obres d'interés general.

3. La Sostenibilitat, un nou paradigma que inunda discursos i bones inten-
cions, esta encara lluny d'abastar de manera transversal les noves politi-
ques publiques. El canvi climatic ho canvia tot, es diu, i eixa proposicio ha
de significar tindre en compte variables fins ara bandejades: la limitacid
dels recursos basics, la necessitat de cohesio social, la proteccio i la reha-
bilitacio del paisatge...

3. Les politiques publiques d'habitatge, una assignatura massa anys pen-
dent, és un objectiu imprescindible per a satisfer les necessitats de bona
part de la poblacio, victimes de nous efectes urbanistics, com ara la gen-
trificacié o la turistificacid, i alhora, donar compliment al corresponent
dret constitucional.

4. La participacio publica en I'Urbanisme tal com esta formulada en la le-
gislacio no passa de ser una formalitat, I'objectiu ultim de la qual ha sigut
la defensa dels interessos (sempre qualificats de legitims) vinculats a la
propietat immobiliaria i de les propostes oficials, coincidents ambdues en
bastants casos. El resultat, un deéficit democratic que rau en condicionants
historics, en un passat en el qual participar, i fins i tot opinar, era perce-
but com quelcom perill6s. La participacio en Urbanisme ha de comencar
des del principi, per compartir I'elaboracio i la redaccio dels projectes o
plans que afecten els veins, i no limitar-ho a una contribucié a posteriori,
intentant legitimar un producte ja elaborat, acabant per ser una mena de



dret d'oposicié simbolica. Estretament vinculat amb aquest dret, cal fer
mencio a la necessitat de fixar un llenguatge planer tant escrit com oral i
grafic, accessible a qualsevol ciutada. L'us de les noves tecnologies no pot
suposar un nou entrebanc en la comprensio de plans i projectes.
L'Urbanisme té una incidéncia decisiva en la qualitat de vida dels ciu-
tadans i en l'economia d'un pais. Perd poc es parla de les propietats
reparadores que un altre Urbanisme pot exercir sobre la nostra econo-
mia, especialment sobre els sectors que configuren I'estat del benestar:
sanitat, educacio, relacions laborals i prestacions socials de tot tipus.
Perqué un altre urbanisme pot millorar la salut publica estalviant recursos
sanitaris: Iluitant contra la contaminacié de tot tipus, fomentant nous
habits de mobilitat, qualificant els nostres carrers i places. Millorant i dig-
nificant els nostres barris, perllonga el paper de I'educacio en ampliar la
nostra condicié de ciutadans, perqué reforca la cohesio social i tot aco
afavoreix, al seu torn, la lluita contra l'aillament i I'exclusio. |, de nou,
alliberant recursos economics.

Territori i urbanisme: nous reptes
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La Comunitat
Valenciana: un apunte
sobre su declive

SUMARIO. BIBLIOGRAFIA CITADA. RESUMEN

n topico que trasciende fronteras, es el que situa a la Comunitat Va-

lenciana entre las regiones ricas de Espafia. Impone la imagen al dato
hasta el punto de que en los recientes afios de auge, la derecha lo relanz,
aunando rancias tradiciones con difusas ideas de modernidad, identifica-
das con grandes obras y eventos propagandisticos, fomento del turismo
de masas y desmesuras inmobiliarias. Presento asi “un modelo econémico
reconocible por los ciudadanos y susceptible de conseguir adhesiones”
(Alcaraz, 2009: 67) cuyo éxito se baso en cierta medida -otros factores
escapan al proposito de estas lineas- en el arraigo de aquel viejo topico
del "Levante feliz"
Sin embargo, la realidad es que precisamente en esos afos, la Comunitat
se rezagaba en el rdnking regional espafol de renta per cdpita. No era
fenomeno nuevo. El atraso relativo venia de atras. En 1930 la region era
la 42 en renta por habitante, un 21.2% por encima de la media nacional
(Dominguez, 2002: 368), pero en 1973 sdlo la superaba en un 1%. Sin
llegar tan lejos, veamos la evolucion relativa de nuestro PIB p.c, referida a
la media espafiola con su posicion ordinal entre las 17 CCAAy la distancia
en puntos porcentuales, a la de mayor renta (Madrid, aunque alternando
con el Pais Vasco) y a la de menor, siempre Extremadura. Los afios se han
elegido en funcion del ciclo: el ingreso en la CEE y la recuperacion de
finales de los 80, la salida de la crisis del 93-94 e inicio de la fase alcista,
el primer impacto de la crisis de 2008 y el inicio de la actual recuperacion.

Joaquin Azagra Ros
Facultad de Economia
Universitat de Valéncia
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TABLA 1: Porcentaje P.l.

B. P.C. Valenciano respecto a media espafiola

Afos de referencia 1986 1996 2004 2007 201 2016
% sobre media espafiola 98.2% 95.2% 93.4% 90.2% 87.9% 88.8%
Posicion ordinal entre CCAA 8 10° 10° 10 128 112

Distancia a la 12 Comunitat 33.7% 35.5% 35.8% 39.4% 47.6% 47.7%
Distancia a la ultima 36.9% 31.1% 30.8% 20.9% 18.4% 20.5%
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Fuente: INE, CRE, afios correspondientes. Calculos sobre precios corrientes.

Desde los 80 el atraso relativo valenciano es progresivo. En una fase al-
cista sostenida (aunque interrumpida por la crisis del 93) hasta 2008, con
un innegable aumento de la produccion y el empleo, su diferencial con las
regiones mas pobres decrece. Por el contrario, aumenta respecto a las mas
ricas. Una deriva acentuada con la crisis, que revela una vulnerabilidad
que la llevo al puesto 12°: mas lejos de Madrid, mas cerca de Extremadura.
Desde los 80, la globalizacion abrio oportunidades de desarrollo, que las
regiones no aprovecharon por igual con lo que la Comunitat Valenciana
estd cada vez mas cerca de la Espafia pobre y se aleja de la Espafia rica
(Tirado; Martinez Galarraga, 2016). Observacion aguda pero quizas pre-
matura. Aunque la actual recuperacion del PIB p.c, se deba en parte al
estancamiento demografico, cabria plantear si la crisis estuviese propi-
ciando nuevas dindmicas, tal vez una recomposicion del modelo produc-
tivo, entendido como el modo con que una economia distribuye entre los
sectores econémicos, la produccion y el empleo.

TABLA 2: Distribucion de VAB y empleo por sectores

1986 2007 2016
SECTORES (en %) VAB. EMPLEO | V.AB. EMPLEO | V.AB. EMPLEO
AGRICULTURA 52 1.8 2 29 24 2.8
ENERGIA 46 0.7 24 1.1 34 12
INDUSTRIA 265  28.1 162 157 | 151 158
CONSTRUCCION 5.4 69 | 132 139 | 63 5.6
SERVICIOS PARA VENTA 48.6 38.3 47.4 43.8 50.6 479
(Comercio, hosteleria, otros) (242) (24.1) | (23.4) (30.4) | (253) (34.5)
SERVICOS DE NO MERCADO 9.7 142 | 188 226 | 221 267

Fuente: INE, CRE. PIB a precios corrientes por ramas de actividad. Afios correspondientes.

El ingreso en la CEE es punto de partida, pero también de inflexion res-
pecto a un pasado del cual quedan pistas en este cuadro. Antes aludia al
arraigo del imaginario del "Levante feliz" Algo habia de cierto: un modelo
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productivo forjado a mediados del XIX en la franja litoral el interior si-
guio6 con su agricultura tradicional, con aislados nucleos fabriles y algun
avance en la comercial gracias al vifiedo- asentado sobre una agricultura
de regadio, protagonizada por pequefos propietarios y arrendatarios, la
cual generaba demandas que incentivaban el crecimiento de artesanias
locales y una red urbana de cierta entidad. El analisis de Salvador Calata-
yud coloca en el centro del modelo, las ventajas comparativas derivadas
de la edafologia (suelos fértiles, disponibilidad de agua, insolacion...), de
su ubicacion geografica cuando el progreso europeo demando una ali-
mentacion mas diversificada (expansion del vifiedo, legumbres y horta-
lizas, arroz y mas tarde del naranjo) y de una estructura de la propiedad
que favorecio el cultivo intensivo por interés de los propios cultivadores
directos —pequefios propietarios o arrendatarios- y grandes propietarios,
casi siempre via arrendamientos, aunque en épocas se necesitasen jorna-
leros (Calatayud, 2011: 110-115).

Esta agricultura fue motor de desarrollo. Incentivo una industria vincula-
da a la produccion y comercializacion agrarias (abonos, insumos, emba-
lajes, transformados metalicos), al consumo (alimentacion, textil, mueble,
calzado) y/o a la urbanizacion. Empezd asi el siglo XX con un modelo equi-
librado, aunque su misma singularidad provocara frecuentes conflictos
en una sociedad que no habia resuelto la integracion social y politica de
sectores, no sélo de la clase obrera, sino de pequefia burguesia rural y
urbana. Pero la industria y los servicios habian ganado espacio. Tanto que
historiadores han subrayado su importancia en las décadas interseculares,
al calificar su continuidad de "fil industrial" (Lluch, 1976), destacarlo entre
las regiones espafiolas (Nadal,1987) o estudiar el impulso adicional que
supuso la I* Guerra Mundial para prolongar un proceso (Soler, 1984) que
conto con industrias de la Il Revolucion Industrial (Altos Hornos, Valen-
ciana de Cementos). Su magnitud ha sido cuantificada mediante un indice
ponderado de crecimiento industrial, de 1860 a 1920. En él "la industria
valenciana presenta una tasa media de crecimiento anual (2.83%) mayor
que la espanola (2.33%)" (Martinez Galarraga, 2009: 214).

Lo relevante es que ese modelo se mantuvo vigente casi un siglo, resistio
la hostil etapa autéarquica, y fue la plataforma productiva en que se asentoé
el desarrollo de los 60. Eso si, con la poderosa irrupcion del turismo. El
crecimiento demografico y el aumento de la renta disponible tiraron del
consumo interior, que fue el componente mas dinamico de la demanda
agregada, aunque poco a poco, la exportacion fue ganando espacio. Acti-
vidades, en todo caso, de escasa exigencia tecnoldgica y mucha mano de
obra barata. Ahi radicaba su ventaja y su debilidad. A fines de los 60, el
regadio valenciano sufrio no solo la competencia exterior sino la interior
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(Murcia o Andalucia con una citricultura en la que habia mucha inversion
valenciana) justo cuando los insumos se encarecian y se empezaba a com-
petir en el uso del agua por el consumo creciente de ciudades, turismo
e industria, en especial la hidroeléctrica. Ademas, esa industria de tec-
nologia sencilla y productos de demanda débil, encontraba insospecha-
dos competidores en productos de corte andlogo como aquellos cuatro
dragones asiaticos. Eran afios de encarecimiento de las materias primas
y desorden monetario. La crisis del petroleo reveld la obsolescencia del
modelo. Si las industrias mas afectadas fueron la siderurgia integral, la
naval, los transformados metalicos, el calzado, el textil... de todas ellas
habia aqui ejemplos. Afiadamos al cuadro, el retorno de emigrantes, la
caida del turismo vy ello en el contexto de la inestabilidad politica de los
70, para calibrar la gravedad de la coyuntura.

Por eso apuntaba antes al significado de los datos de 1986 como los de
inflexion de una trayectoria cuasi secular. Ha bajado el porcentaje que
suponian muy poco antes, la industria o la agricultura. Pero la especializa-
cion industrial continta por encima de la media espafiola y cerca del por-
centaje de Catalufia. También la agricultura mantiene relevancia y entre
ambas dan empleo al 40% de los ocupados. Crecian los servicios y no sélo
en comercio u hosteleria, mayoritarios, sino los destinados a empresas vy
otros. También los no destinados a la venta, pero adviértase que estan en
un nivel muy bajo, reflejando la pobre presencia del sector publico en esta
Comunitat.

En 2007 el panorama es muy otro. Al volver a la tabla, destaca poderosa-
mente el aumento del espacio ocupado por la construccion. Que supere
13% del PIB, es una anomalia. Cierto que la Comunitat sélo supero en
décimas a la media espafiola, pero eso indica que hubo mas Comunidades
que hicieron lo mismo, o sea "dirigir el ahorro exterior e interior hacia
actividades cuya rentabilidad no dependia de ganancias en la produc-
tividad, sino de la continuidad del alza de los precios” (Reig, 2017: 19).
Porque ese aumento de la construccion, se acompafa por el del comercio
y la hosteleria, cuyo porcentaje alcanzo el 30% del empleo. En suma, casi
la mitad de los ocupados, lo estan en actividades de baja productividad,
escasa proyeccion exportadora, demandantes de mano de obra con poca
cualificacion y bajos salarios.

No puede dejar de aludirse al otro ambito en que hay un aumento im-
portante, el de los servicios de no mercado, mayoritariamente servicios
publicos. Dablaron su peso, fenomeno ligado al despliegue del sistema
autondmico y de proteccion social: son la quinta parte del empleo. Poco
espacio, pues, el que queda para que se advierta el crecimiento en uno
de los signos de la modernidad, en los servicios avanzados de alta pro-
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ductividad. Menos aun, para los sectores en declive como la agricultura,
reducida a minima expresion, y la industria que pese a todo, auin se situa
por encima de la media espafiola. Resistieron las pymes valencianas y los
"distritos industriales”

Insistiré en que se trata de una larga fase alcista de la economia valen-
ciana, cuyo PIB p.c. crecio en términos reales, un 70%. Indicadores de
servicios basicos para la cohesion social muestran que nuestro Indice de
Desarrollo Humano (media de bienestar material, sanidad y educacion)
paso del 0.846 al 0.938. Es pertinente recordarlo pues en ese tiempo el PIB.
p.c. espafol crecia un 86.3% y el IDH pasaba de 0.852 al 0.950 (Herrero,
Soler, Villar, 2010: 174y 227). Avanzabamos menos que la media espafiola
y sobre todo, menos que muchas CCAA, pues solo Canarias (un 55.9%),
Murcia (56.9%) y Baleares (69.9%) tuvieron tasas de crecimiento menores.
Es frecuente asociar este atraso relativo a la composicion sectorial de pro-
duccion y empleo, es decir al modelo productivo cuyo perfil apunta en
trazo grueso, la tabla 22. Asociacion cuya conclusion resulta obvia: hay
que cambiarlo por otro que aumente la capacidad de crear valor afiadido.
Ahora bien, resulta oportuna una puntualizacion. No es casual que las
CCAA citadas como casos de menor crecimiento, figuren a la vez entre
las de mayores ganancias poblacionales. Mas personas obligan a un au-
mento mucho mayor del PIB. Y hablar de personas supone hablar de pro-
ductividad. Al respecto, un reciente articulo compara Catalufia, Madrid y
Valencia en sendos supuestos: de un lado, se calcula el VAB que generaria
la economia valenciana si tuviesen las tres, el mismo modelo productivo
pero cada una con su propio nivel de productividad; de otro, si con la dis-
tribucion real en sectores, se igualase el nivel de productividad. El calcu-
lo concluye que con estructuras productivas analogas y productividades
distintas, el diferencial seria mayor que si los que se igualasen fuesen los
niveles de productividad. Concluyen que “la magnitud del efecto estruc-
tura es reducida” siendo mas acusado el efecto productividad (Gil, Llorca,
Picazo, 2017:202). O sea, siendo obvio que una mejor distribucion secto-
rial de produccion y empleo favorece el crecimiento, parece serlo también
que aun es mejor, aumentar la productividad. Los datos son elocuentes: la
economia valenciana en 2007 tenia una productividad por hora trabajada
de 26.6 euros, cuando la media espafiola era de 27.9. Mas cercana a la de
Andalucia con 25.4 que a la de Madrid, con 31.6 euros.

Los datos registran pues, una modificacion de la estructura productiva. La
nueva presentaba una especializacion en actividades hostelero-turisticas
y constructoras, con mucho empleo de escasa cualificacion y muy de-
pendiente de que los precios siguiesen subiendo. Que la proporcion de
inmigrantes llegase al 16%, empeord la distribucion de la renta, por la
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Infra-salarizacién de estos. Un cambio de modelo consciente. Con los ti-
pos de interés muy bajos, gran parte del ahorro interior y exterior fue
canalizado por las Cajas hacia la construccion vy el crédito hipotecario;
empresarios de otros sectores se hicieron constructores; la accion guber-
namental fue muy permisiva con recalificaciones de terrenos o planes de
urbanizacion y mas que prodiga en inversiones improductivas en apoyo
de la opcion ... Cierto que se invirtié en otros activos (equipos, maquinaria,
TICs, almacenes, naves, etc.) pero el destino mayoritario de la inversion no
se dirigio hacia actividades de alta productividad, sino que alimento la
burbuja especulativa.

¢Una opcidén errénea? En una economia de mercado, la renuncia al bene-
ficio privado a corto plazo es dificil de frenar, pero la infravaloracion del
riesgo, la tendencia a la desmesura, lo desatado de la codicia y el corolario
de corrupcion fueron tales en el caso valenciano, que no cabe la pregunta.
Incluso admitiendo que los beneficios, aunque desigualmente repartidos,
alcanzaron a muchas capas sociales. Porque crecer, se crecio. Pero menos
que otros, y de un modo tan desequilibrado, con tanta vulnerabilidad que
la crisis se manifestd con una intensidad superior a la mayoria de regiones
espafolas.

Asi fue. La crisis se abatio sobre una ciudadania encomendada al gasto
y al endeudamiento. Se le han dedicado lucidas paginas, algunas al caso
valenciano (Pasajes, 2010). Resaltaré lo que supuso de fractura del suefio
de una Florida mediterranea. La intensidad de la crisis alcanzo aqui cotas
muy altas en cuanto la caida del PIB (7.6% entre 2008 y 2013) o renta per
cdpita (7.2%), a la destruccion de empleo (20.3% menos) y aumento del
paro (mas de medio millon de parados), a la desigualdad (el indice de Gini
paso del 0.316 al 0.363) o a la poblacion en riesgo de pobreza (casi un ter-
cio de las familias). Aparte de destrozar el sistema financiero autoctono.
Falta un dato dirimente. En todo este periodo, la Comunitat fue perdiendo
protagonismo exportador. Si a mediados de los 80, las exportaciones va-
lencianas rozaban el 18% del total exportador espafiol, diez afios después
suponian el 14, porcentaje que con la crisis caeria al 9.3%, ya en 2012. La
hipotesis podria formularse asi: el modelo productivo secular mostro sus
debilidades desde finales de los 60 y se enfrentd a la internacionaliza-
cion econdmica con una estructura cada vez mas menos competitiva, que
fue limando sus ventajas comparativas. En los 90, las nuevas tecnologias
abrieron |a brecha al favorecer que se diese otro paso en la deslocalizacion
industrial, se troceasen los procesos productivos y se definiesen unas re-
des, las llamadas Cadenas Globales, que resultaban dafinas para quienes,
como las manufacturas valencianas, utilizaban preferentemente, recur-
sos locales. No es casual que el retroceso exportador fuera tan intenso
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en sectores tradicionales (textil, calzado, juguetes, verduras y frutas), no
compensado por la pujanza del automavil o el modesto crecimiento de Ia
exportacion de bienes de equipo, quimica o electronica de consumo.
Ante la disyuntiva de competir en precios o hacerlo en calidad, via tec-
nologia y conocimientos, el contexto internacional ofrecié otra opcion: al
calor de la demanda turistica y la abundante liquidez, se presto, se invirtio,
se construyo, se gasto, se cred empleo y se implementaron politicas para
realimentar el proceso. Después se advertiria que esa dedicacion lastra-
ba posibilidades de resistir al pinchazo de la burbuja. Porque parte de la
cuestion reside en la capacidad de una economia, primero para resistir un
impacto como el de la crisis; y sequndo para adaptarse a las nuevas con-
diciones. Lo que hoy la literatura llama resiliencia'y sobre la cual sabemos
que regiones especializadas en manufacturas y servicios de mercado, han
resistido mejor que aquellas en que mayor espacio ocupaban la construc-
cion, el turismo y a veces la agricultura (Reig, 2017: 24).

Procede pues, asomarse a la otra dimension del término, la habilidad para
retomar el crecimiento tras el shock, manteniendo o reorientando su tra-
yectoria. En 2016, la renta p.c. valenciana roza el nivel que tuvo en 2008,
aunque se deba en gran medida al estancamiento demografico. El PIB
total dista aun de recuperar el nivel pre-crisis. Mas aun ocurre con el em-
pleo: 1.86 millones de ocupados frente a los 2.17 que hubo entonces. Con
todo, sirve la fecha para fijar la realidad de la recuperacion -desde 2013 el
crecimiento es constante- y detectar sus bases.

Es obvio que la gran pérdida de valor y empleo se produjo en la cons-
truccion, las actividades inmobiliarias y financieras. Bien, pues en 2016
todavia no llegan a la mitad del empleo que alcanzaron y producen un
21% menos del VAB. Aunque hayan de separarse los servicios inmobilia-
rios, que recuperan valor. En las tres ha habido un l6gico aumento de la
productividad. Recuperan o se acercan a los niveles de 2008 la agricul-
tura, las manufacturas, comercio y hosteleria, actividades profesionales
y otros servicios de no mercado (domésticos, artisticos, etc.). Pero crecer,
lo que se dice crecer de un modo significativo, sélo lo hace el sector
publico que supone el 22% del VAB y casi el 27 del empleo. Se sigue,
pues, sin alcanzar las cotas pre-crisis en la practica totalidad de sectores
y solo en el sector publico se registra un apreciable aumento. Un matiz:
aumenta, aunque sin recuperar el nivel anterior, el nimero de empleos
en comercio y hosteleria.

No puede decirse que la crisis propicie una modificacion del modelo
productivo. Ha corregido el exceso en construccion y poco mas. Porque
camareros y empleados publicos no son la mejor propuesta de futuro.
Este plantea retos de otra envergadura: eficiencia en la gestion publica,
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competitividad y productividad, especializacion en servicios o produc-
tos industriales muy concretos, originales, de los que otros no puedan,
sepan o quieran hacer. No son los Unicos retos. También los de cohesion
social cuando se apunta la persistencia de amplios grupos sociales en
riesgo de exclusion social y un imparable "invierno demografico” Ten-
dencias contrapuestas que presionan al alza el gasto publico para man-
tener los niveles de cohesion del sistema y a su recorte para sostener su
viabilidad financiera y la competitividad del sistema econdmico.

No es claro que exista una especifica “cuestion valenciana”. Sus proble-
mas vy sus retos de futuro son comunes a tantas economias periféricas.
Los indicadores de calidad de vida situan a la Comunitat en posicio-
nes rezagadas respecto a las regiones espafiolas punteras. El indice de
calidad de vida que elabora la OCDE, la coloca en el puesto 11° de las
regiones espafiolas, el de Desarrollo Humano, en el 13°y el de competi-
tividad, en el 11°. Cuidado, no obstante. Los niveles de dichos indices co-
rresponden a los de un pais desarrollado y eso niega en parte, la premisa
mayor: no estamos hablando de un fracaso de la sociedad. Pese a todo,
la Comunitat se situa en el entorno de los paises avanzados, aunque sea
en su banda baja, en su periferia.

Aqui interviene la percepcion de una sociedad en que persiste un
imaginario que los datos cuestionan. ¢Acaso la reqularidad de esas
posiciones no significa que ese es el lugar que nos corresponde?. La
cuestion remite sobre todo al futuro. A la capacidad de adaptacion
activa a una renovada fase del proceso globalizador. Una formula a
corto plazo: hacer mejor hasta lo que ya se hace bien. Porque la pro-
ductividad no deriva sélo de un cambio del modelo productivo; éste
resulta de una dificil y lenta busqueda de espacios nuevos en la que las
empresas privadas son dirimentes. Puede ganarse en competitividad
en sectores que dan mucho empleo, que no tiene porqué ser ni tan
descualificado, ni tan precario, ni tan infra-salarizado. En hosteleria,
en turismo, en agroalimentarias o en el propio sector publico, donde la
mejora en la gestion resulta imprescindible. No hay que menospreciar
sectores con futuro y en los que la innovacion puede incrementar sus
niveles de valory de empleo. Ejemplos como los del zapato italiano son
prueba de que la innovacion, el disefio y la mejora tecnoldgica también
son aplicables a sectores tradicionales. Y no solo a la industria, a la
exportacion de naranjas, a los servicios turisticos, a los hosteleros o a
la gestion del sector publico.

Parece obvio que los aumentos del ingreso por habitante y del bien-
estar social van a depender en gran medida, de la capacidad para in-
crementar la productividad de nuestra economia. Y razonable suponer
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que dicho incremento se liga hoy a una mejor y mayor utilizacion del
capital humano, de las nuevas tecnologias y sobre todo de los activos
relacionados con el conocimiento. Que crezcan actividades nuevas es
cuestion de tiempo. Algunas ya estan aqui aunque su espacio e in-
tensidad sean insuficientes. No es facil que en un mundo condicio-
nado por la existencia de cadenas globales, puedan llegar a generar
un crecimiento que situe a la Comunitat en lugares de privilegio. Por
eso, pensar el futuro no implica desentenderse de los espacios en que
se esta creando el empleo ahora; mucho menos que en ese espacio
sélo se necesite trabajo de escasa cualificacion y salarios. Que lo siga
haciendo pero en mejores condiciones, no puede sino redundar en
beneficios, en tanto se sustancia un hipotético cambio de modelo, que
en cualquier caso exigira tiempo y esfuerzos compartidos.
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Resumen

Durante el ultimo cuarto del siglo XX, la Comunitat Valenciana ha re-
trocedido en su posicion relativa en lo que a renta por habitante res-
pecta. El declive surge de la falta de respuesta de su historico modelo pro-
ductivo basado en el uso de mano de obra barata y tecnologia sencilla en
su industria y en la exportacidon de productos agrarios, al aumento de la
competencia en los 80. Su sustitucion por otro que primaba construccion,
comercio minorista y hosteleria agravo sus carencias al rebajar los niveles
de productividad con la creacion de puestos de trabajo descualificados,
ocupados por inmigrantes. Un aumento poblacional que la crisis mostro
inasumible y generd una fuerte destruccion de empleo. Tras la crisis, se le
plantea a la Comunitat, la conveniencia de fomentar nuevas actividades
vinculadas a la economia del conocimiento, pero también la exigencia de
atender a los sectores que constituyen el grueso del empleo. A corto plazo,
mejorar en los sectores que ya se conocen e incrementar en ellos la pro-
ductividad y el valor afiadido parece tarea ineludible, aunque insuficiente.
PALABRAS CLAVE: Declive valenciano. Convergencia. Modelo producti-
vo. Productividad.
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I. Crecimiento de la
economia valenciana en el
contexto nacional

H istéricamente la Comunidad Valenciana se ha caracterizado por ser
una region prospera, con un elevado nivel de bienestar. En la sequnda
mitad del siglo XX, la Comunidad Valenciana consiguid un crecimiento
sostenido de su renta per capita, de manera que hasta mediados de los
noventa el nivel de vida de sus habitantes se mantuvo en torno a la me-
dia nacional, aunque ligeramente por encima de la misma. Esta evolucion
se explica porque, a pesar de presentar una mayor capacidad de generar
renta, también registrd un mayor aumento en términos de poblacion (Reig
y Picazo, 1997).

Este escenario cambia a principios de siglo, asistiendo a un progresivo
deterioro en el nivel de vida de los habitantes valencianos en relacion al
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promedio espafiol, que responde tanto a un mayor crecimiento demo-
grafico impulsado por la inmigracion como a un comportamiento menos
dinamico de la renta que se acentua notablemente en el periodo de crisis
economica reciente. De esta manera, la renta per capita valenciana se ha
situado por debajo de la media nacional, llegando a representar en 2012
un 86,75 por ciento de la misma, el nivel mas bajo de su historia recien-
te, recuperandose lentamente desde entonces hasta alcanzar en 2016 un
88,84 por ciento, todavia lejos del nivel de renta per capita media de Es-
pafia (grafico 1).

GRAFICO 1: PIB per capita de la Comunidad Valenciana respecto a la
media nacional, 2000-2016 (nimeros indice, media nacional=100)
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En comparacion con el resto de regiones espanolas, la Comunidad Valen-
ciana en estas Ultimas dos décadas ha venido perdiendo posiciones en el
ranking nacional en términos de PIB per céapita, pasando de ser la octava
region en 2000 a ser la undécima en 2016, situdndose por detras de Co-
munidades Autonomas que hasta entonces presentaban una renta per
capita inferior a la valenciana, es el caso de Galicia, Cantabria y Castilla-
Ledn, que sin alcanzar la media nacional, presentan niveles de renta per
capita superiores a los de la Comunidad Valenciana (graficos 2 y 3). Esta
situacion pone de manifiesto la necesidad de que la Comunidad Valencia-
na realice un importante esfuerzo para aumentar sus niveles de eficiencia
y productividad vy, de esta manera, consequir aumentar los niveles de
bienestar y renta per capita.
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GRAFICO 2: PIB per capita de las CC.AA. GRAFICO 3: PIB per capita de las CC.AA.
Espafiolas, 2000 (media nacional=100) Espafolas, 2016 (media nacional=100)
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Sianalizamos el largo plazo, se observa que desde mediados de siglo pa-
sado hasta la actualidad, la Comunidad Valenciana, al igual que las Comu-
nidades Auténomas que partian de un mayor nivel de PIB per capita, ha
presentado un comportamiento menos dinamico que la media nacional,
al presentar tasas de crecimiento tanto de la renta como de la poblacion
mayores que Espafia, con un diferencial superior en el caso de pobla-
cion que en el del PIB (cuadro 1). El crecimiento econdmico valenciano
en este periodo, al igual que en el conjunto nacional, ha ido acompafiado
de importantes transformaciones estructurales, de progreso economico y
modernizacion institucional.

Cuadro 1: DIFERENCIAL DE CRECIMIENTO DEL PIB, LA POBLACION
Y EL PIB PER CAPITA EN LA COMUNIDAD VALENCIANA RESPECTO
A ESPANA, 1955-2016*

| PIB | Poblacion | PIB per capita

Comunidad Valenciana | 0.08 | 0.43 | -0.36

(*): Diferencial respecto a la media nacional en tasas de crecimiento anual acumulativa. Datos de
VAB a precios de 2010.

Fuente: PARELLADA, Martin (2017)

RIOJA (LA)
ARAGON
CATALUNA
NAVARRA
PAIS VASCO
MADRID

CASTILLA Y LEON
BALEARS (ILLES)

2018 | n°63 193



[63] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

194 2018 | n° 63

La pieza clave del crecimiento econdmico valenciano desde los afios sesenta,
al igual que en el conjunto de Espafia, aunque en menor medida que en €ésta,
ha sido el aumento de la productividad del trabajo, impulsado por la intensi-
ficacion de capital y el progreso técnico o la mejora en la eficiencia conjunta
de los factores productivos aplicados al proceso productivo. No obstante, la
consideracion de un periodo tan amplio puede dar lugar a confusién, dado
que la Comunidad Valenciana, al igual que el resto de Espafia, ha cambiado su
modelo de crecimiento a lo largo de la década de los noventa, aumentando su
capacidad generadora de empleo y registrando una continua desaceleracion
en el crecimiento de la productividad del trabajo (Myro, 2017). Este cambio en
la pauta de crecimiento ha sido radical hasta el punto de que en el periodo
expansivo 1995-2007 el crecimiento de la productividad del trabajo fue prac-
ticamente nulo, llegando incluso a alcanzar en la economia valenciana tasas
de crecimiento negativo, lo que es un hecho muy preocupante.

La crisis reciente ha corregido los excesos de este cambio en las pautas
del crecimiento, propiciando un aumento en el rendimiento por empleado
que, sin embargo, no responde a una mejora en la eficiencia productiva
impulsada por una mayor capacidad de innovacion de la economia valen-
ciana sino a la fuerte destruccion de empleo que ha conllevado la crisis y
que ha afectado en mayor medida a los empleos de baja cualificacion vy,
por tanto, a los empleos menos productivos.

El modelo de crecimiento de las ultimas décadas ha dificultado la adap-
tacion de la Comunidad Valencia al actual entorno competitivo, dado que
el aumento en la renta en el periodo de expansion (1995-2007) ha ido
acompafiado de aumento en los salarios y otros costes, aunque no de
ganancias de productividad. De esta manera, la ventaja competitiva de
las empresas valencianas se ha visto doblemente amenazada. Por un lado,
debido a la cada vez mayor presencia en los mercados internacionales de
paises emergentes con los que dificilmente se puede competir en costes y
precios. Por otro lado, por el freno o incluso el retroceso en el crecimiento
de la productividad que les ha dificultado competir con paises mas avan-
zados, via innovacion y diferenciacion del producto. Solo las empresas
mas innovadoras que han invertido en tecnologia, capital humano, dise-
Ao, marca y estrategias de gestion avanzadas han podido mantener una
posicion competitiva en los mercados internacionales.

Esta pérdida de ventajas competitivas se pone de manifiesto al analizar
el sector exportador valenciano, uno de los pilares fundamentales de la
economia regional, que se ha debilitado notablemente durante la etapa
de expansion economica y los primeros afos de crisis.
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II- El sector exportador
valenciano

La Comunidad Valenciana tradicionalmente se ha caracterizado por su
importante vocacion exportadora, configurandose como una region
con una base econdmica fuertemente orientada al exterior. De hecho, el
peso de las exportaciones en el PIB hasta finales del siglo pasado ha sido
notablemente mayor que en el conjunto nacional (Fuster, 1995). No obs-
tante, desde mediados de la década de los noventa se ha asistido a un de-
terioro en el dinamismo exportador, que se refleja en una notable caida de
la propension a exportar hasta 2009 (grafico 4). Las exportaciones valen-
cianas han pasado de representar mas de un 25 por ciento del PIB regional
a finales de los noventa a un 16 por ciento del PIB en 2009. La progresiva
desaceleracion en el crecimiento de las ventas valencianas al exterior en
estos afios se explica atendiendo, por un lado, al fuerte dinamismo de la
demanda interna que ha caracterizado al periodo de expansion economi-
ca 1995-2007 y que ha desplazado a un sequndo plano las exportaciones
y, por otro lado, al desplome generalizado de los flujos de comercio mun-
dial en 2008 y 2009 como consecuencia de la profunda crisis econdmica.

GRAFICO 4: Evolucion de las exportaciones de bienes en la Comunidad
Valenciana y Espafia (porcentajes del PIB)
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Esta negativa evolucion se atribuye principalmente a la debilidad mostrada
por los sectores tradicionales de la exportacion valenciana como textil, calza-
do, juguetes, frutas y hortalizas, al tiempo que los sectores mas avanzados, es
decir, los sectores de mayor elasticidad renta de la demanda y mayor conteni-
do tecnoldgico presentan ganancias relativas.

A partir de la abrupta caida de 2009, las exportaciones regionales recuperan
con rapidez su senda de crecimiento. La intensa y prolongada debilidad de Ia
demanda nacional durante los afios de crisis econdmica incentivo la busque-
da de nuevos mercados en un escenario caracterizado tanto por la recupera-
cion del comercio mundial como por la ganancia de competitividad precio de
los productos valencianos. La depreciacion del euro frente al ddlar y, en mayor
medida, la moderacion de los costes laborales y financieros, asi como el ajuste
de los margenes empresariales son los principales factores que explican la
mejor posicion competitiva de las empresas valencianas en los tltimos afios.
Desde 2015, las exportaciones regionales han mostrado un ritmo menos di-
namico que en el pasado reciente, frenando su crecimiento como respuesta al
mayor dinamismo mostrado por la demanda interna.

La comparacion con el conjunto de Espafia revela que desde mediados de los
noventa las exportaciones valencianas han crecido menos que las nacionales
como consecuencia de la pérdida de ventajas competitivas en los sectores
tradicionales de la exportacion valenciana. Solo en el trienio 2013-2015 las
ventas valencianas al exterior han crecido a un ritmo mayor que las nacio-
nales y la explicacion de este comportamiento se encuentra en el sector del
automovil, cuyas exportaciones han sido muy dinamicas (Gil y Llorca, 2017).

GRAFICO 5: Evolucion de las exportaciones de bienes en la Comunidad
Valenciana y Espafia (tasas de variacion anual)
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El peor comportamiento mostrado por la exportacion valenciana en rela-
cion a la nacional se traduce en una notable pérdida de peso relativo en el
conjunto de Espafia, de manera que los productos valencianos han pasado
de representar el 14,5 por ciento de las exportaciones espafiolas en 1995
al 9,6 por ciento en 2012 (grafico 6). No obstante, el aflo 2012 marca un
punto de inflexion y a partir de este momento la tendencia se invierte,
alcanzado en 2016 una cuota del 11,55 por ciento, todavia inferior al peso
que representaban a mediados de los noventa.

GRAFICO 6: Peso de las exportaciones valencianas en el conjunto nacio-
nal (porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Economia, Industria y Competitividad, Datacomex.

El menor dinamismo que presentan las exportaciones regionales du-
rante el periodo expansivo ha venido acompafiado de un fuerte impul-
so importador alentado por la demanda interna, hasta el punto de que
el saldo comercial positivo que tradicionalmente ha caracterizado a la
economia valenciana se reduce, llegando a presentar déficit comercial
entre 2005 y 2011, con la Unica excepcion del afo 2009 (grafico 7).
Paralelamente al fuerte dinamismo que presenta la actividad exporta-
dora valenciana desde 2010, la crisis economica ha dado lugar a una
notable reduccion de la factura importadora provocada por la fuerte
contraccion de la demanda interna. Este cambio en la evolucion de
los flujos comerciales que ha supuesto la crisis ha ayudado a corregir
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el saldo comercial valenciano, que desde 2012 presenta un creciente
superavit, recuperando uno de los rasgos caracteristicos de la econo-
mia valenciana, su positivo saldo comercial. Si en 2008 la Comunidad
Valenciana arrojaba un déficit comercial que ascendia a 4.148 millo-
nes de euros (-3,70 por ciento PIB), en 2016 presenta un superavit de
4.532 millones de euros (4,31 por ciento PIB).

GRAFICO 7: Exportaciones, Importaciones y Saldo comercial de la Co-
munidad Valenciana, 2000-2016 (en porcentajes del PIB)
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La comparacion con el conjunto nacional pone de manifiesto otro de los
rasgos que caracteriza al sector exterior valenciano, sus mejores resul-
tados comerciales con el exterior (grafico 8). Mientras que en Espaia la
balanza comercial no ha abandonado en ningun momento su tradicional
saldo deficitario, la Comunidad Valenciana ha presentado superavit co-
mercial, salvo en la etapa 2005-2011. No obstante, la trayectoria sequida
por el saldo comercial medido en porcentajes del PIB ha sido similar
en Espafa y en la Comunidad Valenciana, observandose un continuado
deterioro durante el periodo de expansion economica, de manera que
en 2007 tanto Espafia como la Comunidad Valenciana presentan déficit
comercial, del 9,26 por ciento y del 3,70 por ciento, respectivamente.
En los ultimos cincuenta afios no se habia alcanzado semejante déficit
comercial. La crisis ha tenido un efecto corrector sobre el déficit comer-
cial, de manera que este desequilibrio se ha ido corrigiendo durante los
ultimos afos, situandose en 2016 en un déficit del 1,92 por ciento en
Espafia, la cuota mas baja de su historia reciente, y en un superavit del
4,31 por ciento en la Comunidad Valenciana.

198 2018 | n° 63



Crecimiento, competitividad e internacionalizacién de la economia valenciana

GRAFICO 8: Saldo comercial en la Comunidad Valenciana y Espafa,
2000-2016 (en porcentajes del PIB)
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II1- Debilidades del tejido
empresarial valenciano

Las razones del peor comportamiento exportador valenciano en relacion
con la media nacional hay que buscarlas en las debilidades que presenta
el tejido empresarial valenciano, que suponen un freno al proceso de inter-
nacionalizacion. Estas debilidades estan vinculadas a su reducido tamafio, a
sus bajos niveles de productividad y a su escaso esfuerzo innovador. Estos
rasgos, caracteristicos de buena parte del tejido empresarial espafiol, se ma-
nifiestan de manera mas acentuada en la economia valenciana.

1. El tamaifio empresarial

Uno de los principales rasgos del tejido empresarial valenciano es el redu-
cido tamafio de sus empresas, lo que supone un freno para acceder a los
mercados exteriores. Es bien sabido que el tamafio empresarial es un factor
decisivo para la adopcion de estrategias de internacionalizacion, de manera
que la probabilidad de que una empresa exporte crece con su tamafo. Una
explicacion se encuentra en la existencia de costes de entrada en los mer-
cados de exportacion que adoptan la forma de costes hundidos o irrecu-
perables, mas facilmente asumibles por las empresas de mayor dimension.
Segun el Directorio Central de Empresas que elabora el INE (DIRCE), la Comuni-
dad Valenciana cuenta en 2016 con 344.335 empresas, lo que supone un 10,65
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por ciento del total nacional. El tejido empresarial valenciano, al igual que el del
conjunto de Espafia, se caracteriza por una elevada presencia de empresas sin
asalariados y pequenas y medianas empresas (pymes). En 2016, el 95,7 por cien-
to son microempresas (menos de 10 asalariados) y solo el 0,09 por ciento son
grandes empresas con 250 0 mas asalariados (porcentaje por debajo de la media
nacional, 0,12 por ciento). En cuanto a la evolucion desde el inicio de la crisis, el
unico grupo de empresas que ha aumentado su representatividad en el tejido
empresarial ha sido las empresas sin asalariados 0 autonomos que representan
el 54 por ciento en la Comunidad Valenciana y el 55,4 por ciento en el conjunto
nacional (cuadro 2). Estos datos confirman uno de los rasgos mas importantes
del tejido empresarial tanto valenciano como nacional, su reducida dimension,
que se manifiesta de manera mas acentuada en la region valenciana.

CUADRO 2: COMPOSICION DEL TEJIDO EMPRESARIAL POR TAMANO
(EN PORCENTAJES)

Comunidad Valenciana Espaiia

2008 2016 2008 2016
Sin asalariados 489 54,03 51,3 55,38
Menos de 10 449 41,70 42,8 40,32
De 10 a 50 53 3,61 50 3,58
De 50 a 250 0,7 0,57 0,7 0,60
250 y mas 0,2 0,09 02 0,12
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: INE, Directorio Central de Empresas (DIRCE)

2.- La productividad del trabajo

El reducido tamafio empresarial supone asimismo un freno a la incorpora-
cion de capital humano y tecnologico, asi como a la utilizacion de técnicas
de gestion y direccion avanzadas, lo que tiene un impacto negativo sobre
la productividad del trabajo y la internacionalizacion. Diversos estudios
han puesto de manifiesto la relacion directa que existe entre dimension
empresarial y productividad por ocupado, de manera que las empresas de
menor dimension son las que presentan un menor rendimiento por ocu-
pado (Huerta y Salas, 2012). Asimismo, las empresas menos productivas
son las que presentan menor capacidad para crecer e internacionalizarse.
En este contexto, otra debilidad que manifiesta el tejido empresarial valenciano
es el bajo nivel de rendimiento por ocupado. El principal motor del crecimiento
economico en la etapa de expansion previa a la crisis ha sido el empleo mas que
la productividad del trabajo, dado que esta Ultima permanecio practicamente
estancada. A partir de 2007, la intensa destruccion de puestos de trabajo que
caracteriza a la crisis se traduce en un aumento del rendimiento por ocupado.
Este aumento en la productividad responde principalmente a la desaparicion
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de las empresas menos productivas y a la consiguiente destruccion de empleo
sobre todo de baja cualificacion, y no a mejoras en la eficiencia productiva. La
menor productividad por ocupado, asi como las mayores dificultades de acceso
a la financiacion ajena que caracteriza a las pymes suponen un obstaculo al
crecimiento la actividad exportadora de las empresas valencianas.

3.- El esfuerzo innovador

Por ulltimo, el esfuerzo innovador es un factor clave en el proceso de crecimiento
e internacionalizacion. Los gastos totales en [+D de la Comunidad Valenciana en
2016 apenas representan el 1 por ciento del PIB, porcentaje inferior a la media
nacional (1,2 por ciento del PIB) y a la de la UE-28 (2,0 por ciento). El modesto
esfuerzo en |+D por parte de la Comunidad Valenciana posiciona a esta re-
gion en la zona media del ranking de las comunidades autonomas espafiolas,
concretamente, en el sexto puesto. Este ranking esta liderado por Pais Vasco y
Madrid, con un esfuerzo inversor equivalente al 1,9y 1,7 por ciento de su PIB,
respectivamente (grafico 8). Si se tiene en cuenta el niimero de habitantes, la
Comunidad Valenciana empeora su posicion relativa, situandose como la octava
region del ranking. Asimismo, el analisis comparado de la Comunidad Valencia-
na respecto a las regiones europeas lideres en innovacion pone de manifiesto
una desfavorable posicion de la region en el contexto europeo.

GRAFICO 8: Gastos en |+D por Comunidades Autonomas, 2016 (en
porcentajes del PIB)
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El menor esfuerzo en 1+D de la Comunidad Valenciana se debe principal-
mente a menor participacion del sector empresarial y de la Administracion
publica (cuadro 3). El bajo esfuerzo innovador empresarial dificulta tanto
el avance de la productividad del trabajo como su actividad exportadora.

CUADRO 3: GASTOS EN 1+D POR SECTOR DE EJECUCION, COMUNI-
DAD VALENCIANA/ESPANA (EN PORCENTAJES)

20Mm 2012 2013 2014 2015
Administracion Publica 47 50 50 51 50
Ensefianza Superior 123 12,7 129 13,2 12,7
Empresas + IPSFL* 57 57 59 6,1 6,0
TOTAL 7.4 7,5 7.7 79 7.7

() IPSFL: Instituciones privadas sin fin de lucro
Fuente: INE, Estadisticas de 1+D

En el actual contexto de creciente globalizacién se pone de manifiesto
la necesidad de adoptar medidas encaminadas a reforzar la competiti-
vidad de las empresas valencianas, tratando de hacer frente a las debili-
dades que presenta el tejido empresarial valenciano. Se trata de acciones
que fomenten el aumento del tamafio empresarial, la intensificacion del
esfuerzo en 1+D, la mejora en la cualificacion de la mano de obra y la
apuesta por la profesionalizacion en el ambito de la direccion empresarial,
especialmente en las pequefas empresas. Asimismo, también es necesario
actuar sobre el entorno en el que se lleva a cabo la actividad empresarial,
el marco institucional y los mercados de factores productivos.

V. Conclusiones

La Comunidad Valenciana se ha caracterizado por ser una region con un
elevado nivel de bienestar de sus habitantes, ligeramente superior a la
media nacional. Sin embargo, desde mediados de la década de los noventa
ha venido registrando un progresivo deterioro en el nivel de vida de sus
habitantes en relacion al promedio espafol, que ha situado a la renta per
capita valenciana por debajo de la media nacional y le ha hecho perder
posiciones en el ranking de las comunidades autonomas espafiolas.

La region ha cambiado su pauta de crecimiento desde los noventa, aumen-
tando su capacidad generadora de empleo vy registrando una progresiva
desaceleracion en el crecimiento de la productividad del trabajo, de mayor
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intensidad que en el conjunto nacional. De esta manera, el rendimiento
por ocupado, que habia sido la pieza clave del crecimiento economico va-
lenciano desde mediados del siglo, pasa a un segundo plano registrando
un crecimiento practicamente nulo. Solo durante los afios de crisis hemos
asistido a un mayor crecimiento de la productividad por ocupado que res-
ponde a la fuerte destruccion de empleo que caracteriza esta etapa y no a
una mayor capacidad de innovacion de la economia valenciana.

Este cambio en el modelo de crecimiento ha afectado negativamente a
la competitividad de las empresas valencianas y se ha reflejado en un
deterioro de su sector exportador. La Comunidad Valenciana, que tradicio-
nalmente ha mostrado una gran vocacion exportadora, ha asistido desde
finales de siglo a un importante deterioro en el dinamismo exportador
mucho mas acusado que en el resto de Espafia, lo que ha supuesto una
pérdida significativa de peso de los productos valencianos en la exporta-
cion nacional.

En el actual contexto de creciente globalizacion, la Comunidad Valenciana
debe afrontar el reto de mejorar la competitividad de sus empresas y, para
ello, es necesario hacer frente a las principales debilidades que padece su
tejido empresarial, que derivan de una reducida dimension empresarial,
una baja productividad por ocupado y un escaso esfuerzo inversor en
[+D, ya que todos estos aspectos suponen un freno al crecimiento y a la
expansion internacional.
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Resumen

n este trabajo se analiza el crecimiento de la economia valenciana des-

de finales del siglo pasado, a partir de la evolucion de la renta pér
capita, incidiendo en el papel desempefnado por los factores determinan-
tes del crecimiento econodmico, la productividad del trabajo y el empleo.
Seguidamente, se analiza la evolucion del sector exportador valenciano
desde mediados de los noventa, poniendo de manifiesto como una region
con una base econdmica fuertemente orientada al exterior, ha asistido a
un deterioro en el dinamismo exportador mucho mas acusado que en el
resto de Espafa, dando lugar a una notable pérdida de peso de los pro-
ductos valencianos en la exportacion nacional. Por ultimo, se analizan las
debilidades del tejido empresarial valenciano que suponen un obstaculo
al crecimiento y al proceso de internacionalizacion y que derivan de su
reducida dimension, su baja productividad y su escaso esfuerzo inversor
en I+D.
PALABRAS CLAVE: Crecimiento econdmico, competitividad, exportacio-
nes, productividad, tamafio empresarial, esfuerzo inversor.
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SUMARIOQ: I. INTRODUCCION. I1. EL DECLIVE DE LA ECONOMIA VALENCIA-
NA. IIl.LEL MODELO PRODUCTIVO NO ES FRUTO DE LA CASUALIDAD. IV.
¢UNA CRISIS COMO LAS DEMAS? V. HACIA UNA ECONOMIA DE BAJOS
SALARIOS.

I. Introduccion

Conviene iniciar estas paginas, resumen escrito de la intervencion en la
mesa redonda sobre economia en el Congreso L'autogovern del poble
valencia: passat, present i futur, con unas consideraciones previas. La ra-
z6n estriba en que estan centradas en el futuro de la valenciana dentro
del mercado unico global. Y el futuro, por mas que pretendan ocultarlo
gran parte de los economistas que frecuentan los medios de comunica-
cion, es desconocido por definicion. El punto de partida de las mismas es
la referencia a las falacias narrativas recogida en el apasionante libro de
divulgacion, Pensar rdpido, pensar despacio, del premio Nobel de Econo-
mia de 2002, Daniel Kahneman.! En esas argucias de la mente, el nucleo
de nuestra ilusion es la conviccion de entender el pasado o el presente y
suponer, por ello, que también el futuro puede conocerse.

Sin embargo, esta aproximacion de la psicologia aplicada a la economia
mantiene que entendemos el pasado y el presente menos de lo que cree-

1. KAHNEMAN, Daniel, Pensar rdpido, pensar despacio, Barcelona, Debate, 2011.
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mos. Por tanto, nuestra capacidad para prever el futuro es también muy
inferior a la que habitualmente estamos dispuestos a aceptar. Parece rele-
vante destacarlo desde el comienzo, por cuanto, como se acaba de indicar,
estas paginas se relacionan con ese futuro tan complejo de prever; estan
dedicadas a plantear hacia donde parece dirigirse, de sequir todo igual,
la economia de la Comunidad Valenciana y por tanto el bienestar de los
residentes en su territorio.

La importancia de la constatacion de Kahneman aumenta, ademas por
otras dos razones. La primera deriva de la modesta capacidad de predic-
cion de la ciencia economica. La fusion de esta deficiencia con las falacias
narrativas, determina que frente a tanto diagnéstico taxativo como el que
predomina, estas paginas no puedan, ni quieran, ser mas que una conje-
tura. O si se prefiere, una llamada de atencion acerca de cual es el esce-
nario futuro mas probable del nivel de bienestar de los valencianos en los
proximos decenios. Un punto de llegada argumentado aqui a partir de dos
vectores. Por un lado, su evolucion durante las ultimas décadas. Por otro,
la ausencia hasta hoy de modificaciones significativas en las deficiencias
de su adaptacion a los cambios provocados por la consolidacion de ese
mercado Unico global en el cual las cadenas de valor son un elemento
dominante.

Pero ademads, realizar conjeturas razonables sobre el porvenir se complica
por otra razén suplementaria: la coexistencia de las limitaciones anterio-
res con una grave crisis institucional, espafiola y valenciana, en la cual el
desconcierto ciudadano se funde con el descrédito de los representantes
publicos. Dado que, a diferencia de la negativa trayectoria de la evolucion
econdmica en los ultimos decenios, esta variable nunca se destaca, es
conveniente dedicar algo mas de atencion a explicar su trascendencia a la
hora de afrontar el futuro del nivel de vida de los valencianos.

Como se acaba de apuntar, las implicaciones economicas de la gravedad
de la situacion institucional en la que nos encontramos son ignoradas
habitualmente. Hasta tal punto ello es asi, que pudiera pensarse que se
la considera un rasgo comun al conjunto de las sociedades occidentales.
Nada mas lejos de la realidad, como demuestra una perspectiva compara-
da, sea con otros paises sea con la propia situacion pasada de la sociedad
valenciana. Resulta por ello sorprendente la omision en los estudios de
opinion realizados en Espafia, con los del CIS a la cabeza, de la situacion
en la que se encuentra en Espafia la credibilidad de las instituciones o
la confianza en ellas de los ciudadanos. Como es también destacable el
silencio sobre los resultados de los estudios europeos, sean los Euroba-
rometros o los European Social Surveys, en donde si es posible constatar
esos rasgos diferenciales de la situacion espafiola o valenciana.



El futuro econémico de los valencianos: compitiendo con bajos salarios

La informacion contenida en las respuestas a la pregunta 14 de la En-
cuesta de Valores de la Comunidad Valenciana?, de junio de 2017, no deja
resquicio al matiz respecto a la profundidad del deterioro institucional.
Mas de 6 de cada diez valencianos (el 62,6%) estd en desacuerdo o muy
en desacuerdo con que se puede confiar en que los gobernantes actuen
de forma adecuada. No solo. Siete de cada diez (el 72,2%) opina que la
mayoria de quienes estan en politica lo estan solo por lo que puedan sacar
personalmente. No es improbable que estas convicciones ciudadanas se
puedan relacionar con el rapido aumento de la desigualdad como conclu-
yen Gould y Hijzen en su trabajo para el FMI. Su trabajo constata en un
amplio grupo de paises una estrecha correlacion entre el empeoramiento
de la distribucion de la renta y la erosion de la confianza social.® Desafor-
tunadamente, no contrastan la significatividad de la pérdida de confianza
en instituciones centrales del sistema democratico que es uno de los ras-
gos dominantes de la situacion valenciana.

En cualquier caso, toda la informacidn disponible apunta a la conclusion
de una sociedad dominada por un nivel de desconfianza hacia piezas ba-
sicas del entramado politico democraticos (como el gobierno o el parla-
mento). Una falta de confianza muy superior a la mayoria de las socieda-
des de la Union Europea, y desde luego de aquellas en las que siempre se
han considerado como ejemplo a seguir. Al mismo tiempo, la crisis institu-
cional en cuanto quiebra de las reglas del juego aceptadas, si no de forma
unanime si mayoritaria hasta hace pocos decenios, determina la ausencia
de puntos de encuentro entre percepciones contrapuestas resultado de
concepciones del mundo diferentes. Lo cual no hace sino dificultar los
acuerdos transversales para acometer los desafios, erosionar la confianza
ciudadana en la utilidad de esas piezas fundamentales del entramado or-
ganizativo institucional y deteriorar la cohesion social.

Lo anterior, tiene una gran importancia en el éxito de una sociedad para
afrontar los retos planteados por una modificacion tan profunda de la
economia como la que se ha producido desde finales del siglo XX. Existe
una ingente literatura académica destacando su trascendencia. Como la
hay respecto a su influencia en la capacidad de las sociedades para su-
perar con éxito las dificultades para aumentar el nivel de vida a las que
hacen frente. En algunos casos, como el del desaprovechado analisis de

2. Encuesta de Valores de la Comunitat Valenciana. Junio 2017. (http://www.argos.gva.es/filead-
min/argos/Documentos/Encuestas/201702A_Frecuencias.pdf)

3. GOULD, Eric, D. y HIJZEN, Alexander: Growing Apart, Losing Trust? The Impact of Inequality on
Social Capital, IMF Working Paper, 2016, WP/16/176.
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Francis Fukuyama, incluso considerando a la confianza una virtud social
en la creacion de la prosperidad.* Aun cuando no contemos de momen-
to con métodos para su cuantificacion rigurosa, no puede dejarse de
mencionar que en la sintesis de los efectos econdmicos de ésta, la OCDE
viene insistiendo desde hace afios en su trascendencia y la necesidad
de que los gobiernos sean mas inclusivos, transparentes, receptivos y
eficientes, ofreciendo servicios de elevada calidad e informacién abierta
y transparente.®

Las consideraciones anteriores son relevantes como marco general en el
que insertar el contenido de estas consideraciones cuya linea argumental
defiende que el proceso de recuperacion de la que ha sido la crisis de la
economia valenciana mas grave, al menos, de su época contemporanea,
esta siendo simultaneo a una deficiente adaptacion de la sociedad al nue-
vo marco derivado del avance de la globalizacion. La combinacion de am-
bos hechos esta conduciendo a que la competitividad esté cada vez mas
basada en bajos salarios. Un rasgo con una repercusion directa sobre el
deterioro del nivel de vida de los residentes en la Comunidad Valenciana.
El resto del texto tiene la estructura siguiente. El proximo apartado esta
dedicado a sintetizar la negativa trayectoria del PIB por habitante durante
los pasados decenios desde una perspectiva comparada. Tras lo cual se
argumenta que la misma es en gran medida consecuencia del predominio
de actividades economicas que la sitlan en una posicion desfavorable
dentro de las transformaciones experimentadas por la economia mundial.
En este punto, el texto defiende una tesis que se separa de la mayoritaria
hoy en los estudios sobre economia valenciana.

Frente a la inmensa mayoria de éstos en donde se considera la estructura
productiva existente como un resultado del funcionamiento del libre mer-
cado y de la especializacion segun sus ventajas comparativas, aqui, por el
contrario, se considera a la misma consecuencia, en gran medida, de la
interaccion entre las presiones de los grupos de interés y el acomodo a és-
tas de las politicas publicas. El resultado, de no producirse modificaciones
que hoy por hoy no son previsibles, sera su consolidacion dentro del grupo
de paises que compiten en el mercado global en base a sus bajos salarios.
Esto es; en base al deterioro, aunque no necesariamente en términos ab-
soluto, del nivel de vida de sus habitantes.

4. FUKUYAMA, Francis: Trust: The Social Virtues and the Creation of ProsperityNew York: Free
Press, 1995.

5. OECD, Government at a Glance 2017,2017, OECD Publishing, Paris.
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I1. El declive de la economia
valenciana

| punto de partida es, como se ha indicado, la tendencia historica. En

este terreno la evidencia estadistica es concluyente. Toda ella sin ex-
cepcion, muestra como desde hace décadas, coincidiendo con el inicio del
auge de la globalizacion, la economia valenciana ha entrado en un proce-
so de declive, incluso si éste se aproxima por un indicador tan optimista
del bienestar como es el PIB por habitante. La informacion del INE sobre
salarios es la llamada de atencion mas evidente, pero en modo alguno la
unica. En ella se reflejan unos ingresos de los asalariados de la Comunidad
Valenciana entre los mas bajos de Espafia.
Asi, el salario medio esta un 8% por debajo de la media y a mas de un
25% del Pais Vasco y Madrid que son, junto a Navarra, las CCAA en donde
son mas elevados. Todo ello dentro de un contexto europeo, en donde, en
la perspectiva comparada que ofrece Eurostat, Espafia no destaca dentro
del area avanzada del continente. La situacion actual no es una novedad.
El salario medio de los valencianos ha venido situandose por debajo de
la media espafiola desde, al menos, el inicio del siglo. El grafico siguiente
muestra su evolucion desde que lo permite la informacion actual en la
web del INE (2008), reflejando la distancia respecto a la media y a la Co-
munidad de Madrid.

GRAFICO 1. Salarios 2008-2015. Mediana en euros corrientes
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El bajo nivel salarial, por tanto, no es un hecho nuevo. Tampoco puede ser
considerado una sorpresa. Todo lo contrario: forma parte de una realidad
poco divulgada pero bien conocida desde hace muchos afios. A finales del
siglo XX, José Antonio Martinez Serrano ya sintetizaba en la prensa® los
resultados de su trabajo en este terreno: debido en gran medida tanto a
sus empresarios como a sus politicos, la Comunitat estaba lejos de ser lo
prospera que se pretendia. /La causa? La siempre presente en los analisis
de la economia: el escaso aumento de la productividad. Y es que como
Paul Krugman inicié uno de sus libros: “La productividad no lo es todo,
pero en el largo plazo lo es casi todo. La habilidad de un pais para mejorar
su nivel de vida a lo largo del tiempo depende casi por entero de su capa-
cidad para aumentar el producto por trabajador"’

Desde entonces hasta hoy esta trayectoria no se ha modificado. Recien-
temente, un nuevo texto ha vuelto a destacar esta creciente separacion
de su nivel de vida tanto de las CCAA mas ricas como de la media espa-
nola, debido tanto “al mayor crecimiento de la poblacion como al menor
dinamismo mostrado por la economia” ® La causa principal tampoco ha
variado: el reducido nivel de la productividad sectorial (medida a través
de la del trabajo). Ante este panorama, y sin renunciar a la aspiracion de
aumentar la presencia de actividades avanzadas, la opinion de sus autores
es que se deberian fomentar politicas encaminadas a impulsar la produc-
tividad en las actividades de su actual estructura productiva para, de esta
forma, fomentar la competencia y permitir a las empresas valencianas
mejorar su adaptacion a las condiciones cambiantes del entorno econo-
mico. Una propuesta harto compleja de llevar a la practica, como se vera,
de seguir la actual complacencia con los grupos de presion dominantes
en el panorama valenciano.

En todo caso, de modo sostenido desde hace casi cuatro décadas, el nivel
de renta de los valencianos viene separandose del existente en la Espafa
rica: la formada por las CCAA con mavyor renta por habitante (en el afo
inicial). O lo que es lo mismo, viene aproximandose a la Espafia pobre; la
de las CCAA de menor renta por habitante. Esto respecto a lo que ocurre

6. MARTINEZ SERRANO, José Antonio: “/Es rica la economia valenciana?" El Pais, Comunidad
Valenciana, 2 de noviembre, 1999, p. 10.

7. KRUGMAN, Paul: The Age of Diminishing Expectations, 1994, Washington, The MIT Press, p.11.

8. GIL-PAREJA, Salvador, LLORCA-VIVERO, Rafael y PICAZO-TADEO, Andrés J.: "Crecimiento y pro-
ductividad en la economia valenciana", Papeles de Economia Espariola, N°148,2016, pp. 202-215,
p. 202.
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dentro de Espafia, porque desde la explosion de la crisis, la economia es-
pafiola en su conjunto ha venido divergiendo de la Europa avanzada. Un
ejemplo: igualando a 100 el nivel de renta por habitante en PPS de cada
pais en 2008, en 2000, por ejemplo, la diferencia con Alemania era de 13.6
puntos porcentuales. En 2016, como muestra el grafico 2, habia aumen-
tado hasta los 24.3.

GRAFICO 2: PIB por habitante. 2000-2016. 2007=100 y euros corrientes
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El grafico 3 confirma este declive, poco divulgado, menos debatido, y po-
dria escribirse que rechazado socialmente en una version autoctona de
esos procesos de negacion colectiva de la realidad cuando ésta es desfa-
vorable analizados sugestivamente por Roland Bénabou®. Tras una evolu-
cion no sin altibajos, desde mediados del XIX en torno a la media espafiola,
a partir de 1980 la situacion ha empeorado drasticamente. Las evidentes
deficiencias del PIB por habitante para medir el bienestar no pueden servir
de excusa. Tampoco lo es el que esté elaborado a partir de la informa-
ciéon suministrada por Tirado, Diez Minguela y Martinez Galarraga™ para
la etapa 1860-2010 a la cual se le ha afadido la del ultimo afio disponible

9. BENABOU, Roland: "Groupthink: Collective Delusions in Organizations and Markets" Review of
Economic Studies, 2013, pp. 429-462.

10. TIRADO, Daniel A., DIEZ-MINGUELA Alfonso y MARTINEZ-GALARRAGA, Julio, "Regional in-
equality and economic development in Spain, 1860-2010", Journal of Historical Geography, 2016,
pp. 87-98.
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(2016) con los datos de Eurostat. Aunque ello rompe la homogeneidad de
la serie, en tanto que compara rentas por habitante en cada afio, la con-
sistencia interna de la informacion no se ve afectada.

Como puede comprobarse, en términos relativos tanto respecto a Espafa,
como a sus areas mas ricas (Madrid, Catalufia y el Pais Vasco) o Madrid, el
PIB por habitante valenciano ha experimentado un destacado deterioro.
De forma muy especial, respecto a Madrid gran beneficiada de la centra-
lizacion auspiciada por el efecto capitalidad, un rasgo en modo alguno
exclusivo de Espafia aunque no esté presente en todos los grandes paises
(en poblacion o PIB absoluto) europeos. En 1980 la diferencia con la co-
munidad en donde radica la capital del Estado era de 21 puntos porcen-
tuales. Hoy, un tercio de siglo después, de mas del doble. De sequir todo
igual en el futuro proximo, no es descartable que el PIB por habitante de
los valencianos lleque a ser la mitad del de los madrilefios.

GRAFICO 3. Comunidad Valenciana. Pibh relativo. 1860-2016
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Fuente: Elaborado a partir de Tirado, Diez-Minguela y Martinez-Galarraga... pp. 87-98 y Eurostat para 2016

II1. El modelo productivo no
es fruto de la casualidad

a insistencia tan habitual entre los economistas acerca de la necesidad
de modificar el modelo productivo para revertir la trayectoria descri-
ta hasta aqui, permite introducir el eufemismo mas utilizado en relacion
con la estructura sectorial de la economia valenciana: su especializacion
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productiva, considerada, al menos de manera implicita, consecuencia “na-
tural” del funcionamiento de mercados competitivos. Expresado de otro
modo: la preponderancia de actividades, sea en la industria o los servi-
cios, dominadas por microempresas, la mayoria de modesta productividad
tanto porque su actividad requiere empleos de baja cualificacion como
por las lagunas en la capacidad empresarial, seria la consecuencia de una
interaccion libre de interferencias entre la oferta y la demanda.

Ello es simplemente falso. En ese diagnostico se ignora por completo la
presencia de intervenciones institucionales bien en forma de comporta-
mientos clientelares bien de posiciones de dominio. Lo cual, a su vez, per-
mite soslayar que en la economia valenciana los grupos de presion (o las
posiciones de dominio de algunas empresas) funcionan con notable efica-
cia. Por supuesto a la hora de defender sus intereses que no son otros que
la permanencia de esa estructura productiva de la que se benefician. Las
consecuencias negativas para la mejora del bienestar general de su éxito
vienen a sumarse, ademas, a las provenientes de los triunfos de los lobbies
presentes en el conjunto de Espafia sobre cuya capacidad de influencia
Carlos Sebastian ha llamado recientemente la atencion.”

Por consiguiente, ni esa especializacion ni la tendencia negativa descrita que es
su principal resultado, son fruto de la casualidad. Entre sus causas determinan-
tes quisiera mencionar dos. Por un lado, las politicas publicas seguidas, aspecto
que se aborda a continuacion. Y por otro lado, la escasa vinculacion de la in-
mensa mayoria de las empresas valencianas con las nuevas formas de producir
surgidas con el avance de la globalizacion, una cuestion a constatar en la parte
final de estas paginas. Una deficiente adaptacion que, al menos en parte, puede
considerarse un efecto de esas politicas puesto que a ellas corresponde el fijar
los inventivos y desincentivos a la actuacion de los agentes privados.

La evolucion valenciana en estos decenios pasados, y en sus elementos
centrales también a partir del cambio politico que tuvo lugar en 2015,
no es ajena a la capacidad de influencia de esos lobbies para conseguir
que las directrices de las politicas publicas se amolden a sus intereses.
No es una situacion excepcional de la Comunidad Valenciana. Ni siquiera
de Espafia, aunque en una y otra su fuerza como conformar la actuacion
publica es superior a la de los paises europeos de mayor nivel de renta por
habitante. Joseph Stiglitz'? lo ha argumentado con rotundidad para Esta-

11. SEBASTIAN, Carlos: La Esparia estancada. Por qué somos poco eficientes, Madrid, Galaxia Gu-
temberg, 2016.

12. STIGLITZ, Joseph et all: Rewriting the Rules of the American Economy, Nueva York, Roosevelt
Institute,2015, en especial, pp. 58-61.
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dos Unidos. Su andlisis es igualmente valido aqui, o en Espafia, aunque a
diferencia del gigante americano los sectores avanzados tecnolégicamen-
te sean escasos y el poder de mercado se consiga en gran medida a través
de las relaciones personales con los gestores publicos que son quienes
tienen en su mano la capacidad de fijar las normas de su funcionamiento.
De otro lado, la valoracion a realizar de las politicas publicas sequidas
hasta hoy, es inseparable de su incapacidad -cuando no desinterés- para
articular un marco de incentivos, normativos tanto como presupuestarios,
con el objetivo de orientar la inversion hacia actividades capaces de ge-
nerar un mayor aumento de la productividad. El liliputiense tamafio de la
empresa valenciana es, sin duda, importante. Pero también lo es i) en qué
sectores se localiza su creacion, y con ella la del empleo, (mayoritariamen-
te actividades ligadas al turismo y el comercio al por menor), ii) explicar
por qué la mayoria son de baja productividad vy iii) a qué obstaculos ins-
titucionales hacen frente las iniciativas empresariales en los sectores de
mayor productividad para desarrollarse.

Estamos, también entre nosotros, ante la urgencia de reescribir las reglas
del funcionamiento de las interacciones entre los grupos de intereses y
el poder politico sobre el que reflexiona Stiglitz. Para ello, si se trata de
afrontar las causas del declive y no de tratar de poner remedio a sus con-
secuencias a través de una Generalitat eminentemente asistencial, sera
imprescindible vencer, al menos, dos obstaculos. De un lado, la pleitesia de
la administracion autonomica hacia las presiones de esos grupos de pre-
sion. De otro, los suefios de una economia valenciana autarquica, capaz de
progresar aislada de las tendencias dominantes en el mercado global. Una
quimera que, con otras denominaciones, viene germinando en despachos
clave de la actual politica economica de la Generalitat Valenciana.

La economia del bien comun trata de lo que escribe el Nobel de Econo-
mia Jean Tirole®™, no de lo que difunden quienes pretenden operar en un
mundo que, 0 no existe, o tiene un peso irrelevante. Lo que esta en juego
en esa reformulacidn de las reglas es enderezar la tendencia decreciente
del bienestar del conjunto de los valencianos cuya amplitud nunca podra
ser contrapesada mediante politicas sociales. El papel hoy de éstas, tal
y como estan articuladas en Espafia y en la Comunidad Valenciana, se
dirige, sin embargo, a paliar consecuencias; no a evitar las causas que las
hacen necesarias.

13. TIROLE, Jean: La economia del bien comun, Madrid, Taurus, 2017.
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* *
IV. ;Una crisis como las
/7

demas?

sta distorsion cotidiana de la competencia, entendida como igualdad

de oportunidades, convive con las repercusiones demoledoras de la
crisis financiera en el esfuerzo de adaptacion al nuevo marco global. Sa-
bemos que el pinchazo de la descomunal burbuja inmobiliaria en 2008,
tuvo un efecto desastroso sobre la actividad y el empleo al estar la eco-
nomia valenciana tan fuertemente volcada hacia la construccion y la pro-
mocion inmobiliaria. A mediados de 2013 habian desaparecido casi uno
de cada cuatro de los puestos de trabajo existentes a inicios de 2008. Y
muchos de los empleos creados a partir de entonces, en buena medida
pero no solo por el contenido de la reforma laboral de 2012, lo han sido
con unas condiciones peores y una retribucion salarial inferior.
Durante la recesion, igualmente, se produjo la desaparicion, en modo al-
guno inevitable si no se hubiera perdido tanto tiempo en ocurrencias y
en negar lo evidente, de entidades financieras centenarias de la econo-
mia valenciana como Bancaja y CAM. A su vez, al afectar mas la recesion
al empleo no cualificado, asociable a menores ingresos, la consecuencia
seria la drastica disminucion del nivel de vida y un aumento no menos
elevado de la desigualdad. El reciente libro de Francisco Goerlich detalla
la magnitud del empobrecimiento experimentado por los valencianos™.
Que los principales hechos sean conocidos, sin embargo, no supone con-
tar con una explicacion robusta acerca de como pudo consolidarse, en
sectores sociales tan amplios, el espejismo de que el alza espectacular de
los precios del suelo y de las viviendas no iba a tener fin. Ni tampoco, y so-
bre todo, tenemos una interpretacion de las repercusiones que va a tener
en el medio plazo la gravedad alcanzada por la recesion. En especial en lo
que concierne a las razones de la pervivencia de unas secuelas tan impor-
tantes mas de una década después de su inicio. Otras economias del viejo
continente la superaron hace muchos afios y segun los Eurobarometros,
en diversos paises avanzados de la UE, el desempleo ha dejado de formar
parte de las principales preocupaciones de su poblacion.
A pesar de ser tan limitada la memoria colectiva entre nosotros es muy
probable que tanto en la Comunidad Valenciana como en Espafia, la Gran
Recesion pase a ocupar un lugar similar al de la Gran Depresion de los

14. GOERLICH GISBERT, Francisco: £/ empobrecimiento valenciano, Valencia, Alfons el Magnanim,
2018.
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afios treinta en la sociedad estadounidense: un acontecimiento que marca
un antesy un después. No es facil encontrar ejemplos en la historia en que
una crisis haya tenido unas secuelas tan negativas ni tan duraderas. Baste
sefialar que hoy, diez afios después de su inicio, la renta por habitante
(en euros corrientes; esto es sin tener en cuenta la pérdida de capacidad
adquisitiva por la inflacion) sigue siendo inferior a la de 2007. No es una
situacion general en las economias avanzadas.

La interpretacion habitual de la crisis destaca, sin duda, factores muy rele-
vantes de ésta. Como es conocido, en esa explicacion la burbuja especula-
tiva habria sido el resultado de un coctel con dos ingredientes principales.
Por un lado, la brutal expansion del endeudamiento vinculado, sin duda,
a la caida de los tipos de interés ante la entrada en circulacion del euro.
Pero, por otro lado, también a la laxa supervision (del Banco de Espafa) y
regulacion (del ministerio de Economia) y al auge de la titulizacion hipo-
tecaria; esto es, la venta de las hipotecas concedidas por las entidades a
grandes fondos de inversion internacionales, lo cual les permitia sacarlas
de sus balances y sequir aumentando el crédito concedido.

A su vez, en la gravedad de la crisis habrian influido tanto el propio ta-
mafio alcanzado por el sector de la construccion, tres veces superior en
términos de PIB a la media de los paises de la UE, como el elevado nivel
de endeudamiento de familias'y empresas (muy en especial inmobiliarias).
También, la profundidad de la crisis financiera durante la cual desapare-
cieron entidades gestionadas temerariamente pero que representaban la
mitad del sistema financiero, a la que sumaria en 2011 la crisis de la deu-
da, ante la muy razonable duda de los inversores internacionales sobre la
capacidad del Reino de Espafia, como de algunos otros paises de la UE, de
poder hacer frente a sus vencimientos.

V. Hacia una economia de
bajos salarios

Como ya se ha insinuado, la duda ante la explicacion anterior es si en
ella no faltan variables. La primera, la persistencia de aumentos muy
mediocres de la productividad. Y una segunda, la falta de adaptacion
a la profunda transformacion de la economia mundial provocada por
la revolucion tecnoldgica y la entrada en el mercado de nuevos paises,
entre los que sobresale Republica Popular China.

No es posible tratar aqui con detalle ninguna de las dos. La mediocre
productividad de la economia valenciana es un hecho bien constata-
do. Incluso mas: puede considerarse una constante en las conclusiones
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de cualquier investigacion rigurosa sobre ella. Sobre el enigma de esta
evolucidn, el director de investigacion del /vie, Francisco Pérez, ha esbo-
zado una sugestiva explicacion para el conjunto de Espafia.”En especial
respecto a la del capital, casi siempre ignorada al centrar la atencion,
por la facilidad de medicion, solo en la del trabajo Pero no esta de mas
recordar su referencia a las debilidades de la capacitacion empresarial
(de aquellos que estan en el mercado) porque las decisiones estratégicas
y organizativas de las empresas, decisivas en su productividad, no las
adoptan los trabajadores; las toman los directivos y los empresarios.'®
A pesar de ello, ni en el pasado ni en la actualidad, se debate acerca de
como superar las lagunas en la capacitacion de directivos y empresarios
0 la ampliacion de su numero. Sin embargo, en palabras Chad Syver-
son', son equiparables a los directores de orquesta Unicos capaces de
transformar una cacofonia en una sinfonia. En este punto, sucede lo
mismo que con los costes del trato de favor recibido por algunos grupos
de presion que imponiendo sus intereses: potencian, potencian -como
viene destacando la Comision Nacional de los Mercados y la Competen-
cia (CNMC)- el uso ineficiente de recursos y blogquean la superacion de
esas lagunas.

Lo mismo sucede con los profundos cambios provocados por el avance
de la globalizacion que han consolidado las cadenas de valor como uno
de los elementos centrales de la produccion de bienes y servicios. Las
nuevas formas de producir estan basadas en la incorporacion de com-
ponentes fabricados en areas geograficamente muy alejadas en entre
si, un hecho posible por la revolucion en las tecnologias de uso general
(TUG). EI "Made in the World", sobre el que tanto viene insistiendo la
OMC'®8, ha supuesto un cambio drastico en las formas de producir y
comerciar conocidas hasta finales del siglo XX.

15. PEREZ GARCIA, Francisco y ROBLEDO, Juan Carlos, “"Cambios en el patron de crecimiento de
la economia espafiola: 1970-2007", en Ariel coremberg,y Francisco Pérez Garcia, eds.: Fuentes
del crecimiento y productividad en Europa y América Latina, Bilbao, Fundacion BBVA, 2010, pp.
293-344.

16. SERRANO MARTINEZ, Lorenzo et al., dirs.: La productividad del capital y de la economia espa-
fAola, en Acumulacion y productividad del capital en Espafia y sus comunidades auténomas en el
siglo XXI, Madrid, Fundacién BBVA, 2017, pp. 63-92.

17. SYVERSON, Chad: "What Determines Productivity?" Journal of Economic Literature, 2011, pp.
326-365.

18. https://www.wto.org/spanish/res_s/statis_s/miwi_s/miwi_s.ntm
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Los trabajos desarrollados, entre otros, por el Groningen Growth and De-
velopment Centre' demuestran la profundidad de la transformacion. Que
ésta, como demuestran, tuviera lugar especialmente entre 2000 y 2008
no modifica sus implicaciones para los desafios a los que hace frente la
economia valenciana. La detencion desde la Ultima de las fechas del acele-
rado ritmo de avance de la fragmentacion de la produccion entre diversos
paises no ha supuesto, en modo alguno, una vuelta a la situacion previa.
Simplemente, como las espectaculares tasas de crecimiento del PIB de
algunas economias asiaticas, no ha mantenido su velocidad de expansion.
Pero las nuevas formas de produccion consolidadas hasta el afio del inicio
de la crisis no han desaparecido. Y a la vista de la mediocre evolucion del
comercio exterior de la Comunidad Valenciana cada vez mas dependiente
de las exportaciones de Ford, como destacan Gil y Llorca®, no parece que
el grueso de su economia se esté adaptando con éxito a ellas.

Sin tomar en consideracion estos dos aspectos, resulta dificil explicar no
solo el que, como se ha insinuado, en 2017 la economia valenciana tenga,
incluso en euros corrientes, una renta por habitante inferior a la de hace
diez afos, sino el que siga alejada de la cifra de ocupados de entonces. Las
positivas cifras del empleo desde 2015 no pueden ocultar que el total de
éstos sigue siendo (4° trimestre de 2017) inferior en 230.000 personas al
maximo de comienzos de 2008. Ni que dentro de una Espafia integrada
dentro del grupo de cola dentro de la UE en creacion de empleo (junto a
Grecia y Letonia) la Comunidad Valenciana, acompafada de Asturias y La
Rioja, forma parte a su vez del grupo de cola entre las CC.AA espafolas.
Esta dificultad para crear empleo es preocupante porque, como sucediera
en las dos grandes etapas anteriores de transformacion de la economia
mundial -la Revolucion Industrial y la primera etapa de la globalizacion
entre 1870 y 1914-, el empleo total durante ellas aumento, pero no de
forma homogénea. Ni sectorialmente ni entre las diferentes economias
del planeta. A la vista de la situacion, parece posible afirmar que una parte
del viejo continente, y de manera muy destacada Espafia y dentro de ella
la Comunidad Valenciana, no se esta adaptando lo suficiente para ser una
de las areas favorecidas por la creacion de puestos de trabajo. Ni menos

19. En especial TIMMER, Marcel P. et all.: An Anatomy of the Global Trade Slowdown based on
the WIOD 2016 Release, GGDC RESEARCH MEMORANDUM 162, diciembre 2016 y la bibliografia
alli citada.

20. GIL PAREJA, Salvador y LLORCA VIVERO, Rafael: El comportamiento del sector exportador.
Comunitat Valenciana, Série Estudis Economics, ne. 5, Conselleria d'economia sostenible, sectors
productius, comerg i treball, 2017, p. 116.
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para que los creados sean compatibles con salarios elevados. Lo cual, a
la vista de lo sefialado en los parrafos anteriores, es la consecuencia de
la ausencia de normas dentro de las politicas publicas para contener los
privilegios de los grupos favorecidos mediante ellas o, lo que es lo mismo,
de incentivos con los que fomentar actividades diferentes a las que han
conducido a la desequilibrada economia actual, dominada por actividades
y empleo de baja productividad.

En este terreno es un error concluir que la escasez de nuevos puestos de
trabajo de salarios elevados es el corolario de las nuevas tecnologias que
acaban con ellos. Lo es al olvidar esa linea de argumentacion los nuevos
empleos creados por su avance. Las cifras son contundentes. Desde la
quiebra de Lehman hasta diciembre de 2017 en Estados Unidos, por ejem-
plo, se han creado 10,5 millones de empleos siendo como es una econo-
mia plenamente afectada por la revolucion tecnoldgica. No es necesario
detenerse en las cifras de paises de Asia, varios cientos de millones de
nuevos ocupados en los ultimos decenios, para constatar que la tan repe-
tida afirmacion de que la revolucion tecnologica destruye empleo neto es
falsa: depende de donde.

Lo preocupante del caso valenciano es que la lenta recuperacion del PIB
se esta produciendo sin alterar las insuficiencias cronicas de su estructura
productiva. Hoy, como antes de 2007, los principales sectores de creacion
de empleo vuelven a ser construccion y hosteleria. El resultado es que las
ganancias de productividad son modestas y, por tanto, modestas son las
posibilidades de mejorar los salarios. A lo que se afiade el elevado nivel
de temporalidad laboral, debido al abuso de estos contratos y la falta de
voluntad para modificar las normas que permiten su exceso. En la Co-
munidad Valenciana, como en el conjunto de Espafa, el % de ocupados
temporales (contratos de duracion limitada en terminologia Eurostat) es,
junto a Polonia, el mas elevado de la UE, casi duplicando la media.

Al mismo tiempo, y tanto como consecuencia de esa mediocre mejora de la
productividad y de esa especializacion en actividades intensivas en trabajo no
cualificado como de la politica econémica del gobierno conservador espafiol,
la economia ha experimentado una fuerte deflacion salarial, especialmente
dura para quienes perdieron su empleo y han vuelto a encontrar ocupacion.
En parte es resultado del ajuste asimétrico impulsado por el gobierno espafiol
hasta junio de 2018. Pero teniendo en cuenta lo esbozado hasta aqui, también
es consecuencia del peso alcanzado por el turismo y la hosteleria y en general
los servicios de bajo valor anadido. De todas las actividades contempladas en
la Encuesta de Salarios del INE, la hosteleria es en donde éstos son mas bajos:
casi un 40% inferiores a la media y, como se refleja en los graficos siguiente,
mas de tres veces inferiores a los de las de cabeza.
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GRAFICO 4. Salario por activiades. Espafia 2016. % sobre la media

Fuente: INE

Ademas de los costes sociales, esta preponderancia de sectores de baja pro-
ductividad con abundancia de contratos temporales y precarios, también
los tiene para el futuro de la economia: desincentiva invertir en formacion
en el puesto de trabajo. La cual es esencial para la adaptacion a los cam-
biantes requerimientos del mundo laboral derivados de la globalizacion y
de la aceleracion del cambio tecnoldgico. Resulta, por todo ello, discutible
defender como solucion a los desafios a los que nos enfrentamos fomentar
el aumento del peso de esas actividades.

Lo relatado hasta aqui, remite en ultima instancia a la posicion hacia la que
se va moviendo la Comunidad Valenciana dentro del nuevo mercado global.
El avance de la globalizacion ha concentrado la posicion de las economias
en torno a dos polos. En uno se situan aquellas en donde se generan las
nuevas tecnologias definidas en un sentido amplio. En el otro, aquellas con
niveles de vida mucho menores pero con una mano de obra con prepara-
cion suficiente para producir o ensamblar (de momento no idear ni diseiar)
a un coste inferior la mayor parte de los bienes y servicios conocidos.
Dentro de ese nuevo mercado global, el futuro de sociedades como la valen-
ciana se ve amenazado por la competencia desde ambos polos. El primero
tiene mucha mas productividad y todas las ventajas para idear, proyectar
y desarrollar bienes y servicios de alto valor afiadido. El sequndo, cuenta
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con un coste inferior a la hora de ensamblar esos bienes o proveer esos
servicios. El resultado, de no modificarse la tendencia que viene siguiendo la
economia valenciana ayudada por un orden de prioridades de las politicas
publicas discutible, es su hundimiento en el polo cuya competitividad se
basa en salarios bajos.

Aunque sea una obviedad conviene recordar que superar los obstaculos exi-
ge, primero, identificar sus causas y, despugs, tener voluntad de resolverlas.
Es una tarea colectiva en donde, en contra de la opinion de segmentos muy
destacados de ciudadanos, el sector publico y con €l sus gestores, siendo
fundamental, no lo es todo. Pero si su esfuerzo, como hasta ahora, se con-
centra en paliar las consecuencias, consolidando una Generalitat asistencial,
en lugar de atacar las raices de los problemas, el resultado sequro sera la
continuidad del deterioro del nivel de vida aunque sea un ritmo menos ver-
tiginoso que durante el quinquenio 2008-2013.

Sintetizando para finalizar la tesis expuesta en estas paginas. Sequir exclu-
yendo dentro de los ejes de las politicas publicas las causas (la baja pro-
ductividad y los privilegios de algunos grupos de interés), por las cuales la
economia valenciana tiene unas dificultades tan elevadas para crear empleo
o0 por qué la mayoria del que crea es de modesta cualificacion y bajo salario,
hara imposible detener su declive. Por el contrario, multiplicara esas falacias
narrativas sobre las que nos advierte Kahneman mientras el deterioro del
nivel de vida, sea absoluto o en términos relativos con otras sociedades, se
hace inevitable.

Abstract

esde fines del siglo XX, la economia valenciana declina tanto en re-

lacion con Espafia como respecto a los paises miembros de la UE en
1985, cuando se integro en el proyecto europeo. Esta tendencia negativa
esta siendo influida tanto por el éxito de las presiones de los grupos de
interés sobre la administracion como por la falta de voluntad politica de
ésta para articular un sistema de incentivos que rompa el predominio de
actividades de baja productividad.
En este contexto, el impacto brutal de la Gran Recesion corre el riesgo de
consolidar una tendencia ya perceptible antes de ella: su deslizamiento
hacia una competitividad basada en los bajos salarios. De consolidarse
ésta, el nivel de vida en el futuro podria llegar a ser inferior al actual y mu-
cho menor que el de las economias europeas con las que los valencianos
siempre se han comparado.
PALABRAS CLAVE: Economia valenciana. Globalizacion. Productividad.
Grupos de presion. Capitalismo clientelar. Cadenas de valor globales.
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SUMARI: I. INTRODUCCIO. 1. ALGUNES CARACTERISTIQUES DE LES ELITS GO-
VERNAMENTALS VALENCIANES. 1. Edat. 2. Sexe. 3. Lloc de naixement i residen-
cia. 4. Estudis realitzats. 5. Professio. Ill. CONTINUITAT | CANVI EN ELS EQUIPS DE
GOVERN. IV. ACTIVITAT POLITICA IMMEDIATAMENT ANTERIOR | POSTERIOR DE
LES PERSONES QUE HAN FORMAT PART DEL GOVERN VALENCIA. 5. RESPONSA-
BILITATS POLITIQUES DE LES PERSONES DEL CONSELL. UNA MIRADA DES DE LA
PERSPECTIVA DE GENERE. 6. RECAPITULACIO FINAL

I. Introduccio

Amb aquest estudi pretenem un acostament al coneixement d‘alguns as-
pectes de les elits politiques governamentals valencianes dels ultims 35
anys; cenyint-nos a les persones que han format part dels consells de la Ge-
neralitat durant I'etapa autonomica. Cronologicament, per tant, considerarem
el periode que abasta des de 1983, amb les primeres eleccions autonomiques,
fins al final de juliol de 2018, en el darrer any de la IX legislatura (2015-2019).
L'estudi té un caracter basicament descriptiu, quantitatiu i no comparatiu amb
altres sistemes d'elits. Sobre aix0, aclarim dos coses de bon comencament. La
primera que, malgrat el seu valor descriptiu i quantitatiu, de la comparacio
de la informacid al llarg dels governs i legislatures del Consell sempre es po-
den extraure consideracions de caracter potencialment qualitatiu, si més no.
La segona que, tenint en compte la intencionalitat descriptiva i quantitativa
centrada exclusivament en el Consell obviem conscientment tota referéncia
a un marc teoric sobre el valor politologic o juridic de les elits, i els debats
sobre la importancia de les elits en la configuracio dels sistemes politics i la
cultura politica. Tenim presents, aixo si, en els seus aspectes quantitatius i
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descriptius, bona part dels estudis previs sobre les elits politiques valencianes
en l'actual democracia tant pel que fa a una visio de conjunt (Bodoque, 2013;
Coller, 2016) com les que centren I'atencio en les elits parlamentaries (Bo-
doque, 2006), les governamentals (Bodoque, 2003; Calvet, 2014), les d'ambit
local (Mico, 2009), o en la visio de les elits politiques amb una perspectiva de
genere (Serra, 2000; Tasa, 2009; Aldeguer, 2016).

Les dades que utilitzem estan estretes, en diferents moments, de les pagines
web publiques Generalitat Valenciana, tot i que incomprensiblement no té
accessibles les dades de les persones que historicament han format part del
Consell. També hem utilitzat a bastament la informaci¢ periodistica de premsa
valenciana.

En termes metodologics, la nostra analisi tindra en compte les tres etapes
basiques de la politica autonomica valenciana des de 1983, la de predomini
socialista (1983-1995), la dominada pel PP (1995-2015) i I'actual del PSOE i
Compromis, amb suport parlamentari de Podemos (2015-2019); pero també
recorrerem a agrupar les dades per legislatures, per anys i governs.

Pel que fa als governs, considerem que s'’ha d'evitar confondre conceptual-
ment el que €s un canvi de govern amb els canvis o modificacions de les
responsabilitats de les persones que en formen part o en la composicio dels
equips de persones que el constitueixen en cada moment. La variable que
hem tingut en compte a I'hora de delimitar I'existéncia de nous governs ha
sigut, exclusivament, la del canvi en la persona que ocupa la Presidéncia de Ia
Generalitat i que, una vegada investit per les Corts Valencianes, té una notable
capacitat d'autonomia politica per a determinar, en tot o en part, els equips
de govern. En puritat, tindriem sis governs: el socialista presidit per Joan Ler-
ma (1983-1995), els conservadors d'Eduardo Zaplana (1995-2002), en coali-
cio amb UV durant els primers anys, José Luis Olivas (2002-2003), Francisco
Camps (2003-2011) i d'Alberto Fabra (2011-2015), i el de PSOE-Compromis
presidit per Ximo Puig (2015-2018). Ara bé, tenint en compte la brevetat del
govern d'Olivas i la seua profunda continuitat respecte el govern de Zaplana,
analiticament hem considerat els governs de Zaplana i d'Olivas un mateix go-
vern en termes operatius.

II. Algunes caracteristiques
de les elits governamentals
valencianes

'Estatut d'’Autonomia de la Comunitat VValenciana de 1982, en l'article
17.2, establia que el nombre maxim de consellers, a més del President



de la Generalitat, amb funcions executives no podia ser més de deu, si bé
no delimitava el nombre de consellers totals. D'acord amb aixo, el Consell
estaria format per un maxim d'onze persones amb funcions executives. Pos-
siblement, aix0 ajuda a explicar que el govern socialista i el del PP-Zaplana
de la IV legislatura, estigueren formats només per deu persones, comptat el
president, llevat dels ultims dos anys socialistes que se n'arriba a 11.

En la legislatura V, el Consell arriba a estar format per 13 persones (PP-
Zaplana) o per 12 (PP-Olivas): un president, dos vicepresidents (un en la
presidencia d'Olivas) i deu persones al capdavant de conselleries executi-
ves. En 2004, durant el govern PP-Camps, el Consell arriba a estar format
per 14 persones: un president, un vicepresident, 10 consellers executius i
dos sense cartera. Mentre en la VIl legislatura (govern PP-Camps), feta la
reforma estatutaria de 2006 que suprimia la limitacio de consellers exe-
cutius, el Consell arriba al maxim historic fins ara d'estar constituit per 15
persones: un president, tres vicepresidents amb conselleries als seus ca-
rrecs i 11 conselleries executives. La VIII legislatura, que coincidira amb les
politiques d'austeritat, coneixera també una reduccio del Consell a només
11 persones (un president, un vicepresident i 9 conselleries) i I'arribada del
govern PSOE-Compromis ha significat la reduccié del nombre de mem-
bres del Consell a 10 persones com el que havia sigut dominant en les
quatre primeres legislatures (grafic 7).

GRAFIC 1. Nombre de membres del Consell (1883-2015)
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La suma total de les persones que han format part del Consell des de 1983
és de 89. 25 durant I'etapa socialista, 55 durant la de predomini del PP i
11 en la del PSOE amb Compromis. Val a dir que un membre del govern
PSOE en les I'i Il legislatures, Rafael Blasco, estigué en els dels governs del
PP de la V, VI'i VIl legislatura; i que un membre del govern PSOE durant
la Il legislatura, Vicent Soler, és conseller en la IX legislatura en el govern
PSOE-Compromis. El nombre de persones dels equips de govern en les
diferents legislatures oscil-la entre els 11 de la IX legislatura i els 18 de la
VIII. Es dona la circumstancia, en el govern PSOE i en els del PP, que els
moments en qué menys persones formen part del Consell coincideix amb
les legislatures centrals dels respectius governs (I i VI); sent I'Gltima legis-
latura socialista (I1) i del PP (VIII), les que presenten les xifres més elevades
de persones en els equips del Consell (Taula 1).

Taula 1. QUANTITAT DE PERSONES QUE HAN DIRIGIT CONSELLE-
RIES EN CADA LEGISLATURA | PARTITS DE GOVERN

Legislatura | | | 1l | 1} | v | \' | Vi | Vi | VIl | IX | PSOE | PPuv | PsCp | Total
Total |13|12|16|15|15|14|16|18|11| 25 |55|11|895
Font: Elaboracio propia. a) Un membre del govern socialista forma part dels governs del PP; i un altre membre
del govern socialista esta en el govern PSOE-Compromis.
I1.1. Edat
L'edat mitjana de les persones que han format part del Consell se situa
al voltant dels 47 anys, oscil-lant entre els 38 anys de mitjana del Consell
socialista de 1983 i els 51 del Consell, també socialista de 1992 (grafic 2).
GRAFIC 2. Edat mitjana del Consell per anys (1983-2018)
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La practica totalitat dels governs envelleixen entre el principi i el final del
mandat, pero ho fan a un ritme menor al dels anys que estan en el Consell.
Aixi, el govern PSOE havia envellit 11 anys en 12 anys de govern, envellint
sobretot en els dos primers anys; el del PP de Zaplana i Olivas, només
eren 5 anys més vells (47 anys) que al comencament 8 anys abans; el del
PP de Camps sols 4 més (48 anys) que a l'inici dos legislatures abans. Les
excepcions son el govern de PP-Fabra que és un any més jove (42 anys)
que 4 anys abans, quan va comencar, i el govern del PSOE-Compromis que
acabara 5 anys més vell (47 anys) que al principi de la legislatura si no hi
ha més canvis.

Les persones més joves en el moment d'accedir al Consell tenien 31 anys
(Miguel Angel Millana, | legislatura; Salvador Manuel Ortells, IV legislatu-
ra, i Maria José Catala, VIII legislatura), i la de més edat dins del Consell
tenia 70 el 1994 (Joaquin Colomer, IIl legislatura).

Amb tot, en la practica totalitat dels governs, les distancies entre els mem-
bres més joves i els de més edat s'ha situat entre els 24 anys (govern PP-
Fabra) i els 32 (govern PP-Zaplana), o el que és igual, de manera habitual,
conviuen en el Consell dos generacions sociologiques, si més no.

GRAFIC 3. Anys de naixement dels membres dels diferents governs
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En aquest sentit, mentre I'envelliment dels governs és inferior als anys en
el Consell i les alteracions en la composicio dels equips apunten que hi ha
una tendeéncia a la renovacio generacional, el canvi de govern actua com
motor de canvis generacionals més profunds, sense grans ruptures, en les
elits governamentals. L'excepcio és el govern PSOE-Compromis, on sembla
haver una certa regressié generacional.
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En aquest sentit, el 60% de les persones que van formar part del govern
PSOE van naixer en la década de 1946-1955, ninguna després de 1952, i
la resta entre 19241 1946. En el govern PP-Zaplana, entre 1951-1960 naix
el 52% de les persones que formen els equips de govern i un 22% entre
19601 1970, cap després de 1967, i el 26% restant entre 1935 i 1945.

Les persones del govern PP-Camps en un 67% naixen entre 1956 i 1965, un
17% entre 1943 i 1955, i un 16% entre 1965 i 1972. La década dominant en el
govern PP-Fabra és la de 1961-1970, on naix el 77% de les persones que el con-
formaren, un 17% entre 1956 i 1960, ninguna abans de 1957, i la resta el 1981.
Finalment, el govern PSOE-Compromis resulta el més dispers pel que fa a
les generacions, un 45,5% naix entre 19561 1965, un 9% el 1948, i la resta
entre 1966 i 1983.

Com hem dit, sembla que el canvi generacional ve impulsat més perqueé
canvien els governs que per les renovacions dels equips de govern; pero és
un canvi relativament moderat. De fet, a hores d'ara, es pot considerar que
el gruix dels governs ha estat constituit per dos generacions sociologiques
la que naix en el franquisme de postguerra (1944-1958), socialitzant-se
en el tardofranquisme i la transicio; i la que naix en el franquisme des-
enrotllista (1959-1974), que els socialitza politicament en la transicio a
la democracia i I'autonomia, els governs d'UCD i els governs socialistes a
Espanya i la Comunitat Valenciana.

El govern PSOE correspondria a la primera, el del PP-Zaplana estaria a
cavall de les dos generacions, i els governs PP-Camps, PP-Fabra i PSOE-
Compromis a la segona; si bé el govern PSOE-Compromis té un 18% de
persones que n'han format part nascudes després de la mort de Franco
i socialitzades politicament durant el final dels governs socialistes i els
governs del PP a Espanya i la Comunitat Valenciana.

Cal destacar el fet que, a pesar de comptar amb persones de diverses
generacions, els governs valencians han tingut en tots els casos una forta
homogeneitat generacional. Durant els catorze anys que van de 1939 a
1953, els anys de la immediata postguerra, van naixer 22 dels 25 mem-
bres del govern socialista; entre els 15 anys que van des del 1949 al 1964,
naixen 20 de les 24 persones del govern PP-Zaplana; entre 1956 i 1970,
naixen 24 de les 30 persones del govern PP-Camps i 17 de les 18; mentre
8 de les 11 persones del PSOE-Compromis, naixen entre 1959 i 1974.

I1.2. Sexe

Durant els 35 anys d'existéncia de governs valencians autonomic, hi ha
hagut una aclaparadora preséncia masculina al Consell (grafic 4). De fet,
els 6 presidents de la Generalitat han sigut exclusivament homes, de les
10 persones que han tingut vicepresidencies hi ha hagut 8 homes per 2
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dones, i del total de les persones que han format part del Consell 67 han
sigut homes i només 22 dones. En xifres relatives, un 25% de dones en
tots els governs valencians, només un 20% en les vicepresidéncia i un 0%
en la Presidencia de la Generalitat.

Fs important destacar que el procés d'incorporacio de les dones a res-
ponsabilitats de govern ha seguit una logica creixent i continuada en el
temps. Aixi, en els deu primers anys de govern autonomic no va haver cap
dona. La primera va ser Pilar Pedraza, consellera de Cultura, el 1993.

Des de 1996 fins 2003, la xifra de dones en el Consell és de dos; augmen-
tara a tres el 2004 i a quatre el 2007 i a cinc el 2015, amb el primer govern
formalment paritari.

En conseqliéncia, hi podem establir cinc etapes: 1983-1993 amb un 0%
de dones, 1993-1996 amb un 10%, 1996-2007 amb xifres que oscil-len
entre el 15% i el 20% de dones, entre 2007-2015 amb xifres entre el 25%
i el 35% de dones, i des de 2015 amb un 50% de dones.

GRAFIC 4. Percentatge de dones en el Consell (2003-2018)
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Font: Elaboracio propia.

I1.3. Lloc de naixement i residéncia

La immensa majoria dels membres del Consell ha nascut a territori va-
lencia: 70 persones (78,7%), per 18 (20,2%) que ho han fet en altres co-
munitats espanyoles i una (1,1%) que ho va fer a Alemanya, dins d'una
familia d'emigrants valencians (Taula 2). Per tant, encara no hi ha hagut
cap persona d'origen estranger amb la nacionalitat espanyola aconsegui-
da en l'edat adulta que haja format part del Consell.
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Si tenim la totalitat de les legislatures pel que fa a les persones nascudes
a Espanya pero fora de la Comunitat Valenciana, i deixem a banda la xifra
extraordinaria de la Ill legislatura (44%), observem que en les sis primeres
legislatures les xifres relatives es mouen entre el 15 i el 25 per cent i a
partir de la VIl inicien un descens, fins arribar a la IX legislatura en qué no
hi ha al govern cap persona nascuda en una altra comunitat autonoma.
Cinc membres del Consell van naixer a Castella-La Manxa, 4 a Madrid, i els
altres 9 son de Murcia (3), Andalusia (2), Castella i Lleo, Catalunya, Arago,
i el Pais Basc.

Entre els nascuts a territori valencia, 40 ho han fet a la ciutat o area
d'influéncia de Valéncia (44,9%), si bé sumaven el 48% en |'etapa socia-
lista, un 45,4% en la del PP i només un 27,3% en la del govern PSOE-
Compromis. Els nascuts a Alacant i area d'influéncia han sumat el 12,4%,
mentre els nascuts a Castello i area d'influéncia han sigut el 14,5%, i a la
resta de les localitats valencianes només el 10,1%, amb xifres Unicament
significatives amb el govern PSOE-Compromis.

TAULA 2. LLOC DE NAIXEMENT DE LES PERSONES QUE HAN FORMAT PART DEL CONSELL (XIFRES
ABSOLUTES | RELATIVES)

Legislatura I I I v v VI VI Vil IX | PSOE | PPuv | PsCp | Total
Total 13 12 16 15 15 14 16 18 1 25 55 1 89a
o 10 10 9 12 1 7 14 17 10 17 45 10 | 70a
76,9% | 83,3% | 56,2% | 80,0% | 73,3% | 78,6% | 85.4% | 94,4% | 90,9% | 68,00 | 81,8% | 90,9% | 78,7%
- 5 5 5 6 3 3 4 8 1 7 18 1 26
385% | 41,7% | 313% | 400% | 20,0% | 21,4% | 2500 | 44.4% | 9,1% | 28,000 | 32,7% | 9.1% | 29,2%
Ay 3 4 1 1 3 2 4 3 2 5 7 2 14 a
23,1% | 333% | 63% | 67% | 200% | 143% | 250% | 16,7% | 18,20 | 20,0% | 12,7% | 18,20 | 15.7%
Aocont 1 2 1 1 1 2 1 2 4 1 7
83% | 125% | 67% | 67% 63% | 11,1% | 91% | 8,0% | 7.3% | 9.1% | 7.9%
A 2 1 1 1 4 4
133% | 67% | 7.1% | 63% 7,3% 4,5%
Coctells 1 1 1 2 2 1 2 1 2 6 1 9
7,7% 63% | 67% | 133% | 143% | 63% | 11,19% | 9,1% | 8,0% | 10,9% | 9,1% | 10,1%
A 1 1 1 1 1 2 1 3
67% | 67% | 7.1% | 63% 9,1% 3,6% | 9,1% | 3,4%
Aires 1 2 2 2 4 1 4 4 9
7.7% 143% | 12,5% | 11,1% | 36.4% | 4.0% | 7.3% | 36,4% | 10,1%
Resta Espanya 3 2 7 3 4 3 2 1 o 8 10 o 18
23,1% | 16,7% | 43,8% | 20,0% | 26,7% | 21,4% | 12,5% | 5,6% 32,0% | 18,2% 20,2%
3 1 2 3 2 5
Castella-La Manxa 188% | 67% | 13.3% 12,00% | 3,6% 1.1%
g 1 1 1 1 1 1 1 3 4
7.7% | 83% | 63% | 67% 63% | 56% 4,0% | 54% 4,5%
Aires 2 1 3 1 1 3 1 4 3 7
154% | 83% | 18:8% | 67% | 67% | 21,4% | 63% 16,0% | 5.4% 7.9%
Fora d'Espanya 0 0 0 0 0 0 0 0 9':% 0 0 9.:% 1':%

Font: Elaboracié propia. AIV (Area d'Influencia de Valéncia), AIC (Area d'Influéncia de Castells), AIA (Area d'Influencia d'Alacant).
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Més interés té coneixer el lloc de residencia habitual de les persones que
han format part del Consell (Taula 3). En aquest sentit, cal destacar que el
95,5% vivia a la Comunitat Valenciana en el moment d'accedir al Consell
i un 4,5% a la ciutat de Madrid. La immensa majoria ho feia, a més, a
les arees d'influéncia metropolitana de les capitals provincials, 79 dels 89
(88,7%). A I'area d'influéncia de Valéncia el 57,2%, a la conurbacio metro-
politana d'Alacant i Elx el 19% i a la de Castelld de la Plana el 11,3% i a la
resta de comarques valencianes només el 6,8%.

Hem d'assenyalar que hi ha diferéncies en aquest aspecte entre les tres
etapes de govern. Durant el govern socialista, el 76% de les persones que
el componien vivien a Valéncia, un 12% a Alacant, un 8% a Castello de la
Plana i un 4% a Elx; sense que hi hagueren residents d'altres zones.

Per contra, en els governs del PP, els residents a Valéncia cauen al 49,1%
i els d'Alacant (14,5%) i Castelld de la Plana (91,%) augmenten lleugera-
ment; creixent en importancia els que viuen en les arees d'influencia de
les tres principals ciutats (18,2%), els d'altres localitats valencianes (5,5%)
i a Madrid (3,6%).

Finalment, en el govern PSOE-Compromis, la presencia de residents a Va-
léncia cau considerablement al 18,2%, la de residents a Alacant dismi-
nueix fins el 9,1%, i creix de manera molt important els residents en lo-
calitats allunyades de la influéncia de les grans ciutats (27,3%) i a Madrid
(18,29%) per rao de treball.

TAULA 3. LLOC DE RESIDENCIA DE LES PERSONES QUE HAN FORMAT PART DEL CONSELL (MO-
MENT DEL NOMENAMENT)

Legislatura [ Il I Y% v Vi ViI Vil IX | pspv | PPuv | PsCp | Total
Total 13 12 16 15 15 14 16 18 1 25 55 1 89a
© Valenciana 13 12 16 14 15 14 16 17 9 25 53 9 85 a
100% | 100% | 100% | 93,3% | 100% | 100% | 100% | 94,4% | 81,8% | 100% | 96,4% | 81,8% | 95,50

e n n 12 7 10 8 9 9 2 19 27 2 46a
84,6% | 917% | 66,7% | 46,7% | 66,7% | 57,1% | 56.3% | 500 | 18.2% | 76,0% | 49,1% | 18,2% | 51,7%

Al 1 1 2 2 1 4 1 6
6,7% 7% | 12.5% | 11,10 | 9,1% 7.3% | 9.1% | 6.8%

Aoeont 1 1 2 3 1 1 2 3 1 3 8 1 12
6,7% | 83% | 125% | 200% | 67% | 7% | 12,5% | 167% | 9.1% | 12,00 | 14,5% | 9,1% | 13,5%

AlA 1 2 2 1 1 1 5 5
63% | 133% | 133% | 7.1% | 63% 40% | 9.1% 5,500

Caetells 1 1 1 2 1 1 1 1 2 5 1 8
6,7% 63% | 67% | 133% | 7.1% | 63% | 56% | 9,1% | 8.0% | 9.1% | 9,1% | 9.0%

Ac 1 1 1 1 2
5,6% 9,1% 1.8% | 9,1% 2,3%

e 2 1 1 3 3 3 6
12,5% | 63% | 56% | 27.3% 550 | 27,3% | 6,.8%

. 1 1 2 2 2 4
Madrid 6,7% 560 | 18,2% 3,6% | 18.2% | 4,50

Font: Elaboracié propia. AV (Area d'Influencia de Valéncia), AIC (Area d'Influéncia de Castells), AIA (Area d'Influéncia d'Alacant).
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Sense voluntat de ser exhaustius i si tenim en compte que el pes demo-
grafic de la ciutat de Valéncia es situa al voltant del 16% de la poblacid
valenciana, el d'Alacant el 9%, el de Castelld de la Plana el 3,5%, les res-
pectives arees d'influéncia el 24%, el 6% i 2%, i la resta del pais un 39,4%;
podem advertir una sobrerepresentacio molt elevada de residents a la
ciutat de Valéncia, i també bastant significativa dels residents a Castello
de la Plana i Castello, en termes relatius. Mentre que hi ha una infrarepre-
sentacio de les persones residents a I'area d'influéncia de Valéncia i a les
zones no metropolitanes del pais.

I1.4. Estudis realitzats

La immensa majoria (92,1%) de les persones que han format part del Con-
sell tenien estudis superiors i sols un 6,8% de les persones o no els tenien
0 no hi hem trobat dades. Dret i Medicina son les uniques especialitats
academiques que han estat presents en tots els governs i totes les legisla-
tures. La carrera més estudiada per les persones que han format part del
Consell és el Dret (36%), seguit per Economiques (19,1%), Medicina (9%) i
Enginyeria Agricola (4,5%), les altres 13 carreres el 23,5% de les persones
del Consell (taula 4).

Hi ha, pero, algunes diferéncies segons els governs i els partits que gover-
nen. Dins del govern socialista de 1983-1995 el 40% de les persones que
el constituien van ser economistes i només un 20% llicenciats en Dret i
un 4% en Medicina. Durant I'etapa de govern del PP, els economistes no
arribaran al 13%, els llicenciats en Dret sumaran el 42% i els metges quasi
I'11%. Fins i tot durant el govern de Camps, en la VI i VIl legislatures, no hi
haura cap economista i la gent de Dret superara el 50% de les persones
del Consell.

Durant el govern PSOE-Compromis es manté, en unes proporcions simi-
lars a les dels governs del PP, una presencia minoritaria de persones gra-
duades en Medicina (9,1%) i Economiques (9,1%), i una majoritaria de
graduades en Dret (45,4%).
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TAULA 4. ESPECIALITATS ESTUDIADES PER LEGISLATURES | ETAPES DE GOVERN (XIFRES ABSO-

LUTES | PERCENTATGES)

Legislatura | I Il \Y Vv Vi VI VIl IX PSPV | PPuv | PsCp | Total
Total 13 12 16 15 15 14 16 18 11 25 55 i 89a
Economiques 7 4 5 2 2 3 1 10 7 1 17 a
53,800 | 33,3% | 312 13,3% | 13,3% 16,7% | 9,1% 40% 12,7% | 9,1% | 19,1%
Dret 4 3 2 6 7 8 8 8 5 5 23 5 32a
30,8% | 2500 | 12,5% [ 40% | 46,7% | 57,1% | 50,0% | 44,4% | 454% | 20% | 41,8% | 45,4% | 36,0%

Medicina 1 1 1 2 1 2 2 1 1 1 6 1 8
6,2% 8,3% 6,2% | 13,3% | 6,6% | 14,3% | 12,5% [ 5,6% 9,1% 4% 109% | 9,1% 9,0%

Enginyeria Agronoma ! ! 2 ! ! 2 ! ! 4
6,2% | 83% [ 12,5% | 6,6% 9,1% 8% 18% | 9,1% | 4,5%

Empresarials ! ! !
5,6% 1,8% 1,1%

Geografia ! 2 2 2
8,3% | 12,5% 8% 2,2%

. 1 1 2 2
Historia 8,3% | 6,2% 8% 2,2%

L 1 1 1
Magisteri 9,1% 9,1% | 1,1%

Filologia classica ! ! !
9,1% 9,1% 1,1%

S 1 1 1
Periodisme 9,1% 9,1% | 1,1%

Biologia ! ! ! !
8,3% 6,2% 4% 1,1%

Quimiques ! 2 2 2
6,2% | 11,1% 3,6% 2,2%

Sociologia i Politiques ! ! ! ! 2 3
6,2% 6,6% 5,6% 4% 3,6% 3,4%

. 1 2 2 2
Arquitectura 6,6% | 133% 3,6% 2,2%

Enginyeria de Camins ! ! ! ! ! !
6,600 | 6,6% 7,1% 6,2% 1,8% 1,1%

Enginyeria industrial ! ! 2 2
7.1% 5,6% 3,6% 2,2%
Filosofia i Lletres 13'23% 6,6130/0 32% 2'3%

. 1 1 1
Diplomatura 5,6% 1,8% 1,1%

Sense estudis superiors 1 2 4 1 5 6
coneguts o sense dades 6,2% 14,3% | 25,0% 4% 9,1% 6,8%

Font: Elaboracio propia
I1.5. Professio

També pel que fa a la professio habitual de les persones del Consell abans
d'assumir responsabilitats de govern s'hi observen diferéncies (Taula 5). Al
govern socialista, el funcionariat public sera el grup predominant (68%,
17 persones) i amb un pes creixent (61,5% a la primer legislatura, 66,7%
a la segona i 75% a la tercera). Durant els governs del PP, continua sent
el grup de professions més nombros, perd no sera majoritari i é&s moura
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entre el 33% de les persones del Consell en la legislatura Vi el 47% de la
IV, ambdds amb el govern PP-Zaplana. En el govern PSOE-Compromis, el
funcionariat public torna a ser el grup majoritari amb el 56% de les per-
sones que n'han format (taula 5).

Hi ha diferéncies, pero, en la composicio del funcionariat segons les eta-
pes de govern. Durant el govern socialista és de manera aclaparadora pro-
fessorat universitari (52%), sequit de I'administracio local (12,6%); durant
els governs del PP el professorat universitari cau al 14,5%, i creixen en
importancia els alts cossos de funcionaris de I'Administraci¢ de I'Estat
(12,6%) i la medicina publica (7,2%).

Durant el govern PSOE-Compromis el professorat universitari continua
en nivells semblants al dels governs del PP (18,2%), creix el professorat de
Primaria i Secundaria (18,2%) i la resta son de I'administracio de I'estat i
la judicatura. Cal subratllar que en els 35 anys d'autonomia no hi ha ha-
gut cap persona funcionaria de I'administracié de la Generalitat que haja
format part del Consell.

TAULA 5. PROFESSIO DE LES PERSONES DEL CONSELL PER LEGISLATURES | ETAPES DE GOVERN
(XIFRES ABSOLUTES | PERCENTATGES)

Legislatura | Il 11 \Y \ ) Vi Vil IX PSPV | PPuv | PsCp | Total
Total 13 12 16 15 15 14 16 18 1 25 55 1 89a
Funcionaris publics 8 9 12 7 5 6 6 7 6 17 24 6 45a
61,5% | 66,7% | 75% |46,7% | 33,3% | 42,9% | 37,5% | 38,9% | 56,5% | 68% | 43,6% | 56,5% | 50,6%
Professorat universitari ° 6 J * 2 2 2 13 8 2 222
38,5% 50% 56,2% | 25,7% 14,3% 11,1% | 18,2% | 52% | 14.5% | 18,2% | 24,7%
Administracio Estat ! ! ! 2 2 ! ! ! ! ! / ! 9
7,7% 8,3% 6,2% 13,3% | 13,3% 7,1% 6,3% 16,7% | 7,1% 4% 12,6% [ 7,1% | 10,1%
Administracio Local ? 2 2 ° 2 2 3 3 >
15,4% | 16,7% | 12,5% 20% 14,3% | 12,5% 12% 5,4% 5,6%
Judicatura ! ! ! 2 ! 3
6,3% 5,6% 7,1% 3,6% | 7,1% | 3,4%
L . 1 1 1 2 1 4 4
Medicina publica 67% | 67% | 7.1% | 7.00% | 56% 7,2% 4,5%
A 2 2 2
Professorat Primaria/ESO 18,20 18.2% | 2,3%
. 4 2 2 6 8 3 6 5 4 6 21 4 31
Sector Privat
30,85 | 16,6% | 12,4% | 40% | 53,2% | 21,4% | 37,5% | 27,8% | 36,4% | 24,4% | 38,2% | 36,4% | 34,8%
Medicina privada 6.;% 1';% 1,;%
Advocacia privada ? ! ! 2 2 2 2 ! : 4 8 3 1
23,1% | 8,3% 6,29% 13,3% | 13,3% | 14,3% | 12,5% | 16,7% | 25,4% 16% | 14.5% | 25,4% | 16,9%
Empresa propia ! ! 2 ! : ! ! 6 /
6,29% 6,7% 13,3% 7,1% 18,8% | 5,6% 4% 10,9% 7.9%
Treballa a empresa d'altri ! ! ! ¢ ! ! ! ! 6 ! 8
7,7% 8,3% 13,3% | 26,6% 6,3% 5,6% 7,1% 4% 10,9% [ 7,1% | 9,0%
STC 1 1 2 2 2 5 4 6 1 2 10 1 13
7.7% | 83% |12,4% | 13,3% | 13,3% | 35,7% | 25,0% | 33,3% | 7,1% | 8% |18,2% | 7,1% | 14,6%

Font: Elaboracio propia. SDT (sense dades o sense treball abans dedicar-se a la politica)
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Les persones provinents del mon privat que han format part del Consell
s'ha situat en el 24,4% en el govern socialista, amb una tendencia a la
reduccio en cada legislatura (el 30,8% en la primera i un 12,4% en la
tercera); durant I'etapa del PP és del 38,2% amb una tendéncia també a
la reduccio en els diferents governs (molt alta en el govern PP-Zaplana,
superant el 50% en la V legislatura; baixa al voltant del 30% amb el PP-
Camps, i cau al 28% amb el PP-Fabra). Amb el govern PSOE-Compromis,
les xifres relatives de persones provinents del mon privat son semblants a
la mitjana dels governs del PP (36,4%).

L'advocacia és l'activitat privada predominant entre les persones que
s'incorporen al Consell des del moén privat, sobretot en el govern PSOE-
Compromis (25, 4%), les xifres de persones que treballen en empreses
propies o en empreses d'altres persones unicament son significatives du-
rant els governs del PP.

En tots els governs, hi ha persones que abans de formar-ne part no havien
tingut cap altra activitat laboral estable diferent de la politica, o que no hi
ha dades publiques de la seua activitat professional, generalment una o
dos persones en cada legislatura. Aixd no obstant, en els governs del PP-
Camps i PP-Fabra el nombre de persones membres del Consell sense ac-
tivitat professional diferent de la politica abans d'incorporar-se al Consell
assoleix xifres bastants significatives que oscil-len entre el 25% i el 36%.
No obstant aixo, en parlar de la professio habitual, cal advertir que els
membres del govern amb una trajectoria politica més perllongada en el
temps, tant en el Consell com en ajuntaments, parlaments i altra mena
d'institucions, han dedicat un nombre d'anys molt inferior a la seua pro-
fessio original que a la politica; i, en ocasions, caldria parlar d'una abso-
luta professionalitzacio politica i la practica desvinculacio de la professio
originaria, i aixo és especialment rellevant en els casos d'alguns funcio-
naris de l'administracio local i de I'administracio de l'estat i en persones
dedicades a I'advocacia privada, la gesti¢ d'una empresa propia o que tre-
ballen en empreses d'una altra persona.

II1. Continuitat i canvi en els
equips de govern

a mitjana de temps de continuitat formant part del Consell fins ara és
de 4 anys i tres mesos, amb disparitats que van des dels 18 anys i 6
mesos, en dos etapes diferents, de Rafael Blasco, els 12 anys continuats
de Joan Lerma o els escassos 6 mesos de Manuel Salvador Ortells o En-
rique Verdaguer. Amb tot, hi ha diferéncies entre la mitjana de 4 anysi 7
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mesos del govern socialista (38,29 del temps en el govern monocolor del
PSQOE); la mitjana de 4 anys i 3 mesos dels governs del PP (21,2% del temps
dels governs del PP) i els 2 anys i 10 mesos del govern PSOE-Compromis
(91,9% del temps de govern); si bé aquest ultim govern duu poc més de 3
anys de govern i encara no ha conclos la primera legislatura.

Es important subratllar que s'observa un biaix de génere en la continuitat
de les persones que formen part del Consell. En primer lloc i amb caracter
general, mentre els homes han estat en el Consell de mitjana 4 anys i 6
mesos, les dones han estat un any menys (3 anys i 6 mesos). L'tinica dona
del govern PSOE estigué només 2 anys, els darrers del govern socialista
i els homes 4 anys i 8 mesos de mitjana. En els governs del PP, les dones
estan un poc menys de 4 anys de mitjana i els homes 4 anys i 5 mesos.
| fins i tot, en el govern plenament paritari de PSOE-Compromis, en la
mesura que I'unica persona substituida ha sigut una dona, la mitjana de
temps dels homes en el Consell és superior a la de les dones.

De fet, no hi ha cap dona entre les nou persones que han format part del
Consell més de dos legislatures (8 anys) i només 2 entre les 18 persones
que han format part del Consell més de 6 anys. Aixi mateix, mentre que
el 35,4% dels homes del Consell n'han format part durant més de 4 anys,
nomeés un 14,3% de les dones han superat aquesta xifra fins ara (taula 6).

TAULA 6. TEMPS AL CONSELL D'HOMES | DONES PER ETAPES DE GOVERN (EN PERCENTATGE)

Govern PSOE Governs PP Govern PSOE-Compromis Tots els governs

Homes | Dones | Total | Homes | Dones | Total | Homes | Dones | total | Homes | Dones | Total
+12 anys 1,5 1.1
+10-12 anys 42 4 98 7.3 59 4.5
+8-10 anys 12,5 12 24 1.8 59 4,5
+6-8 anys 8,3 8 14,6 14,3 14,5 10,3 9,5 10,1
+4-6 anys 16,7 16 73 7,1 7.3 1.8 48 10,1
+2-4 anys 29,2 28 39,0 714 47,3 100,0 83,3 90,9 39,7 7,4 47,2
+1-2 anys 29,2 100 32 14,6 10,9 17,6 48 14,6
menys d'1 any 12,2 71 10,9 16,7 9,1 74 9,5 7.9
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Si considerem les alteracions produides en els equips dels governs valen-
cians del periode autonomic, excloent-hi el moment constituent de cada
govern (Taules 7i8), observem que el govern socialista en va conéixer huit
en dotze anys (0,67 cada any de mitjana). EI govern PP-Zaplana un total
de 8 canvis en I'equip de govern, un dels quals va ser el del president, i
una mitjana anual de canvis d'un. El govern PP-Camps només va fer 6 al-



teracions de I'equip en les dos legislatures i un mes que va durar, amb una
alteracio de I'equip de 0,74 a I'any. El govern PP-Fabra va fer quatre canvis
a l'equip en menys de 4 anys, amb una mitjana d'1,02 canvis a I'any. Men-
tre el govern PSOE-Compromis només ha fet un canvi en I'equip en els 3
anys i un meés d'existéncia, amb una mitjana anual de 0,32 canvis. Con-
siderant nomeés aquesta dada els governs PSOE-Compromis i PP-Camps
semblarien més estables.

El govern PSOE-Compromis és el que menys incorporacions (0,3) i eixides
(0,3) del govern experimenta de mitjana a I'any, sequit del govern PSOE
amb una mitjana anual d'incorporacions de I'1,2 i d'eixides de I'1; del PP-
Fabra amb 1,5 incorporacio mitjana cada any i 1,8 eixides; del PP-Zaplana
amb 2 incorporacions de mitjana a I'any i 1,6 eixides; i, finalment, del
PP-Camps amb 2,2 entrades anuals i 1,6 eixides. Tenint en compte només
aquesta dada els governs PSOE-Compromis i PSOE semblarien més esta-
bles.

TAULA 7. ALTERACIONS EN ELS EQUIPS DE GOVERN VALENCIANS

Modificacions del govern canvi de responsabilitat | Entrada en el govern

Els governs valencians (1983-2018).
Alguns aspectes sobre la seua composicié

| eixida del govern

28-6-1983 Inici | legislatura

Govern PSOE Liombart, Miguel Angel Millana, i Lluis Font de Mora

Joan Lerma (president), Felipe Guardiola, Antonio Birlanga, Rafael Blasco, Segundo Bru, Cipria Ciscar, Vicent

Vicent Soler, Joaquin Colomer i Mi-

Felipe Guardiola, Vicent Llombart i

25-7-1985 Rafacl Blasco guel Domenech Miguel Angel Millana
21-2-1987 Andrés Garcia Reche Segundo Bru

27-7-1987 Inici |l Legislatura Joaquin Azagra Vicent Soler

19-9-1989 Emérit Bono, Antoni Escarré Cipria Ciscar, Joaquin Azagra
27-12-1989 Eugenio Burriel Rafael Blasco

15-7-1991 Inici Ill Legislatura Antoni Escarré Andreu Lopez, Martin Sevilla

Miguel Doménech

12-7-1993

Martin Sevilla, Emérit Bono

Luis Berenguer, Aurelio Martinez,
Joan Romero, Pilar Pedraza, Javier
Sanahuja, Josep Lluis Coll

Antonio Birlanga, Andreu Lopez,
Andrés Garcia Reche, Lluis Font de
Mora, Antoni Escarré

5-7-1995 Inici IV legislatura
Govern PP-UV

Eduardo Zaplana (president), Joaquin Ripoll, José Luis Olivas, Luis Ferna
Joaquin Farnos, Diego Such, José Sanmartin i Maria-Angels Ramon Llin (UV)

ndo Cartagena, Fernando Villalonga,

6-5-1996 Marcela Miro Fernando Villalonga
Marcela Miro, José Luis Olivas, , . .
21-2-1997 J‘oaqum Ripoll, Diego Such, Maria- izsgahfnansuel Castella (UV), Francis- José Sanmartin
Angels Ramon Llin (UV) P
16-3-1998 José Ramon Garcia Antén Luis Fernando Cartagena
11-1-1999 Manuel Ortells (UV) Maria—/\nge\s Ramon Llin
22-1-1999 Manuel Tarancén Francisco Camps
Vicente Rambla, José Emilio Cer-
23-7-1999 vera, Eernando Vicente Castelld, | Joaquin Farnés, Diego Such, Mar-
Inici V legislatura José Luis Olivas, Joaquin Ripoll, Maria-Angels Ramon Llin, Fernan- | cela Miro, Salvador Manuel Ortells,
Govern PP do Modrego, Serafin Castellano, | José Manuel Castella
Rafael Blasco, Carmen Mas
17-5-2000 Serafin Castellano, Rafael Blasco ?\ZﬂairglszlGonzalez Cepeda, Alicia de Carmen Mas, José Emilio Cervera
25-7-2002 José Luis Olivas (president) Eduardo Zaplana
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21-6-2003
Inici VI legislatura

Vicente Rambla, Rafael Blasco, Ali-
cia de Miguel

Francisco Camps (president)
Victor Campos, Alejando Font de
Mora, Gerardo Camps, Esteban
Gonzalez Pons, Miguel Peralta

José Luis Olivas, Joaquin Ripoll,
Manuel Tarancon, Serafin Caste-
llano, Fernando Vicente Castelld,
Maria-Angels Ramon-Llin, Carlos
Gonzalez Cepeda, Fernando Mo-
drego

Victor Campos, Miguel Peralta,

Justo Nieto, Maria Milagrosa Mar-

27-8-2004 Alejandro Font de Mora, Gema |, .
tinez, Juan Cotino
Amor
Esteban Gonzdlez Pons, Rafael
30-5-2006 Blasco, Vicente Rambla
. Mario Flores, Trinidad Mird, Ma-
21-6-2007 Rafael Blasco, Vicente Rambla, Ge- nuel Cervera, Belén Juste, Fernan-

inici VIl legislatura

rardo Camps, Juan Cotino, Alejan-
dro Font de Mora

do de Rosa, Serafin Castellano, An-
gélica Such, Mercedes Hernandez

Esteban Gonzalez Pons,

19-9-2008 Paula Sanchez de Leon Fernando de Rosa

31-8-2009 Angellca. Sueh, v\/\cente Rambla, José Ramon Garcia Antdn (1)
Juan Cotino, Belén Juste

22-6-2011 Vela, José Ciscar, Luis Rosado, ' » AlS)

inici de la VIII legislatura

Paula Sanchez de Leon

Isabel Bonig, Jorge Cabré, Dolores
Johnson

dro Font de Mora, Trinidad Miro,
Manuel Cervera, Belén Juste, An-
gélica Such, Rafael Blasco

28-7-2011 Alberto Fabra (President) Francisco Camps
2-1-2012 José Ciscar Paula Sanchez de Leon
23-1-2012 José Ciscar Méximo Buch, Maria José Catald [ Enrique Verdaguer
. Juan Carlos Moragues, Manuel | José Manuel Vela, Luis Rosado, Jor-
/-12-2012 José Ciscar Llombart, Asuncion génchez, ge Cabré, Mercedes Hernandez
29-5-2014 Maria José Catala
12-6-2014 Luis Santamaria Serafin Castellano
30-6-2015

Inici de la IX legislatura
Govern PSOE-Compromis

Ximo Puig (president), Monica Oltra, Rafael Climent, Vicent Soler, Carmen Monton, Vicent Marza, Manuel
Alcaraz, Gabriela Bravo, Elena Cebrian, Maria José Salvador

7-6-2018

Ana Barceld

Carmen Montén

Font. Elaboracid propia

Amb tot, per a aprofundir en I'estabilitat formal dels governs, cal consi-
derar, més enlla de les incorporacions i eixides del Consell o el nombre de
canvis en l'equip, quin és el nombre de alteracions que es produeixen en
els departaments del Consell per reestructuracions del govern (supres-
sio, creacio, canvi de competéncies i responsabilitats i canvi de responsa-
ble dels departaments del govern). Aixi, el govern més estable seria el de
PSOE-Compromis que ha fet una mitjana de canvis de 0,3 a I'any; sequit
del govern PSOE amb una mitjana de 2,1, del govern PP-Fabra amb una
mitjana de 2,8 modificacions cada any, i a notable distancia els governs
PP-Zaplana amb una mitjana de 3,4 canvis cada any i sobretot el govern
PP-Camps que reestructura els departaments amb una freqliéncia mitjana
de 5,7% vegades cada any (Taula 8).
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En general, les dades referides apuntarien una estabilitat molt elevada en
el govern PSOE-Compromis, una estabilitat mitjana en el del PSOE, una
inestabilitat mitjana en els governs PP-Fabra i PP-Zaplana, i una ines-
tabilitat formalment elevada en el PP-Camps. Ara bé, amb les dades que
analitzem en aquest estudi no podem extraure conclusions i correlacions
solides sobre els nivells d'estabilitat dels diferents governs, ni, per des-
comptat, pressuposar rendiments institucionals i qualitat de les politiques
publiques respectives. De fet, I'estabilitat o inestabilitat dels governs a que
fem referéncia tampoc no tenen perqué correspondre’s amb les dinami-
ques de les crisis politiques internes en les formacions que donen suport
als governs o entre distintes formacions politiques.

TAULA 8. SISTEMA DE CANVIS EN ELS GOVERN VALENCIANS

Els governs valencians (1983-2018).
Alguns aspectes sobre la seua composicié

Legislatura | 1l I} \" \% Vi Vil Vil Vil IX
Govern PSOE | PSOE | PSOE | PSOE | PP-Z | PP-Z | PP-Z | PP-C | PP-C | PP-C | PP-C | PP-F Czsn:p
nombre de 3 3 2 8 5 3 8 2 3 1 6 4 1
canvis en l'equip 0,67 1,0 0,74 1.0 0,32
persones que 3 4 7 14 6 10 16 3 8 7 18 6 1
s'hi incorporen 1.2 2,0 2,2 1.5 0,32
persones que 3 4 5 12 5 8 13 0 3 10 13 7 1
n'ixen 1.0 1.6 1.6 1.8 0,32
nombre de 8 5 12 25 14 17 31 13 22 " 46 1 1
canvis en departaments 2.1 3.9 5.7 2,8 | 0,32

Fton: Elaboracid propia

IV. Activitat politica
immediatament anterior i
posterior de les persones que
han format part del govern
valencia

n aquest apartat, ens referirem a si les persones que han format part

del Consell ocupaven, en els anys immediatament anteriors i posteriors
a la seua presencia en el Consell, algun carrec politic en alguna institucid
publica. Descartem, per tant, una analisi més exhaustiva tenint en compte
variables com els carrecs a dins dels partits, I'activisme social, I'activitat
professional privada, les anomenades portes giratorieso les situacions pe-
nals o judicials d'algunes de les persones que van formar part del Consell,
especialment durant el govern PP-Camps.
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Ens centrarem només, per tant, en delimitar si han tingut o no activi-
tat politica institucional sense matisar tampoc la tipologia i el lloc de
I'activitat (ajuntaments, diputacions provincials, parlaments, alts carrecs
en el segon nivell de govern, entre d'altres).

La majoria de les persones que han format part dels governs valencians
han tingut carrecs publics significatius abans de formar part del Consell;
si bé, n'hi ha diferéncies entre els diferents governs. Aixi, en el govern
PSOE només un 44% tenien un carrec en institucio publica quatre anys
abans, un 72% en el moment del nomenament, un 56% immediatament
després i només un 24% quatre anys després (Grafic 5). En els governs
posteriors, s'observa un increment substancial de totes les categories,
excepcio feta de la d'estar ocupant un carrec politic institucional en el
moment d'acceptar el nomenament.

En aquest sentit, cal dir que les persones que ocupaven un carrec public
quatre anys abans d'incorporar-se al Consell passen del 44% amb el go-
vern PSOE al 52% amb el PP-Zaplana i posteriorment es mouen al voltant
del 70% (73% PP-Camps, 65% PP-Fabra i 720% PSOE-Compromis). D'igual
manera, només abandonar el Consell ocuparan carrec politic institucional
un 56% del govern PSOE i un 52% del govern PP-Zaplana; pero posterior-
ment s'incrementa al 87% durant el govern PP-Camps i al 82% amb el
PP-Fabra. Finalment, els que ocupen carrec politic 4 anys després passen
del 24% en el govern PSOE, al 30% del PP-Zaplana, 43% del PP-Camps i
el 47% del govern PP-Fabra (considerant la seua situacio actual i tenint
en compte que encara no han passat 4 anys des del final d'aquest govern).

GRAFIC 5. Activitat politica de les persones del Consell (abans i després

deformar-ne part) B 4 anys abans

B moment del nomenament
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Font: Elaboracio propia.



Unicament, les persones que ocupen carrec en el moment de ser nome-
nats segueixen una tendencia descendent en els ultims dos governs. En
el govern PSOE, eren el 72%, amb el PP-Zaplana arriben al 78%, amb el
PP-Camps creix al 87%, per a baixar al 71% amb el PP-Fabra i al 63 amb
el govern PSOE-Compromis.

D'acord amb aquestes xifres, podriem apuntar dos reflexions. La primera
és que s'observa una tendéncia creixent a que per a formar part de les
elits governamentals valencianes és bastant important haver tingut pre-
viament alguna experiéncia en carrecs politics institucionals. La segona
és que de manera creixent ocupar un lloc al Consell permet, si més no
de manera immediata, la continuitat de la carrera politica. Sense tenir en
compte ara, dos qlestions que no sén objecte d'aquest estudi, la conti-
nuitat en I'activitat politica institucional de les persones del Consell des-
prés d'abandonar-lo a mitja i llarg termini, que €s molt baixa; i el fet que
ser membre del Consell és el punt algid de la carrera politica institucional
de la major part de les persones que n'han format part.

V. Responsabilitats
politiques de les persones del
Consell. Una mirada des de
la perspectiva de genere

Ja hem fet referéncia al fet que van haver de passar 10 anys de go-
verns autonomics perque una dona arribara a formar part del Consell
i 32 abans que hi haguera un govern paritari. De fet, la paritat formal
del Consell només s'ha produit en 3 dels 35 anys d'existéncia del Consell
autonomic, menys d'un 10% del temps. També hem dit que fins ara hi ha
hagut 6 presidents de la Generalitat Valenciana, i cap presidenta; només
un 209% de vicepresidentes i un 23,6% de dones en el Consell, que a més
han tendit a formar-ne part bastant menys que els homes, en termes
generals. Vistes en termes absoluts les xifres mostren una desigualtat de
génere en el Consell injustificable. Si les mirem, perd, amb una perspectiva
historica i tenim en compte tant la tendéncia dels ultims 25 anys com
I'actual govern paritari, podem ser més optimistes i admetre-hi que pro-
gressivament s'ha avancat en quotes majors d'igualtat, si més no formal.
Ara bé, la igualtat formal no és sempre igualtat real.

En aquest sentit, s important observar que encara estem lluny d'acostar-
nos a una igualtat real en el govern valencia, malgrat la paritat del govern
PSOE-Compromis. Les dones en el Consell han sigut clarament majoritaries
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fent les funcions de Portaveu (76,9%) , quan aquesta figura ha existit ofi-
cialment, i al capdavant de les matéries referides a Benestar (71,4%), quan
hi ha hagut departaments especifics. Han tingut una preséncia elevada en
Agricultura i Medi Ambient (43,3%); entre el 20% i el 30% en Qbres Publi-
ques, Administracions Publiques, Cultura i Cooperacio; baixa en Economia
(15,7%), Sanitat i Educacio (8%); molt baixa en l'area de direccio politica
(President, suport a la presidéncia i vicepresidéncies); i mai no hi ha hagut
cap dona al capdavant d'Hisenda Publica o en matéria de Treball i Sequretat
Social (Taula 9).

La figura de portaveu del Consell ha sigut majoritariament exercida per do-
nes en els governs PP-Zaplana, PP-Fabra i PSOE-Compromis; la presencia
de dones és forta en Benestar des del govern PP-Zaplana, en Agricultura i
Obres Publiques durant els governs PP-Fabra i PSOE-Compromis, i en Sani-
tat i Administracid i Governacié amb el govern PSOE-Compromis. En Cultu-
ra va ser significativa durant els governs PP-Camps i PP-Fabra, en Economia
en el govern PP-Camps, en Educacié durant el PP-Fabra, i en el que hem
anomenat direccio politica unicament durant el govern PSOE-Compromis.
En la resta de materies les dones no han tingut cap mena de preséncia.

TAULA 9. ESPAIS POLITICS QUE HAN TINGUT PRESENCIA DE DONES
DURANT ELS DIFERENTS GOVERNS (EN PERCENTATGES)

PSOE PP-Z PP-C PP-F | Ps-Cmp | Total
Portaveu 100 75,0 100 76,9
Benestar 50,0 75,0 50,0 100 714
Agricultura i Medi Ambient 43,8 31,3 75,0 100 43,3
Cooperacio 429 30,0
Cultura 16,7 12,5 50,0 50,0 25,7
Administracio 30,0 100 23,0
Obres Publiques 100 100 229
Economia 56,3 25,0 15,7
Sanitat 100 1.4
Educacio 12,5 50,0 8,6
Direccio politica 12,5 50,0 6,8
Hisenda
Treball

Font: Elaboracio propia

V1. Recapitulacié final

Si fem un quadre resum d'aquest treball descriptiu i exploratori ob-
servem que els governs valencians s’han mogut entre equips de 9 |
15 persones, parametres similars als de les altres comunitats autonomes,



presentant els nivells més elevats de persones (12-15) en el periode de la
bombolla econodmica en I'ambit institucional (1999-2010) i tenint uns ni-
vells més aviat baixos (9-11 persones) en els primers 15 anys d'autonomia
i després de l'inici de les mesures d'austeritat el 2010.

Respecte el nombre de persones en els equips de govern hi ha hagut la
tendencia a ser més baix en el moment central del govern del PSOE i dels
governs del PP, i bastant més elevat al final dels mandats dels respectius
partits, el que mostraria intents institucionals a través de la renovacio dels
equips per alterar la dinamica politica.

L'edat mitjana de les persones del Consell en els 35 anys d'existéncia és
de 47 anys, amb oscil-lacions anuals que van des dels 38 i als 51 anys de
mitjana; si bé I'edat minima d'algunes persones del Consell ha sigut 31
anys i la maxima de 70.

En termes generals, s'observa també una transicio suau de generacions
politiques, la dels nascuts entre 1941-1955 i la dels nascuts entre 1956 i
1970. La primera predomina en el govern PSOE i la segona en els governs
PP-Camps, PP-Fabra i, de manera sorprenent, en el govern PSOE-Compro-
mis; mentre el govern PP-Zaplana esta a cavall de les dos.

Durant 10 anys no va haver cap dona al Consell. Durant 13 anys més les
dones no han superat la xifra del 20% de persones del Consell. Encara
durant 8 anys més no van ser més del 359 del Consell. | només fa poc més
de 3 anys que la meitat del Consell esta format per dones, com la societat.
Les persones nascudes a la Comunitat Valenciana o a l'estranger de pares
valencians sempre han sigut majoria al Consell i, amb oscil-lacions en cada
legislatura, presenten una tendéncia al creixement continuada, arribant al
100% en I'actual legislatura. Val a dir que fins ara no hi ha cap persona
valenciana d'origen estranger i nacionalitzada espanyola que haja format
part del Govern Valencia.

Sobre el lloc de residencia de les persones del Consell, respecte a la po-
blacio de la Comunitat Valenciana, hi ha una altissima sobrerepresentacié
de la ciutat de Valéncia, amb tendéncia a reduir-se amb el pas del temps,
hi ha una sobrerepresentacio menor de les ciutats de Castelld de la Plana,
d'Alacant i de Madrid, i hi ha una notable infrarepresentacio de I'area
d'influéncia de Valéncia i de les localitats i comarques externes a les arees
de influéncia de les capitals provincials.

Dominen els estudis d'Economiques en el govern PSOE i els de Dret en els
del PP i PSOE-Compromis, mentre els estudis de Medicina sén especial-
ment significatius durant els governs del PP de Zaplana i Camps.

Les persones del Consell han sigut majoritariament funcionaris publics,
especialment durant els governs PSOE i PSOE-Compromis, i sense que
s'haja nomenat fins ara cap persona de I'administracio de la Generalitat. El
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col-lectiu més freqlient ha sigut el del professorat universitari, amb xifres
relativament significatives de funcionaris de I'administracié local durant
el govern PSOE, de I'administracio de I'Estat en els governs del PP i de
I'educacio obligatoria amb el govern PSOE-Compromis. EI mén privat és
especialment rellevant en els governs del PP i del PSOE-Compromis, amb
preséncia de persones amb empresa propia en el primer cas i dedicades a
I'advocacia en el segon. Les persones sense treball conegut abans d'accedir
a carrecs politics és relativament significatiu en els governs del PP.

La mitjana de permanéncia en el Consell és de 4 anys i tres mesos, xifra
que superen amb major proporcié homes que dones, sent a més la durada
mitjana de les dones en el Consell inferior en un any a la dels homes (3
anys i 6 mesos per 4 anys i 6 mesos, respectivament). Si bé, el 64,6% dels
homes no supera els 4 anys en el govern i tampoc el 85,7% de les dones.
Les modificacions dels equips de govern, les incorporacions i abandona-
ments del Consell, aixi com els canvis que afectaven els departaments
(conselleries, vicepresideéncies i presidéncia) permeten considerar que el
govern PSOE-Compromis ha tingut una estabilitat molt elevada, en con-
trast amb el govern PP-Camps, i en posicions més moderades els del PP-
Zaplana i PP-Fabra, i en nivells més estables el govern PSOE.

La immensa majoria de les persones del Consell tenien activitat politica
institucional tan en el moment de ser nomenats o quatre anys abans, com
en el moment de deixar el Consell i progressivament també, encara que
no de manera majoritaria, quatre anys després d'abandonar el Consell.
En termes generals, els indicadors mostren un increment de la dedicacio
politica anterior i posterior, llevat de la referida a ocupar un carrec en el
moment del nomenament. El que mostraria uns sistemes de reclutament
i recompensa centrats en l'ambit institucional politic, si més no en els
moments anteriors i posteriors a formar part del Consell.

Finalment, una referéncia al biaix de génere en la composicié del Consell.
La sobrerepresentacio d'homes és absoluta en la figura de la Presidéncia
de la Generalitat, i en les conselleries dedicades a la gestio de la Hisen-
da Publica, i de I'area de Treball i Sequretat Social. La sobrerepresentacio
d'homes és molt elevada en les vicepresidencies del Consell i en la gestid
de matéries com les activitats economiques, la Sanitat, I'Educacio o els
departaments orientats a la direccio politica de la gestio. La sobrerepre-
sentacio d'homes és molt elevada en Obres Publiques, Cultura, Adminis-
tracions Publiques i Cooperacio. La presencia de dones i homes és rela-
tivament igualitaria en Agricultura i Medi Ambient. | les dones han estat
sobrerepresentades, només, ocupant la responsabilitat de portaveu del
Consell, quan s'adscrivia directament a una persona del Consell, i gestio-
nant Benestar Social. Amb una tendéncia, en els ultims 25 anys a assumir



cada vegada més arees de gestio, fins arribar a una paritat en el govern,
que, pero, no ha superat encara la sobrerepresentacié de les dones en
unes responsabilitats i la seua inexisténcia en unes altres.

En conseqliéncia, podem concloure que, a grans trets, fins ara han format
part del Consell persones al voltant dels 47 anys d'edat, majoritariament
homes, tot i que aquesta caracteristica s'ha equilibrat en la darrera le-
gislatura, nascudes a la Comunitat Valenciana, perd amb una preséncia
elevada de gent d'altres parts d'Espanya, que viuen preferentment a les
ciutats de Valencia, Alacant i Castello de la Plana, que han estudiat sobre-
tot Dret, Econdmiques i Medicina, i que majoritariament tenen un treball
estable en el sector public. En termes mitjans, a penes estan en el Consell
el temps d'una legislatura, en equips de govern que coneixen canvis amb
una frequéncia temporal relativament elevada en alguns casos i amb can-
vis encara més habituals en l'organitzacio dels departaments i conselleries
del govern, amb uns sistemes immediats de reclutament i continuitat en
els que prima I'activitat politica vinculada a les institucions politiques, i
amb un biaix de génere considerablement elevat pel que fa a les respon-
sabilitats politiques d'homes i dones en les conselleries, vicepresidencies i
presidéncia del Consell.

Concloguem el nostre treball, que ha centrat la seua analisi en respon-
dre la pregunta de quines eren les caracteristiques generals dels go-
verns autonomics valencians. Per a treballs futurs queden aspectes més
qualitatius com les dinamiques politiques dels governs, els seus nivells
d'homogeneitat social, la llengua publica de les persones del Consell en
I'activitat, o el rendiment institucional i politic dels governs. | també queda
per a estudis posteriors tractar de respondre la dificil pregunta de Tobefa
(2018) sobre els casos en els quals els sistemes democratics son capagos
d'atraure lideratges competents per a exercir llocs de responsabilitat de
govern i els que hi ha una seleccio negativa de les elits, questié que des de
parametres diferents han intentat respondre treballs com els de Dal Bo,
Finan, Olsen, Persson i Rickne (2017), o Acemoglu i Robinson (2012), tot
posant de manifest la importancia de les elits politiques en I'exit i el fracas
dels pafsos i en la cultura politica dominant. Al capdavall, com deia Berlin
(...) per a les societats humanes hauria de ser vital conéixer la capacitat i el
valor etic i politic de les elits que ens governen.
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Abstract

Les elits politiques, i més concretament les elits governamentals, te-
nen una importancia, en ocasions determinant, en el desenvolupament
economic, social i politic de les societats humanes. El seu coneixement i



estudi €s una constant de les ciéncies socials des de comencaments del
segle XX. Aquest estudi €s una aproximacio descriptiva a les caracteristi-
ques generals de les elits governamentals que han format part del Consell
de la Generalitat Valenciana i a algunes de les dinamiques de continuitat i
canvi observades. Es presta una atencio especial a I'edat, sexe, naixement,
residencia, estudis i professio de les persones del Consell, tenint especial-
ment en compte la perspectiva de génere.

PARAULES CLAU: Elits politiques, Consell de la Generalitat Valenciana,
partits politics, govern autonomic, perspectiva de génere

Aquest treball s’ha realitzat en el marc dels projectes d'investigacid, soste-
nibilitat i competitivitat urbanes en un context global. L'area metropolita-
na de Valéncia (CS02013-46863-C3-1-R) i estructura social, enquestes i
eleccions (CS02013-43054-R); financats per la convocatoria 2013-Projec-
tes I+D+I-Programa estatal d'Investigacio, Desenvolupament i Innovacid
orientada als reptes de la Societat del Ministeri d'Economia i Competiti-
vitat.
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Evolucién y retos
de la organizacion
territorial en Espana’

Catedrat

SUMARIO: I. LA EVOLUCION DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL EN ESPA-
NA; II. LA CRISIS DEL MODELO DE ORGANIZACION TERRITORIAL; lil. UNA
RESPUESTA A LA CRISIS CONSTITUCIONAL.

I. La evolucidon de la
organizacion territorial en
Espana

Para explicar la evolucion del modelo de organizacion territorial en Es-
pafia debemos empezar por el proceso de elaboracion de la Consti-
tucion de 1978. Logicamente, podriamos ir mas atras, a la creacion de
los entes preautonomicos en algunos territorios e, incluso, por supuesto,
partir de la sequnda republica y su configuracion del Estado integral. No
obstante, el momento constitutivo del modelo de organizacion territorial
es la aprobacion de la Constitucion de 1978.

Sabemos que la Constitucion no cerro definitivamente la articulacion te-
rritorial. Mas que establecer un modelo, reqgulo los procedimientos para
hacerlo posible: constitucién de Comunidades Auténomas, procedimiento
de elaboracion de Estatutos, remision a éstos para que concretaran las
competencias o remision del modelo de financiacion a una Ley organica.

1. Conferencia dictada en el marco del Congreso “40 anys d'autogovern valencia”, el 10 de no-
viembre de 2017.

José Antonio Montilla Martos

ico de Derecho Constitucional

Universidad de Granada
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En definitiva la Constitucion no responde a las cuestiones basicas en
cualquier reparto del poder territorial: iquién ejerce el poder?, ;como
se ejerce? y jcomo se financia? Todas estas respuestas son remitidas a
actuaciones ulteriores de los actores politicos. Es lo que Cruz Villalon
denomino la "desconstitucionalizacion” del Estado autonomico, con
un acierto que ha convertido su afirmacion en cita imprescindible para
entender el devenir del Estado autonomico.?

De todas las cuestiones esenciales y problematicas que fueron aborda-
das en los debates constituyentes esta fue la Unica en la que no hubo
finalmente consenso. Por ello, el Titulo VIII (De la organizacion territo-
rial del Estado) se ocupa fundamentalmente del proceso de formacion
del Estado autonomico, con referencias menos precisas sobre su fun-
cionamiento. Hasta ahi alcanzo el consenso. Y aun asi, recordemos que
el Titulo VIIl no fue votado por Alianza Popular y fue el motivo aducido
por el Partido Nacionalista Vasco para justificar su abstencion en la
votacion final sobre la Constitucion.

Por ello, no comparto la critica que especialmente en los ultimos afios
suele hacerse a los constituyentes por haber dejado abierto el modelo
territorial. Al margen de evidentes deficiencias técnicas que pudieron
haberse evitado?®, hicieron lo que pudieron en aquellas circunstancias
y condiciones. Buscaron el acuerdo y plasmaron en la Constitucion el
minimo comun que pudo alcanzarse; ciertamente, mas procedimental
que sustantivo. Me parece mas inconcebible, y por ello criticable, que
desde entonces a la actualidad no se haya reformado la Constitucion
para "constitucionalizar” el Estado autonomico, culminando la labor
que en 1978 no fue posible terminar®.

La consecuencia de lo expuesto es que el Estado autonomico fue con-
figurado con unos pilares muy débiles y, cuarenta afnos después, esos
pilares no han sido reforzados. Estos pilares son, a mi juicio, los si-
guientes:

2. CRUZ VILLALON, P.:"La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa", Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, num. 4, 1982, pags. 52 ss.

3. Sobre ello, criticamente, MUNOZ MACHADO, S.: Informe sobre Espara. Repensar el Estado o
destruirlo, Critica, Madrid, 2012, pag. 117.

4. Como he explicado en otro lugar, "existe un cierto escapismo en esa tendencia a cargar las cul-
pas de la actual crisis territorial en la transicién en lugar de asumir los errores del pasado recien-
te, concretados en no haber abordado antes las reformas que el modelo precisaba”, MONTILLA
MARTOS, J.A:: "Pensar en federal, actuando en federal”, Revista Espafia de Derecho Constitucional,
num. 106, 2016, pag. 535.
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a) Un Titulo VIII basicamente procedimental y transitorio, con pocas
referencias sustantivas, aunque, légicamente, algunas existen en prin-
cipios, competencias, garantias y financiacion.

b) Unos Estatutos a los que remite la Constitucion como norma ins-
titucional basica de la Comunidad Auténoma. Sin embargo, tampoco
concretaron las facultades competenciales asumidas "dentro del mar-
co establecido en la Constitucion”, las relaciones intergubernamenta-
les con el Estado y con las restantes Comunidades Autdnomas o las
caracteristicas especificas del modelo de financiacion en el territorio.
¢) Unos acuerdos autonomicos de caracter politico (sin vinculacion
juridica) entre el Gobierno y el primer partido de la oposicién. Inicial-
mente, los acuerdos autonomicos de 1981 determinaron el proceso
de formacion del Estado autonomico vy, posteriormente, los de 1992
disefiaron la homogeneizacidn basica de todas las CCAA mediante el
refuerzo competencial e institucional de las Comunidades de via lenta,
que habian accedido a la autonomia por el procedimiento del articulo
143 CE.

d) Y, finalmente, un Tribunal Constitucional que, ante las limitaciones
del marco normativo, constitucional y estatutario, se convirtié desde
el principio en actor principal de todo el proceso, con los riesgos que
ello conlleva para un dérgano de resolucion de conflictos.®

Pese a estas debilidades intrinsecas y a la inaccion de los poderes
politicos para superarlas, se fue configurando un modelo de descen-
tralizacion politica que ha funcionado de manera adecuada durante
unos afos, ha permitido un importante proceso de descentralizacion
y reconocimiento de las identidades multiples propias de un Estado
compuesto o ha permitido la mejora de las condiciones de vida de la
ciudadania en el Estado social autondmico. Sin embargo, es evidente
que el Estado autonomico esta en crisis y me atrevo a pronosticar que
de esta crisis no se va a recuperar sin abordar las reformas pendientes
durante tanto tiempo. El modelo de organizacion territorial del futuro
tendra que ser necesariamente distinto al del pasado, como intentaré
explicar.

5. Sobre esta cuestion, MONTILLA MARTOS, J.A.: “The function of the Constitutional Court in
the Distribution of Competences: A Critical Vision", en LOPEZ-BASAGUREN, A., ESCAJEDO SAN
EPIFANIO, L. (Editors): The Ways of Federalism in Western Countries and the Horizons of Territorial
Autonomy in Spain, Springer, Heidelberg, 2013, vol. |, pags. 527-543.
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II. La crisis del modelo de
organizacion territorial

N o resulta facil concretar el momento en que se inicia la crisis territo-
rial. A mi juicio, su origen puede situarse en 1993, tras las elecciones
generales y el inicio de la V Legislatura. Como se indicaba antes, el afio
anterior se habian suscrito unos acuerdos autonémicos entre el Gobierno
socialista y el principal partido de la oposicion, el PP, que pretendian avan-
zar hacia el cierre del modelo de organizacion territorial mediante la equi-
paracion competencial de todas las Comunidades. Para ello, se establecia
un procedimiento ciertamente complejo en el que primero se delegaban
o transferian las competencias a través de una ley organica del articulo
150.2 CE y luego se promovia la reforma estatutaria para incorporar a los
respectivos Estatutos el contenido de esa ley organica.® Una vez aplicado
el contenido de estos acuerdos, ya no habria dos tipos de Comunidades
sino que se tendia claramente a la simetria competencial, con la impor-
tante exclusion de la sanidad.

Ademas, la sequnda parte de esos acuerdos politico administrativos, con
la denominacion "Desarrollo del principio de cooperacion”, pretendia
perfeccionar el funcionamiento del Estado autonomico, a través de dos
vias: dotandolo de mecanismos e instrumentos para hacer mas eficiente
el funcionamiento de las distintas administraciones publicas y median-
te el desarrollo de relaciones de colaboracion y cooperacion de caracter

6. Segun el apartado 1° 2 de los Acuerdos politico-administrativo el procedimiento seria el si-
guiente:

2.1. La ampliacion de competencias se llevara a cabo mediante la delegacion o transferencia,
acordada por las Cortes Generales segun el procedimiento del articulo 150.2 de la Constitucion,
plasmada en una ley organica en la que se incluyan, para todas las Comunidades Auténomas
afectadas, todas las materias que son objeto de esta ampliacion.

La ley organica de delegacion o transferencia concretara las adaptaciones geogréficas y especi-
ficas que para cada Comunidad Autdnoma se requieran. El Gobierno presentard, para su tramita-
cién en el afio 1992, el proyecto de ley organica de delegacion o transferencia.

2.2. Inmediatamente después de ser aprobada y de entrar en vigor la Ley a que se refiere el pa-
rrafo anterior, los partidos politicos firmantes promoverdn la incorporacién de la ampliacion de
competencias prevista en estos Acuerdos en los Estatutos de Autonomia.

Las iniciativas de reforma incorporaran a cada Estatuto, mediante un articulo unico, las com-
petencias que recogidas en la Ley orgdnica de delegacion o transferencia corresponden a la
Comunidad Auténoma, expresando que el contenido y ejercicio de las mismas se ajustard y se
entenderd integrado en los términos que se recojan en la Ley de delegacion.

Siempre que las iniciativas de reforma respondan estrictamente al contenido antes indicado,
los partidos politicos firmantes de los Acuerdos se comprometen a votar su aprobacion en las
Cortes Generales (MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS, Acuerdos autonémicos de 28
de febrero de 1992, pags. 27-28).
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multilateral, propias de un Estado federal, que no habian sido previstas en
la Constitucion. Se trataba de iniciar una nueva etapa, tras el proceso de
formacion del modelo, que debia guiarse por el principio de cooperacion
entre todas las administraciones publicas, ponderando los intereses publi-
cos implicados y posibilitando la toma de decisiones conjuntas’.

Sin embargo, tras las elecciones generales de 1993, el nacionalismo ca-
talan y, en menor medida el vasco, se convirtieron en necesarios para la
gobernabilidad del Estado, situacion que se mantuvo también en la VI
legislatura (1996-2000). Ello hizo que el marco multilateral de relaciones
de colaboracion y cooperacion, previsto en los Acuerdos de 1992, queda-
ra practicamente inédito vy, por el contrario, se impulsaron las relaciones
bilaterales del Estado con el Pais Vasco y Catalufia. Mas alla de la creacion
de las Comisiones Bilaterales, que se extendieron a todos los territorios
y estaban previstas en los Acuerdos de 1992, el mejor ejemplo de esta
nueva logica bilateral vinculada a las necesidades politicas coyuntura-
les es la utilizacion por primera vez del instrumento constitucional de
las leyes organicas de transferencia y delegacion del articulo 150.2 CE
para atribuir una competencia exclusiva del Estado a una determinada
Comunidad Autonoma, Catalufia. En efecto, en el denominado Pacto del
Majestic, suscrito para conseguir el apoyo parlamentario de los naciona-
listas catalanes a la investidura del Presidente Aznar, se habia incluido el
traspaso del trafico a Catalufia por la via de la atribucion extraestatutaria
de competencias y, con ese objeto, fue aprobada la LO 6/1997, de transfe-
rencia en competencias ejecutivas en materia de trafico a Catalufa. Era la
primera que se utilizaba esta via "extraordinaria” para atribuir una materia
competencial que la Constitucion reconoce al Estado (articulo 149.1.21
CE) y para diferenciar a una Comunidad de las restantes, al menos de las
no forales.

Luego, cuando tras las elecciones de 2000 los nacionalistas catalanes y
vascos dejaron de ser necesarios para la formacion de gobierno en la VIl
legislatura, ante la mayoria absoluta del Partido Popular, no se recupero
el espiritu cooperativo multilateral de los acuerdos autonomicos de 1992.
Por el contrario, el Gobierno del Estado, desde su mayoria absoluta en
las Cortes, desarrolld una politica recentralizadora a través del uso de las
leyes basicas vy los titulos competenciales de caracter horizontal, especial-
mente la ordenacion de la actividad economica, para adentrarse en espa-
cios que parecian reservados a las Comunidades Autonomas en materia
de educacion, desarrollo rural, aguas, etc.

7. Acuerdos..., cit. pags. 31 a 39.
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Esta conjuncion de simetria y recentralizacion provoco la reaccion de las
autodenominadas nacionalidades histdricas, que se conjuraron para rei-
vindicar su identidad nacional propia y singular, como se refleja en la De-
claracion de Barcelona de 1998 y también en el conocido como Plan Iba-
rretxe. La Declaracion de Barcelona es un documento suscrito por partidos
nacionalistas catalanes (CiU), vascos (PNV) y gallegos (BNG). El presupues-
to es que estd pendiente la efectiva integracion y consolidacion del Estado
espafol. En ese sentido, demandan una reforma del Estado en virtud de
la cual se reconozca de forma explicita y efectiva la plurinacionalidad,
tanto formal, como materialmente, esto es, la distincion constitucional de
estas tres Comunidades en relacion a las restantes. El Plan Ibarretxe, por
su lado, fue un proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco planteado por el gobierno vasco en 2001 como propuesta de nuevo
Estatuto Politico de Euskadiy aprobado por el Parlamento Vasco en 2004.
En su condicion de propuesta de reforma estatutaria fue remitido a las
Cortes Generales y rechazado por el Congreso en el Debate de totalidad
en cuanto se presentaba en clave de enfrentamiento con el Estado, al
reconocer la soberania del Pais Vasco y el derecho de secesion.

En este contexto de voluntad centralizadora de la mayoria gubernamen-
tal y aspiraciones de singularizacion, cuando no de autodeterminacion,
en algunos territorios, el Parlamento de Catalufia habia creado en 2002
una Comisidn de Estudio para la Mejora del Autogobiernoy constituyd una
ponencia para la redaccion de una propuesta de reforma del Estatuto. En
paralelo, la Generalitat de Catalufia habia encargado al Institut d'Estudis
Autonomics un Informe sobre una posible reforma del Estatuto. Ante la
ausencia de reformas constitucionales, se trataba de utilizar la remision
que la Constitucion hace al Estatuto para mejorar el autogobierno me-
diante la reforma estatutaria. El presupuesto de partida era que la auto-
nomia ejercida era de baja calidad y se pretendia su refuerzo a través de
dos vias: en primer lugar, mediante el blindaje de las competencias auto-
nomicas frente a la injerencia del Estado a través de los titulos horizonta-
les; en sequndo, mediante la garantia de la participacion autondmica en
la adopcion de decisiones que le afectan.?

Ese es el origen del Estatuto de Catalufia de 2006. Su devenir es bien
conocido: aprobado en el Parlamento autondmico; modificado en las Cor-
tes Generales, en el seno de la Comision mixta antes de su aprobacion
definitiva; sometido a referéndum en la Comunidad y luego recurrido

8. BAYONA, A. (coord.): Informe sobre la reforma del Estatuto, Institut d'Estudis Autonomics, Bar-
celona, 2003.
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ante el Tribunal Constitucional por mas de cincuenta diputados del Grupo
Parlamentario Popular, el Defensor del Pueblo y diversas Comunidades
Autonomas. Cuatro afios despugs, tras un proceso poco modelico, con
recusaciones y presiones de todo tipo y desde todas las partes, el Tribunal
dicto la STC 31/2010.

A partir de esta sentencia, la crisis del Estado autonémico que habiamos
advertido desde 1993 se convierte en una auténtica crisis constitucional.
Intentaremos explicar las causas.

En esta sentencia se declaran inconstitucionales algunos contenidos esta-
tutarios, pero no demasiados y no demasiado importantes®. Lo relevante
de esta sentencia es que devalta la posicion constitucional del Estatuto.
Le niega tanto la funcion materialmente constitucional que hasta enton-
ces habia cumplido como la posicion ordinamental vinculada a ésta. La
reforma de Estatuto de Catalufia pretendia avanzar en la funcion delimi-
tadora de competencias que le permite el principio dispositivo en un mo-
delo desconstitucionalizado. Sin embargo, el Tribunal impide el despliegue
de esa funcion delimitadora. Entiende que cuando se concretan las atribu-
ciones de la Comunidad Autonoma en el Estatuto se quiere revisar desde
esta fuente infraconstitucional el reparto competencial que ha efectuado
la Constitucion. La debilidad de la argumentacion es que presupone la
existencia de una Constitucion que, efectivamente, hubiera efectuado una
precisa delimitacion competencial y no una remision al Estatuto para que
concrete las “competencias asumidas” Por ello, en virtud de esa remision
constitucional, el Estatuto cumple una funcion materialmente constitu-
cional.

Sin embargo, en virtud de la doctrina establecida en esta sentencia, el
Tribunal nos dice que el Estatuto es una ley organica mas. En ese sentido,
su calificacion como fundamento de validez de las normas de los niveles
primarios es “puramente doctrinal o académica” (STC 31/2010, FJ 3). Ha
desaparecido su consideracion como norma pactada, que expresa la doble
voluntad, general y autondmica, y se situa, por tanto, en la cuspide del or-
denamiento autonémico. Se trata, simplemente, de una norma inferior a
la Constitucion y superior al reglamento que se relaciona con las restantes

9. El caracter preferente de la lengua propia en las administraciones publicas (art. 6.1); el caracter
vinculante de algunos dictamenes del Consejo de Garantias Estatutarias (art. 76.4); el que el
Sindic de Greuges supervise con caracter exclusivo a la administracion autondmica (art. 78.1); la
regulacion y atribuciones del Consejo de Justicia de Catalufia (en los arts. 97,98.2 a) b) ) d) y e),
98.3, 95.5, 95.6, 99.1, 100.1, 101.2); la consideracion de las bases como principios 0 minimo co-
mun normativo (art. 111); la excepcion de ese caracter en algunas materias (arts. 120.2'y 126.2);
la exigencia de un esfuerzo fiscal similar a las Comunidades (art. 206.3) y la regulacion de tributos
locales propios (art. 218.2).
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fuentes legales a través del principio de competencia. Incluso, cuando en
el Fundamento Juridico 4 reconoce la funcion constitucional del Estatuto
de crear sistemas normativos auténomos en los que constituye la norma
institucional basica, su condicion de parametro de constitucionalidad es
por remision de la Constitucion de forma que "la inconstitucionalidad por
infraccion de un Estatuto es, en realidad, infraccion de la Constitucion,
Unica norma capaz de atribuir la competencia necesaria para la produc-
cion de normas validas”

El problema, como hemos apuntado, es que la Constitucion no hace esta
delimitacion de competencias. Por tanto, si no se habia producido la re-
forma constitucional para constitucionalizar el Estado autonomico vy el
Estatuto es una ley organica mas, que no puede cumplir una funcion ma-
terialmente constitucional, significa la ausencia de quien precise el re-
parto competencial que es, en definitiva un reparto de poder. Estamos, en
definitiva, sin Constitucion territorial en Espafia™. Y asi nos encontramos
desde entonces.

Pero mas alla de esta razon juridico-constitucional, desde una perspectiva
politica esta sentencia es vista por buena parte de la clase politica y la
sociedad civil catalana como una humillacion. Basta recordar la masiva
manifestacion celebrada contra ella. A partir de ese momento, los partidos
nacionalistas catalanes entienden que ya no es posible el desarrollo del
autogobierno en el marco constitucional y optan decididamente por la
independencia a través del ejercicio del derecho de autodeterminacion,
presentado eufemisticamente como un “derecho a decidir” sustentado en
el principio democratico. Asi lo expresaba la Resolucion 742/IX, del Parla-
mento de Catalufia y, posteriormente, la Resolucion 5/X, tras la disolucion
anticipada del Parlamento y la convocatoria de nuevas elecciones autono-
micas, denominada "Declaracién de soberania y del derecho a decidir del
pueblo catalan” No se planteaba directamente la independencia sino que
el objetivo era, en primer lugar, la convocatoria de un referéndum de se-
cesion vy, si ésta no era posible porque lo impidiera el Estado, se efectuaria
una Declaracion Unilateral de Independencia, tras la celebracion de unas
elecciones plebiscitarias.

En este contexto, el Gobierno autondmico habia creado un Consell Asses-
sor per a la Transicid Nacional como un organismo auténomo, adscrito
al Departamento de Presidencia. Usando eufemismos como “proceso” vy

10. Sobre la devaluacion del Estatuto de Autonomia, remito a MONTILLA MARTOS, J.A., Reforma
federal y Estatutos de sequnda generacién, Thomsom Reuters, Cizur Menor, 2015, pags.. 35 a 43.
En relacion a la inexistencia de Constitucion Territorial, MONTILLA MARTOS, J.A,, "La ausencia de
Constitucidn territorial en Espaia”, Italian Papers on Federalism, num. 2, 2017.
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"transicion nacional”, el objeto de este organismo, sufragado con fondos
publicos, era asesorar sobre el procedimiento para alcanzar la indepen-
dencia y la forma de configurar estructuras de Estado. Ya en su primer
informe: "La consulta sobre el futuro politico de Cataluna” (25/07/2013)
establecio la hoja de ruta para la independencia que luego fue concretan-
do en sus aspectos materiales y procedimentales en diecisiete informes
SUCesivos.

En este proceso unilateral de secesion se pueden diferenciar, a mi juicio,
dos etapas:

1). La primera hasta las elecciones autondmicas de 2015. Durante ese perio-
do, las instituciones catalanes actuan formalmente en el marco constitucio-
nal. En este sentido, se pretende convocar un referéndum de independencia,
reinterpretando las disposiciones constitucionales. Asi, en primer lugar, se
solicita al Estado, a través de la Mesa del Congreso, la delegacion de la au-
torizacién, convocatoria y celebracion de un referéndum a través de una ley
organica de transferencia y delegacion del articulo 150.2 CE. EI Congreso ha
rechazado la propuesta pues, ciertamente, no podia hacer otra cosa al ser
indelegable una facultad competencial que puede afectar directamente al
principio de unidad.” Luego, una vez rechazada esta solicitud, el Gobierno
de Catalufa ha planteado la convocatoria de una consulta en el marco de
la legislacion autonomica, para el 9 de noviembre de 2014. Dado que la Ley
de consultas de Catalufia (Ley 4/2010) se encontraba suspendida en ese mo-
mento tras su impugnacion por el Gobierno ante el Tribunal Constitucional,
se aprobo con ese objeto una especifica Ley autondmica de consultas no
referendarias (Ley 10/2014). Es una ley ad hoc para la convocatoria de esta
consulta presentada como forma de participacion distinta al referéndum
pero de alcance general y con un procedimiento materialmente electoral. El
Tribunal Constitucional primero suspendid la Ley y la convocatoria v, luego,
declaré la inconstitucionalidad tanto de la regulacion legal autonémica de
estas consultas de ambito general (STC 31/2015) como de la especifica con-
vocatoria (STC 32/2015).

Ante esta situacion, el Presidente de la Generalitat convocd un "proceso
participativo” mediante una votacion con las mismas preguntas sobre la
independencia establecidas para la consulta, sin convocatoria y con el
sustento de voluntarios. Ello dio inicio a la judicializacion del proceso pues
la Fiscalia General del Estado actuo contra diversos miembros del Gobier-
no catalan, por la convocatoria de la consulta.

11. MONTILLA MARTOS, J.A.: Las leyes orgdnicas de transferencia y delegacion. Configuracién
constitucional y prdctica politica, Tecnos, Madrid, 1998, p. 228.
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En puridad, el Tribunal Constitucional ha impedido la convocatoria de un
referéndum de independencia al no tener cabida en el marco constitu-
cional actual pero no ha declarado la inconstitucionalidad del derecho
a decidir. En la STC 42/2014 senala que cabe una interpretacion cons-
titucional “cuando no aparece proclamado como una manifestacion del
derecho de autodeterminacion no reconocido en la Constitucion o como
una atribucion de soberania no reconocida en ella sino como una aspira-
cion politica a la que solo puede llegarse mediante un proceso ajustado a
la legalidad constitucional” (FJ 4). En consecuencia, el derecho a decidir el
futuro politico es una aspiracion politica legitima que debe enmarcarse en
los cauces constitucionales. En la actualidad, la Constitucién no permite
un referéndum de independencia pero no hay preceptos constitucionales
que sean irreformables. Por ello, nada impide que se plantee una reforma
en ese sentido v, en tal supuesto, el Congreso estaria obligado a debatirla.
Sin embargo, el Parlamento autonomico no ha remitido al Congreso una
propuesta de reforma constitucional, para lo que esta legitimado, a fin
de que la Constitucion incorpore la posibilidad de celebrar un referén-
dum de secesion. El siguiente paso desde Catalufia fue la convocatoria
de elecciones, ejerciendo el President el derecho de disolucion. Estas
elecciones son presentadas por los partidos independentistas como
plebiscitarias, esto es, como un plebiscito sobre la independencia. En
cualquier caso, mas alla de las declaraciones politicas, se convocan en
el marco constitucional, con todas las caracteristicas de unas elecciones
autonomicas.

2) A partir de las elecciones de 2015, la actitud de las instituciones ca-
talanas es distinta. Los dos grandes partidos nacionalistas, ahora ambos
independentistas, se presentan en una candidatura unitaria. Ganan las
elecciones pero sin mayoria absoluta, que alcanzan con el apoyo de la
CUP. En cualquier caso, si las elecciones eran un plebiscito es claro que
lo perdieron pues ni siquiera la mayoria de los votantes apoyaron las
opciones independentistas.

Sin embargo, en este contexto la mayoria parlamentaria decide situarse,
consciente y frontalmente, al margen de la legalidad, apelando a una
pretendida legitimidad derivada de los resultados electorales de 2015.
Se dice que el proceso independentista no podia ser detenido por la
Constitucion. Asi lo establecen primero en Resoluciones del Parlamento,
esto es, en decisiones politicas, y posteriormente en leyes, esto es, a
través de actos juridicos directamente vinculantes.

En este sentido, fue aprobada, la Resolucion 1/XI, del Parlamento, sobre
el inicio de un proceso constituyente, que es declarada inconstitucional
en términos muy duros por el Tribunal Constitucional (STC 259/2015). A
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continuacion, se aprueban diversas Resoluciones parlamentarias durante
2016y 2017 que desafian abiertamente al Tribunal Constitucional, y son
sistematicamente anuladas por €ste. En cualquier caso, el punto culmi-
nante de este proceso de desobediencia al ordenamiento juridico y a las
resoluciones de los drganos jurisdiccionales ordinarios y constitucional
son las dos leyes aprobadas en septiembre de 2017 para la convocatoria
de un referéndum de autodeterminacién y para la implantacion de una
Republica independiente: La Ley 19/2017 regulaba la celebracion de un
referéndum tras el cual, si habia mas votos afirmativos que negativos,
el Parlamento de Catalufia declararia formalmente la independencia y
la Ley 20/2017, de transitoriedad juridica y fundacional de la Republica,
pretendia reqular el transito desde la Comunidad Auténoma a la nueva
Republica independiente. Ambas leyes fueron, obviamente, suspendidas
de forma inmediata por el Tribunal Constitucional al ser recurridas por
el Gobierno y su inconstitucionalidad fue declarada en la SSTC 114/2017
y 124/2107, respectivamente, por pretender contrariar de modo explicito
los principios esenciales del ordenamiento constitucional.

El punto final del “procés” fue la declaracion unilateral de independen-
cia, en cuanto supone el culmen del enfrentamiento y del reto al or-
denamiento constitucional ante el que el Estado no podia permanecer
pasivo. Asi, tras una primera declaracion de independencia en el Par-
lamento, inmediatamente suspendida en sus efectos, el Gobierno del
Estado puso en marcha el procedimiento para aplicar la denominada
coercion federal, ante el incumplimiento de obligaciones constitucio-
nales o actuaciones contrarias al interés general, previsto en el articulo
155 CE. En este sentido, las medidas que propone al Senado para res-
taurar el orden constitucional son el cese del Presidente y de su Gobier-
no, la intervencion de diversos organismos y servicios de la Comunidad
Autdonoma y la convocatoria de elecciones autondmicas. Junto a ello, los
restantes poderes del Estado, especificamente el Poder Judicial, también
esta actuando ante la vulneracion del ordenamiento juridico.

En fin, la mas grave crisis constitucional que ha sufrido la Espafia de-
mocratica. Las instituciones de una CA han decidido desobedecer fron-
talmente el ordenamiento constitucional no sélo en sus declaraciones
politicas sino en sus actos juridicos. Ante ello, el Estado ha utilizado
mecanismos constitucionales de caracter absolutamente excepcional
que, creiamos, nunca iban a utilizarse. En cualquier caso, debemos con-
gratularnos de la existencia de estos instrumentos constitucionales de
caracter juridico y politico pues, en su defecto, habria sido necesaria la
declaracion de los Estados excepcionales del articulo 116 CE, que conlle-
van la suspension de derechos fundamentales.
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III. La respuesta a la crisis
constitucional

Espaﬁa se encuentra en una grave crisis constitucional que debe afron-
tar con determinacion. El Gobierno del Estado ha comprobado que el
conflicto politico no se ha diluido con el paso del tiempo ni con la ape-
lacion al cumplimiento de la ley. Es evidente la desafeccion de una parte
importante de la ciudadania de Catalufia y debera actuarse para afrontar
este problema, que es de naturaleza politica. Los partidos secesionistas,
por su parte, estan comprobando los efectos de su actuacion unilateral.
Incumplir la Constitucion vy las leyes tiene, obviamente, consecuencias ju-
ridicas que no dilucidan los érganos politicos sino los judiciales. Ademas,
la via unilateral genera efectos negativos para Catalufia en todos los am-
bitos, desde el social (enfrentamientos e incitacion al odio) al economico
(traslado de empresas). Por ello, procede en este momento garantizar la
aplicacion de la legalidad constitucional en Catalufia pero, a su vez, debe-
ra abordarse un diadlogo para buscar un acuerdo democratico.

El dialogo al que aludo debe tener varios rasgos:

En primer lugar, debe ser un dialogo desde la Constitucion. Es necesario
hacer pedagogia constitucional. La Constitucion no es un mero conjunto
de normas que organizan una comunidad politica. Es, ademas y sobre
todo, un marco de convivencia para limitar al poder; a todos los poderes,
sean estatales o autondmicos. Por ello, es un limite a los intentos secesio-
nistas pero también una garantia para las aspiraciones de autogobierno
pues ese marco no es inamovible. De hecho, el didlogo deberia versar so-
bre la renovacion del pacto territorial mediante la reforma de la Constitu-
cion y de los otros componentes de la Constitucion territorial, en concreto
de los Estatutos de Autonomia y de determinadas leyes.

En segundo lugar, ese didlogo debe ser institucionalizado, en la sede del
Congreso. Ha existido didlogo en las universidades o en la sociedad civil.
Pero ha faltado dialogo institucional en el 6rgano que representa a toda
la ciudadania: el Congreso. Alli estan representados todos, también los
independentistas catalanes. Es cierto que estan en minoria. Sin embargo,
no se trata de adoptar decisiones por mayoria sino de hacer propuestas
para buscar acuerdos.

En tercer lugar, deberia ser el Gobierno del Estado, a través de su mayoria
parlamentaria, quien lidere esta busqueda de acuerdos sobre la reforma
del modelo de organizacion territorial. Si no lo hace, las propuestas pue-
den proceder también de otros grupos politicos, intentando incorporar a
todos; también, logicamente, a la mayoria gubernamental. En este senti-
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do, también las Comunidades Auténomas pueden cumplir una importante
funcion si el Gobierno del Estado no impulsa esta reforma en cuanto las
Asambleas legislativas autonomicas pueden remitir a la Mesa del Congre-
S0 una propuesta de reforma constitucional.

Finalmente, ese dialogo solo debe tener dos limites de partida. Por un lado,
no se puede mantener el statu quo, esto es, se trata de introducir cambios
en el modelo territorial; por otro, deberan explorarse otras posibilidades
menos traumaticas que el referéndum de independencia.

En este sentido, se trata de buscar un nuevo marco de autogobierno, que
sea sometido a referéndum tanto en Catalufa como en el conjunto de
Espafia.

Esto requiere la reforma constitucional pues resulta preciso constitucio-
nalizar el modelo de organizacion territorial, pero no sélo. También puede
requerir la reforma de los Estatutos de Autonomia y determinadas re-
formas legales. En consecuencia, la respuesta a la crisis debe incluir la
reforma constitucional. No puede ser la convocatoria de un referéndum
sobre la independencia. Por un lado, existen limites constitucionales que,
segun la doctrina del Tribunal Constitucional, exigirian una previa reforma
constitucional para hacerlo posible (STC 42/2014).

Pero no son sélo razones de orden juridico. El referéndum provoca la rup-
tura de la comunidad politica y una gran division interna. Por ello, en
Canada, la ley de claridad ha exigido mayorias claras, lo que ha funcio-
nado como antidoto del referéndum™. En definitiva, el referéndum no
puede plantearse sin haber intentado antes otros cauces menos trauma-
ticos como es la reforma constitucional del modelo territorial. La refor-
ma permite debatir sobre contenidos, formular propuestas concretas que
generen amplios consensos v, posteriormente, someter esta propuesta a
referéndum. De este modo se da satisfaccion a la reivindicacion de decidir
el futuro politico, pero se vota tras un amplio debate y con el fin de some-
ter a juicio un texto con contenido.

Me parece importante destacar algunos rasgos sobre la reforma consti-
tucional™.

Asi, debe plantearse una reforma constitucional, no un proceso consti-
tuyente. Es importante distinguir bien ambos institutos. No se trata de
iniciar un nuevo proceso constituyente sino de reformar determinados

12. DION, S.: La politica de la claridad (1999), Alianza, Madrid, 2005.

13. Sigo en este punto lo explicado en el documento, Ideas para una reforma de la Constitucion,
Madrid, noviembre de 2017.
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contenidos de la Constitucion de 1978, manteniendo los fundamentos
sobre los que se asienta.

Desde esta perspectiva, resulta fundamental normalizar la reforma en Es-
pafia como lo esta en los restantes Estados europeos. Las constituciones
historicas espafolas siempre han acabado mal. Ante los problemas vy crisis
constitucionales no se ha procedido a la reforma constitucional sino a su
destruccion. Hay que terminar con esa maldicion del constitucionalismo
espafol acudiendo a las clausulas de reforma, como hacen los demas Es-
tados europeos.

Ademas, deberia procurarse la reforma por el procedimiento del art. 167
porque facilita el desarrollo del proceso al ser mas simple. Sin embargo,
es exagerado afirmar que el art. 168 impide la reforma. Un procedimiento
similar existe en Bélgica y en otros paises europeos sin que haya impedi-
do los cambios constitucionales. En nuestro caso, bastaria con aprobar el
principio de reforma al que se refiere el articulo 168 CE al final de una le-
gislatura para que en la siguiente se culminara la reforma constitucional.
También es importante referirse al consenso. Las posiciones reticentes a
la reforma sostienen que sin un consenso semejante al de 1978 no debe
iniciarse el proceso. Debemos matizar ese argumento. Toda reforma legal,
y mas la constitucional, debe tender a su aprobacion con el mayor con-
senso posible. Sin embargo, estamos ante el ejercicio del poder de reforma
y la mayoria aplicable es la que prevé la Constitucion en este supuesto
(3/5 0 2/3 del Congreso y del Senado, segun se aplique el procedimiento
ordinario, art. 167 CE, o el agravado, art. 168 CE). En otro caso, estariamos
confundiendo el poder de reforma con el poder constituyente. Ademas,
antes de empezar la tramitacion no puede estar acordado el resultado. El
consenso sera el fruto de mucho trabajo y debate entre posiciones inicial-
mente no coincidentes. El consenso de partida debe referirse a la voluntad
de iniciar y culminar la reforma.

Finalmente, debemos insistir en la funcién integradora y de renovacion
de legitimidad que puede significar la reforma. La Constitucion de 1978
supuso la creacion de un Estado democratico de derecho. Sin embargo,
han pasado casi cuarenta afios y apenas se han realizado dos reformas,
impelidas por la Unién Europea. La Constitucion no ha sido reformada
para adaptarse a los cambios de la realidad social y politica y, lo que es
mas importante, para legitimarse ante las nuevas generaciones.

Por tanto, ante la crisis constitucional es, sin duda, el momento de la re-
forma constitucional. Pero, iqué debe reformarse? Las reformas que pre-
cisa la Constitucion de 1978 son varias y de diversa indole. Asi, en un lis-
tado no exhaustivo podemos mencionar la incorporacion de una clausula
europea, la modificacion del orden sucesorio en la Corona, el reconoci-
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miento de garantias de algunos derechos sociales, la mejora de la calidad
democratica de las instituciones, etc. Sin embargo, pese a la existencia de
esos problemas, debemos ser conscientes de que no pueden ser aborda-
dos todos a la vez. Se trata de abrir un "tiempo de reformas”, en el que se
vayan aprobando a medida que exista el consenso suficiente para ello. En
este sentido, las mas urgentes son las que afectan al modelo territorial.
La crisis derivada de la demanda de secesion en Cataluiia es también, aun-
que no solo, un sintoma concreto y singular de los problemas advertidos
en el desarrollo del sistema autondmico. El movimiento secesionista en
Catalufia, como antes el del Pais Vasco con el Plan lbarretxe, se refuerza
por los problemas no resueltos del Estado autondmico. Debemos ser cons-
cientes de la importancia determinante que ha tenido la critica al sistema
autonomico por unas deficiencias que, en gran medida, son reales para
atraer hacia el independentismo a una parte de la sociedad. Por ello, se
trata de configurar un modelo territorial sélido que haga mas dificil su
deslegitimacion.
Ello significa superar el Estado autonomico. El problema del Estado auto-
nomico ha sido su incapacidad para generar una dinamica de integracion.
A partir de la defensa de los respectivos espacios competenciales, en un
marco laxamente regulado, se ha configurado un modelo esencialmente
conflictivo, en el que el Tribunal Constitucional se ha convertido en actor
politico principal, con el riesgo de deslegitimacion que ello conlleva. Por
tanto, se trata de introducir cambios que configuren un modelo territorial
en el que sea necesario el dialogo y se reduzca el conflicto. En definitiva,
se trata de introducir las técnicas del federalismo que en otros mode-
los garantizan la participacion de los territorios en las decisiones que les
afectan.
Esto se puede concretar en varias lineas de actuacion™.
a) Constitucionalizacion de un reparto competencial que actualmen-
te deriva, fundamentalmente, de las distintas sentencias del Tribunal
Constitucional. Ello puede ayudar a clarificar el reparto pero no evitara
los conflictos porque las competencias compartidas van a seguir ge-
nerandolo. Para reducir la conflictividad, el instrumento fundamental
es la creacion de un Consejo Territorial formado por los gobiernos au-
tondmicos como organo constitucional como resultado de la trans-
formacion del actual Senado. Si ese Consejo o Senado territorial debe

14. Traslado las ideas explicadas en MONTILLA MARTOS, J.A., "Un acuerdo en el marco cons-
titucional”, El Cronista del Estado social y democrdtico de Derecho, nims. 71-72, monografico
¢Cataluria independiente?, noviembre-diciembre, 2017, pags. 48-51.
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aprobar las normas basicas a desarrollar por las CCAA en las compe-
tencias compartidas, el acuerdo de éstas con el Estado sobre su con-
tenido es inevitable y, en consecuencia, la conflictividad se reducira.
b) Creacién de mecanismos, instrumentos y foros de didlogo entre
el Estado y las CCAA. En los Estados que llevan muchos afios desa-
rrollando un federalismo cooperativo se suele criticar esta suerte de
"democracia del consenso”, en cuanto dificulta la asuncion de res-
ponsabilidades vy ralentiza la adopcién de decisiones. Sin embargo, en
Espafa el problema es otro; es la ausencia de colaboracion a partir de
una vision yuxtapuesta de los respectivos espacios de actuacion. Por
tanto, el objetivo primero es configurar ese federalismo cooperativo,
teniendo presente, logicamente, la experiencia de otros Estados para
intentar evitar las deficiencias advertidas en éstos.

¢) La financiacion de las CCAA es una cuestion fundamental para el
adecuado funcionamiento de un modelo de organizacién territorial
que también debe abordarse en un programa de reformas. En un pri-
mer acercamiento, pueden acotarse dos aspectos: por un lado, los
principios que rigen el modelo de financiacion de los territorios deben
estar en la Constitucion, sin perjuicio de que la concrecion del modelo
pueda remitirse a otra fuente; por otro lado, las Comunidades deben
participar en la concrecion de ese modelo, a través de 6rganos que
hagan imprescindible el acuerdo.

En cualquier caso, es evidente que esas reformas del modelo de organiza-
cion territorial resultan estériles si no sirven para abordar la crisis de Ca-
taluna. Si el Estado autondmico hubiera funcionado mejor y las reformas
se hubieran hecho antes, acaso no nos encontrariamos en la situacion ac-
tual. Sin embargo, no sirve de nada lamentarse sino plantear, en ese marco
de reformas, las actuaciones especificas que pueden servir para abordar la
situacion actual. En ese sentido, puede actuarse en varias lineas:

En primer lugar, es posible introducir un reconocimiento de la singulari-
dad cuando existan razones objetivas que lo justifiquen. Asi, pueden re-
conocerse competencias especificas a las Comunidades con lengua propia
o derecho civil propio. Mas que la inclusion de una disposicion adicional
solo para Catalufia, me parece posible incluir disposiciones adicionales re-
feridas a la lengua o al derecho civil que sean aplicables tanto a Catalufia
como a otras Comunidades, de la misma forma que la DA primera no es
aplicable solo al Pais Vasco sino también a Navarra.

En sequndo lugar, pueden incorporarse a la Constitucion diversos elemen-
tos del Estatuto de Cataluia que la STC 31/2010 desactivd no tanto por
su contenido sino al entender que el Estatuto no era el lugar adecuado
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en cuanto afectaba al funcionamiento del Estado. Me refiero al reconoci-
miento de la participacion autonomica en las decisiones del Estado, tanto
en el ejercicio de competencias estatales (comision bilateral, informe pre-
vio) como en la designacion de integrantes de drganos constitucionales
(Tribunal Constitucional, Consejo General del Poder Judicial); a la inclusion
de principios del sistema de financiacion; a la plasmacion de una orga-
nizacion federal del poder judicial; a la definicion constitucional de las
diversas categorias competenciales (exclusivas, basicas y de ejecucion) o a
la organizacion del territorio (veguerias).

En tercer lugar, la Constitucion deberia remitir a los Estatutos para que
regulen aquello que no afecta a otros territorios, tanto las cuestiones sim-
bolicas vinculadas a la identidad como la organizacion institucional y te-
rritorial propia, esto es, sus instituciones y la organizacion de su territorio.
La propuesta aqui pergefiada puede articularse a través de una reforma
constitucional y estatutaria paralelas. Ambas deberan ser sometidas a
referéndum, en toda Espafa la primera y sélo en Catalufia la sequnda.
De esta forma, tanto la ciudadania de Catalufia como toda la ciudadania
espafiola estarian ejerciendo el "derecho a decidir” su futuro politico. Solo
ante un fracaso de este proceso de reformas, habria de plantearse un refe-
réndum de secesion y ponerse de acuerdo sobre sus condiciones, tomando
como modelo la experiencia canadiense. Pero antes de pensar siquiera en
ese momento critico, debemos hacer todos los esfuerzos necesarios para
alcanzar un acuerdo en el marco constitucional.
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Resumen

En este trabajo se explica el proceso de formacion del Estado autono-
mico pues a partir de ello puede entenderse su crisis actual. Se aden-
tra en el origen y desarrollo historico de esta crisis hasta llegar al actual
proceso secesionista catalan. De esta forma, la crisis territorial se con-
vierte en crisis constitucional a la que ha debido responder el Estado con
los instrumentos que la Constitucion le brinda. No obstante, es necesario
abordar esta crisis constitucional a través de la reforma, especificamente
de la Constitucion pero no solo de ésta. En el trabajo se desarrolla una
especifica propuesta de reforma que puede permitir, por un lado, el fun-
cionamiento del modelo de Estado en clave federal y, por otro, se plantea
como alternativa al proceso independentista catalan.

PALABRAS CLAVE: Comunidades Auténomas, Estado autonomico, Cons-
titucion, reforma de la Constitucion, independencia.
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