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Resum

El Govern de la Generalitat corresponent a la VII legislatura va crear la Comissié d’Orga-
nitzacié Territorial de Catalunya, amb la finalitat de dirigir els treballs de preparaci6 de la nova
legislacié d’organitzacié territorial. La seva aportacié principal va ser el document de “Bases per
a l'organitzacio territorial de Catalunya”. Els membres de la Comissié van arribar rapidament
als acords necessaris per a la seva redaccié (en menys de sis mesos) i amb un alt grau de consens.
Per diferents raons, perd principalment a causa de les circumstancies dificils que van envoltar
aquell mandat, més curt del previst, i també pel fet que la redaccié i la tramitacié de 'Estatut
va absorbir bona part de les seves energies, el Govern no va arribar a aprovar formalment
aquelles Bases. No obstant aixo, alguns dels seus elements essencials van esdevenir tan solids
que es van consolidar en els articles corresponents de 'Estatut d’Autonomia.

Paraules clau: vegueria, provincia, comarca, organitzacié territorial, Estatut d’Autonomia.

Resumen: Los trabajos de la Comision de Organizacion Territorial de
Catalusia (2004-2006)

El Gobierno de la Generalitat correspondiente a la VII legislatura cre6 la Comisién de Or-
ganizacion Territorial de Catalufa, con la finalidad de dirigir los trabajos de preparacién de la
nueva legislacion de organizacién territorial. Su aportacién principal fue el documento de “Bases
parala organizacion territorial de Catalufia”. Los miembros de la Comisién llegaron répidamente
a los acuerdos necesarios para su redaccién (en menos de seis meses) y con un alto grado de
consenso. Por distintas razones, pero principalmente debido a las circunstancias dificiles que
rodearon a aquel mandato, mds corto de lo previsto, y también por el hecho de que la redaccién
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y la tramitacién del Estatuto absorbié buena parte de sus energias, el Gobierno no llegd a aprobar
formalmente aquellas Bases. No obstante, algunos de sus elementos esenciales llegaron a ser tan
s6lidos que se consolidaron en los articulos correspondientes del Estatuto de Autonomia.

Palabras clave: veguerfa, provincia, comarca, organizacion territorial, Estatuto de
Autonomia.

Abstract: The work of the Territorial Organization Commission of Catalonia
(2004-2006)

The Government of the Generalitat of the 7th legislature created the Commission of territo-
rial organization of Catalonia. The goal of this commission was to organize the preparation of
the different documents for the new law of territorial organization. Its main contribution was
the document of “Basis for the local government organization of Catalonia”. The members of
the Commission reached quite quickly the necessary agreements for their writing (in less than
six months) and with a high degree of consensus. For different reasons, but mainly due to the
circumstances difficult that surrounded their mandate, shorter than what it was forecasted, and
also for the fact that the writing and the procedure of the Statute absorbed good part of their
energies, the Government did not manage to approve formally of those Basis. However, some
of their essential elements became so solid that they were consolidated in the corresponding
articles of the Statute of Autonomy.

Keywords: vegueria, province, comarca, territorial organization, Statute of Autonomy

Introduccié

Lorganitzacié territorial de Catalunya és, com s’ha dit sovint, una de les
grans assignatures pendents de I'autogovern de Catalunya. Un dels intents per
aprovar-la es va produir durant la VII legislatura (finals de 2003 — mitjans de
20006), que passara a la historia, entre d’altres qiiestions, per haver estat la de
I’Estatut. També s’havia anunciat, al seu inici, que al costat de 'Estatut, havia de
ser la legislatura de la reforma de I'organitzacié territorial i de la llei electoral.

Pel que fa a 'impuls de la reforma de 'organitzacié territorial, el Govern va
crear al seu si una Comissié encarregada de dirigir-ne els treballs de preparacié.
La feina d’aquesta Comissié va ser discreta i relativament poc coneguda, perqueé
finalment, i per diverses raons, la reforma de I'organitzacié territorial no va
ser possible dins de la VII legislatura. Ara bé, els seus treballs van recollir tot
d’experiencies anteriors i es van projectar d’'una manera decisiva en la confeccié
del nou Estatut d’Autonomia, en els seus aspectes d’organitzacié territorial.

Enaquestarticle s'analitzen les etapes de les tasques de la Comissié d’Organit-
zaci6 Territorial de Catalunya, es fa un resum de les aportacions del seu treball
principal, s'estudien els principals avencos i limitacions que shan plasmat a
IEstatut en relacié a les vegueries, i finalment, es fan algunes consideracions.
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1. La Comissié d’Organitzacié Territorial de Catalunya i les
“Bases per a 'Organitzacié Territorial de Catalunya”

1.1. Creacié i primera etapa: febrer — juliol de 2004

El dia 3 de febrer de 2004, el Govern de la Generalitat va prendre ’Acord
de crear la Comissié d’Organitzacié Territorial de Catalunya, encarregada de
“dirigir els treballs de preparacié de 'avantprojecte de llei d’organitzacié terri-
torial de Catalunya”. La componien els consellers de Relacions Institucionals
i Participacié —que la presidia—, Governacié i Administracions Pabliques, i
Politica Territorial i Obres Publiques. Tot seguit es reprodueix integrament
I’Acord perque, tot i la seva gran importancia, és molt poc conegut:

“AcORD PEL QUAL ES CREA LA CoMiIssi® D’ORGANITZACIO TERRITORIAL DE
CATALUNYA.
El Govern de la Generalitat va assumir dins el seu programa de govern el com-
promis de revisar el model d’organitzacié territorial de Catalunya i de presentar
al Parlament un projecte de llei d’ordenacié' territorial de Catalunya.
Per tal de fer efectives aquelles previsions, atesa la transcendéncia politica i
institucional d’aquesta qiiestio, resulta adient establir un marc organic especific
per a la preparacié de 'avantprojecte de llei.
Per aix0, el president de la Generalitat proposa al Govern de la Generalitat de
Catalunya 'adopcié del segiient Acord:
1. Es crea la Comissié d’Organitzacié Territorial de Catalunya, que queda
encarregada de dirigir els treballs de preparacié de 'avantprojecte de llei
d’organitzacié territorial de Catalunya i, a aquests efectes, podra coordinar les
unitats administratives i organismes de la Generalitat que hagin de participar
en la preparacié del text i proveir-se del suport d’experts externs que estimi
necessaris.
2. La Comissié estara composada pels membres segiients:
- El senyor Joan Saura i Laporta, conseller de Relacions Institucionals i
Participacid, que actuara de President de la Comissid.
- El senyor Joan Carretero i Grau, conseller de Governacié i Administraci6
Publica.
- El senyor Joaquim Nadal i Farreras, conseller de Politica Territorial i Obres
Publiques.
3. En el termini de sis mesos la Comissié haura de donar compte al Govern
dels treballs realitzats™.

Aquest acord prové del nucli mateix del Pacte del Tinell?, signat el 14 de
desembre de 2003, que va constituir la base per a la investidura del President
Maragall i de la posterior formacié6 del primer “Govern Tripartit”, el dia 20 de
desembre de 2003. El Pacte del Tinell preveia:

1 Hauria d’haver dit “organitzacié territorial de Catalunya”.

2 En realitat, el seu nom és “Acord per a un Govern catalanista i d’esquerres a la Generalitat de Catalunya”.
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“Aprovar els projectes de llei d’ordenacié® territorial, instituint la demarcacié de
la vegueria com a ambit de descentralitzaci6 de la Generalitat i de cooperacié
municipal, promovent, quan s’escaigui, la reforma de la legislacié estatal sobre
régim local per al reconeixement d’aquesta demarcacié per part de 'Estat”.
“Ordenar les administracions catalanes basant-se en tres nivells territorials: les
vegueries o regions, les comarques i els municipis.

Convertir les vegueries o regions en el lloc de trobada entre totes les adminis-
tracions: ambit territorial per a la descentralitzacié de la Generalitat (amb la
reordenacié de les actuals delegacions dels departaments del Govern), ambit
per a la cooperacié local (amb la revisi6 i reorganitzacié de les funcions de les
diputacions) iambit perala reorganitzacié de'administracié estatal a Catalunya
(en substituci6 gradual de les demarcacions provincials actuals)”.’

La Comissi6é d’Organitzacié Territorial de Catalunya (en endavant COTC)
es va reunir tretze vegades, els dies 16, 23 i 30 de marg, 20 i 27 d’abril, 4, 18
i 25 de maig, 22129 de juny, 6, 14 i 27 de juliol de 2004, gairebé sempre en
dimarts, després del Consell de Govern. A les seves sessions hi van prendre
part, a més dels consellers esmentats al punt 2 de ’Acord, els secretaris generals
dels tres departaments, que aleshores eren, respectivament, Francesc Baltasar i
Albesa, Ramon Canal i Comaposada, i Josep Mir i Bagé; i els aleshores assessor
especial en materia d’organitzacié territorial de Catalunya (Xavier Sanclimens
i Solervicens), director general d’Administracié Local (Albert Pereira i Solé) i
secretari per a la Planificacié Territorial (Oriol Nel-lo i Colom). En total, nou
persones, tres per departament. Lassessor especial en materia d’organitzacié
territorial de Catalunya feia les funcions de secretari, i aixecava acta de les
reunions i dels acords presos.

El 27 de juliol de 2004 la COTC va donar per acabat el document titu-
lat “Bases per a l'organitzacié territorial de Catalunya” (en endavant “Bases
OTC”). Es a dir, amb un respecte escrupolés pel termini concedit pel Govern,
que vencia al cap de set dies, la COTC estava preparada per donar compte al
Govern del resultat dels seus treballs.

Estractad’undocumentbreu, concis, de només 15 pagines, redactat “en aquest
format per facilitar-ne el debat politic i institucional i el consens, previament
a la fase de redaccié de larticulat de les propostes normatives subsegiients”,
amb els apartats segiients:

- Presentacio
- Principis i aspectes generals
- Les vegueries
- Aspectes generals
- Les vegueries en l'organitzacié de la Generalitat en el territori

3 Altre cop: hauria d’haver dit “organitzacié territorial”.
4 Capitol “Més i millor autogovern. Més qualitat democratica’, p. 6.

Capitol “Una nova politica territorial i ambiental”, p. 59.
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- Les vegueries com a ens locals

- Les vegueries i 'Estat

- Procediment a seguir per instituir-les
- Les comarques

- Ambit territorial

- Organitzacié

- Competencies

- Recursos

- Transicié des de les actuals comarques
- LArea Metropolitana de Barcelona

- Aspectes generals

- Ambit territorial

- Organitzacié

- Competencies

- Finangament

Formalment no es pot considerar “aprovat”, perqueé la Comissié, per propia
definicié, era un organ d’estudi i proposta (és el Govern qui té la funcié exe-
cutiva), pero les seves linies generals ja eren prou clares cap a mitjans de maig
de 2004. Aixi, el conseller Saura va presentar-ne els trets basics en una roda de
premsa, celebrada al Palau de la Generalitat el dia 21 de maig.® Posteriorment
aaquella data, diferents membres de la Comissié els van comentar en diferents
actes publics sobre qiiestions d’organitzacié territorial, per exemple, els realit-
zats a Solsona, Matard, Olesa de Montserrat, el Prat de Llobregat, Barcelona,
Valldoreix (Sant Cugat del Valles), Sant Salvador (el Vendrell) o Puigcerda.”

A part d’aquell document, sens dubte el més important, la COTC o els seus
membres van elaborar un seguit d’informes sobre aspectes concrets o sectorials,
fins a un total de 46, que van servir de base per a I'elaboracié del document
principal. Aixd sense comptar els esborranys dels grans apartats de les “Bases
OTC” (vegueries, comarques, area metropolitana), que es van anar tractant
per separat. Per exemple, es van estudiar aspectes com:

- Lorganitzacié territorial de diferents departaments de la Generalitat

6 Titulars de la premsa el 22 de maig de 2004: La Vanguardia: “El Govern choca con la Diputacién de Barcelona
por la organizacién territorial”; “Saura crece mientras PSC y ERC se marcan” (24.V); el Periddico: “Projecte de llei
d’organitzaci territorial: la Generalitat decideix crear set vegueries™; £/ Pais: “El Gobierno garantiza que con la reforma
territorial no desaparecerd ningin municipio”; Regid 7: “Aveng en la divisi6 territorial”.

7 Jornades sobre el Solsonés i la nova organitzacié territorial de Catalunya, Consell Comarcal del Solsonés,
Solsona, setembre de 2004; “Organitzacié territorial a la Vegueria de Barcelona: competéncies i organitzacié”, Els
reptes de Catalunya 2004 — 2007, Consell Comarcal del Maresme, octubre de 2004; Lestat dels treballs per a una nova
organitzacié territorial de Catalunya: el cas del Baix Llobregat, Centre d’Estudis Comarcals del Baix Llobregat, Olesa
de Montserrat, maig de 2005; Debat sobre 'organitzacié territorial del Baix Llobregat en el marc del document de
Bases sobre I'organitzaci territorial de Catalunya, Centre d’Estudis Comarcals del Baix Llobregat, el Prat de Llobregat,
maig de 2005; Lorganitzacié territorial de Catalunya: perspectives i propostes, Ciutadans pel Canvi, Barcelona, maig
de 2005; IIT Congrés de I'’Agrupacié d’'EMD de Catalunya, Valldoreix, juny de 2005; La reforma de I'Estatut i la nova
organitzacié territorial i administrativa de Catalunya, FMC, Barcelona, setembre de 2005; XVII Assemblea General,
FMC, Sant Salvador (el Vendrell), mar¢ de 2006; La Vegueria de I’Alt Pirineu i Aran. Una eina clau per al futur dels
Pirineus?, Pirineuforum, DEPANA — GAPD, Puigcerda, maig de 2006.
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- La dissolucié de les diputacions en les comunitats autobnomes
uniprovincials.

- La poblacié6 de les vegueries en relacié a les provincies d’Espanya.

- Alguns elements de debat entorn de les regions / vegueries / provincies.

- Els objectius d’adequacié de l'organitzacié provincial a la divisié de
Catalunya en vegueries i opcions per assolir-ho.

- Els serveis que presten actualment les comarques.

- Les comarques a les lleis d’altres comunitats autbnomes.

- Les comarques: propostes de reformes.

- Proposta per a I'organitzacié politica de la Regié Metropolitana de
Barcelona.

- Elements per a la definicié d’una nova institucionalitzacié metropolitana.

També va elaborar un llistat dels acords presos per la COTC, fins a un total
de 73, alguns de gran calat politic i institucional.

1.2. Segona etapa: setembre de 2004 — marg de 2006

Després de 'agost de 2004, amb l'inici del nou curs politic, les “Bases OTC”
van ser examinades pels partits politics que donaven suport al Govern, amb la
intenci6 d’aconseguir aprofundir i enfortir el consens. Aleshores va comengar un
llarg periode d’esmenes creuades que, al contrari, van reobrir algunes qiiestions
que la COTC havia considerat tancades, pero no fins al punt de qiiestionar-ne
Pesperit general ni els pilars basics sobre els quals se sustentaven.

Per aquest motiu, en aquesta etapa es van produir fins a 47 documents
d’esmenes, valoracions, informes i, per exemple, fins a 9 noves redaccions com-
pletes de les “Bases OTC”, que incorporaven gran part dels posicionaments;
en general, tot allo que era compatible entre si. També es van estudiar aspectes
nous o sobrevinguts, com per exemple:

- Lorganitzacié territorial de Catalunya als programes electorals de la tardor
de 2003.

- Identificacié dels punts de conflicte territorials en el debat de la nova orga-
nitzacié territorial de Catalunya.

- Informe sobre el Llibre Verd de I'Administracié de Justicia: el Mapa Judicial.

- Algunes notes sobre I Informe sobre la revisié del model d'organitzacié territorial
de Catalunya, més conegut com a “Informe Roca”.

- La Val d’Aran i la vegueria de I'Alt Pirineu i Aran.

- Composicié dels consells de vegueria segons diferents hipotesis de circums-
cripcions electorals.

- Simulacié d’escons al Congrés de Diputats amb les vegueries com a circum-
scripcions electorals.

- Dels plens dels consells comarcals als consells d’alcaldes: algunes dades
representatives.

- Simulacié per a la composicié del futur consell metropolita.
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Des de diversos llocs del pais, mentrestant, van anar sortint plataformes i
grups diversos, que defensaven els seus posicionaments respecte els seus terri-
toris. En un procés que va comencar a la primera etapa, i va continuar sobretot
a la segona, a la Presidencia de la COTC es van rebre representants de la Pla-
taforma per a la Vegueria de I'Alt Ter, un grup pro Vegueria de I'Alt Pirineu i
Aran, els promotors de noves comarques per al Moianes i el Llugangs, carrecs
institucionals de la Val d’Aran i dels ajuntaments del corredor de I'E-9 (un
sector del Valles Occidental). També hi va haver reunions amb representants
de diferents departaments de la Generalitat, de consells comarcals, del mén
sindical, etc. Alguns d’aquests col-lectius van aportar abundant documentacié
per justificar els seus arguments.

Sigui per influencia dels treballs de la COTC o per la propia dinamica del
Govern i dels seus departaments (segurament totes dues coses), alguns depar-
taments van anar adaptant els seus serveis territorials a les futures set vegueries;
anteriorment estaven organitzats majoritariament per provincies més les Terres
de 'Ebre. Aixi, van desplegar-se en set serveis territorials departaments com
el de Salut (maig de 2005), Justicia (desembre de 2005) o Politica Territorial
i Obres Publiques (maig de 2006). Més endavant també ho van fer Interior i
Relacions Institucionals i Participacid, i Educacié.

També va influir-hi, sens dubte, el gran salt endavant que va experimentar
durant aquell mandat el planejament territorial:

“En els dos anys i mig que transcorregueren entre la formacié del govern de
y | g g
coalicié i la formalitzaci6 definitiva del text estatutari, les propostes de reforma
s'anaren obrint pas per tres camins: la transformacié de'administracié periférica
de la Generalitat, [avenc del planejament territorial i la creacié d’'una comissid
¢ ‘]

del govern encarregada d’elaborar un document de bases per a la proposta
d’organitzacié territorial”.®

Val a dir que en la llarga etapa anterior hi havia hagut pocs avengos en 'or-
denacid territorial. El Pla Territorial General de Catalunya no es va aprovar fins
any 1995, i només es va arribar a aprovar un Pla Territorial Parcial, el de les
Terres de 'Ebre. Si que es va progressar més en el camp dels Plans Territorials
Sectorials (Carreteres, Espais d’Interes Natural, Sanejament, etc.). Amb la
creaci6 del Programa de Planejament Territorial es va produir un gran impuls
en la redaccié i aprovacié de la majoria de Plans Territorials Parcials i altres
figures complementaries.

Mentrestant, la redaccié de 'Estatut d’Autonomia anava progressant. Els
treballs de la COTC van tenir un paper molt important en la confeccié dels
articles que fan referéncia a l'organitzacié territorial de Catalunya. Aquest
aspecte es tracta especificament més endavant, a 'apartat 3.

8  NEL-Lo, Oriol (2008). “Lorganitzacié territorial en el nou Estatut de Catalunya. Génesi i concrecié d’una
reforma incompleta”. A: Tort, Joan ez al. [ed.]. Lorganitzacié del territori. Un repte per al segle xxi? Barcelona: Fundacié

Universitat Catalana d’Estiu-Galerada, p. 505-560, p. 525.
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A finals de mes de mar¢ de 2006 semblava que formalment tot estava a punt
per tal de sotmetre el document a aprovacié del Govern. Es van produir unes
esmenes suplementaries per part de I’Assessoria Juridica del Departament de
Governaci6 i Administracions Pabliques, per tal d’adaptar adequadament al
llenguatge juridic alguns aspectes del text, i unes altres de I'Institut Catala de la
Dona sobre impacte de génere. Amb aix0, es va preparar un “Projecte d’Acord
pel qual s'aproven les Bases per a I'organitzacié territorial de Catalunya’, breu,
de només 8 paragrafs de part expositiva i amb una part dispositiva de 3 punts,
que establia I'aprovacié de les Bases, 'obertura d’'una consulta publica, i la co-
mandaala COTC del seguiment i 'analisi de la consulta, la redaccié dels textos
articulats dels avantprojecte de llei corresponents i I'informe de la Comissié de
Delimitacié Territorial en els aspectes de la seva competencia. Perd finalment
el projecte d’Acord no va arribar a anar a consideracié del Govern.

Convé afegir que s’havia dissenyat un procés de consulta ptblica participa-
tiu, amb la intervencié de 'administracié local i de la societat civil, per tal de
centrar el debat sobretot en el model que propugnaven les “Bases OTC; si
el model aconseguia un consens prou ampli, els detalls concrets —que no sén
menors— es podien abordar d’'una manera més objectiva.

1.3. Tercera etapa: abril — setembre de 2006

Ladaptaci6 de I'estructura del Govern de la Generalitat sobre el territori, ja
iniciada a I'etapa anterior, va fer un pas endavant significatiu el maig de 2006:
els Subdelegats del Govern de la Catalunya Central i 'Alt Pirineu i Aran es van
convertir en delegats pel Decret 229/2006, de 30 de maig, de reestructuracié
d’organs territorials de ’Administracié de la Generalitat. Aixi, tots els territoris
rebrien un tracte d’igualtat en aquest aspecte.’

La legislatura anava avancant, i es va fer evident que, com més es trigués a
iniciar el procés legislatiu per transformar 'organitzacié territorial de Cata-
lunya, més dificil féra culminar-lo a temps. Es van elaborar unes “Hipotesis
i escenaris de continuacié dels treballs de la nova organitzacié territorial de
Catalunya” que formulaven sis possibilitats (de la 0 a la 5). La més ambiciosa
contemplava els passos segiients:

“Hipotesi 5:

1) Saproven les Bases OTC.

2) Se sotmeten a consulta puiblica amb participaci6 ciutadana.

3) S’elabora un informe de la consulta.

4) S’elaboren i saproven tots 4 projectes de llei, i el projecte de proposicié de
llei organica (per tal de modificar els limits provincials i altres qiiestions) i es
trameten al Parlament.

9  La Plataforma per la Vegueria de I'Alt Ter va arribar a interposar un recurs contencids administratiu, el 12 de
marg de 2004, contra el Decret de la Generalitat que va crear la Subdelegacié del Govern de la Catalunya Central.
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5) Entre I'elaboracié d’un avantprojecte de llei i la seva aprovacié com a projecte
de llei per part del Govern, s’han de seguir els tramits previstos, que son:

* Eventual sotmetimentdel’Avantprojecte dellei ainformacié publica o audi-
éncia d’entitats. Termini d'un minim de 15 dies (art. 64 Llei 13/1989).

* Informe de I’Assessoria Juridica del Departament. Termini de 10 dies (art.
65.1 Llei 13/1989).

e Eventual sotmetiment a Informe del Gabinet Juridic de la Generalitat.
Termini d’'un mes (art 65.2 Llei 13/1989 i art. 4.a de la Llei 7/1996 d’or-
ganitzacié dels Serveis Juridics).

* Eventual sotmetimenta Dictamen dela Comissié Juridica Assessora, preceptiu
quan 'Avantprojecte de llei és resultat de delegacié legislativa. Termini de
dos mesos (art. 8.2.a de la Llei 5/2005, de la Comissié Juridica Assessora)

* El Consell Tecnic de la Generalitat informa I’Avantprojecte de llei (art.
8.b del Decret 128/2005, Reglament del Consell Tecnic), habitualment
en 7 dies.

Juntament amb el text sha d’elaborar la documentacié relacionada a I'article
63 de la Llei 13/1989 i a la Llei 4/2001, que el modifica parcialment.
6) El Govern aprova aquest projecte de proposicié de llei organica'® i el tramet,
juntament els altres projectes de llei, al Parlament, perque es tramitin com a
tals.
7) El Parlament tramet a les Corts Generals la proposicié de llei organica.
Amb aquesta hipotesi,'" el calendari seria el segiient:

- Treballs previs: 1 mes.

- Consulta publica amb participacié ciutadana: 2 mesos.

- Analisi de les aportacions i elaboracié de I'informe: 1 mes.

- Elaboracié dels avantprojectes de llei: 2 mesos.

- Tramits interns del Govern: entre mig mes i 4 mesos i mig, segons els

tramits potestatius.

- Tramitacié al Parlament: entre 4 i 8 mesos.

Total: entre 10,5 i 18,5 mesos”.

La primavera de 2006 no és un periode qualsevol en la historia de 'autogo-
vern de Catalunya. El 20 d’abril, el president Pasqual Maragall va remodelar
el Govern, amb una important polemica sobre la metodologia utilitzada. I'11
de maig, després d’'un canvi de posicionament sobre el vot al referendum de
I’Estatut provocat per les bases del partit, els consellers ’ERC van ser expulsats
del Govern. El 18 de juny es va produir el referendum de I’Estatut, enmig de
tota mena de traves (prohibicié de demanar institucionalment el vot afirma-
tiu, prohibicié fins i tot de fomentar el vot). I finalment, passat estiu, el 7 de
setembre el President de la Generalitat va dissoldre el Parlament i va convocar
eleccions per al'l de novembre.

Lelaboracié i la tramitacié de 'Estatut va consumir una enorme quantitat
d’energies i va ocupar tant espai i temps politic que va desplacar altres reformes

10 Per al'elaboracié d’aquest projecte cal seguir els mateixos tramits que els descrits anteriorment.

11 En el cas del projecte de proposici6 de llei organica, el seu tramit acabaria a les Corts Generals.
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politiques importants pendents com la nova organitzacié territorial i la nova
llei electoral.

Fins aqui, s’ha descrit molt per sobre la trajectoria dels treballs de la COTC,
en tres etapes. No és el lloc ni encara el moment d’aprofundir en els detalls de
tot aquest procés previ, tot i que el seu interés és innegable. Per ara, diguem
que aquest procés havia de tenir un final, perqué el mandat anava avangant
i cada cop hauria estat més dificil encabir la tramitaci6 i I'aprovacié d’unes
lleis tan complexes i importants en els mecanismes, feixucs, del Govern i del
Parlament de Catalunya. Per establir aquest final i principi a la vegada es va
preveure una nova sessio, eventualment la darrera, de la COTC per al juny de
20006. Es va convocar una reunié prévia amb els membres de la COTC excepte
els consellers, per tal de llimar tots els temes encara pendents (perque en van
anar sortint de sobrevinguts), cosa que es va aconseguir, segons es despren de
acta d’aquella reunié6 (3 de juny de 2006). Ara bé, la Comissié propiament
dita ja no es va tornar a reunir. Poc temps després va comencar un altre cicle
electoral, que va donar pas a la VIII legislatura.

2. Resum del contingut de les bases per a 'organitzacié
territorial de Catalunya

Com s’ha dit més amunt, el document de “Bases OT'C” no va ser aprovat
formalment pel Govern, i al llarg de tot el procés, va ser sotmes a esmenes i
adaptacions. Per exemple, 'aspecte dels procediments per a la plasmacié com-
pleta de les vegueries es va harmonitzar amb el projecte d’Estatut tal i com va
quedar després de I'Informe de ponéncia de les Corts Generals (6 de marg de
20006). Ara bé, els seus aspectes essencials es van mantenir. El resum que se’'n
fa a continuacié respon a aquests aspectes essencials.

D’altra banda, la versié de les “Bases OTC” que shauria de considerar més
propera a un document aprovat és la de 27 de juliol de 2004, que la COTC
aleshores va donar per acabada. La darrera (3 de juny de 2006), malgrat que
incorporava esmenes, en realitat no va ser aprovada per la COTC, que no es
va arribar a reunir.

2.1. Principis i aspectes generals

- Els trets basics de I'organitzacié territorial de Catalunya (OTC) han de ser
determinats per 'Estatut (tal i com, efectivament, va passar).

- LOTC ha de respondre als principis generals d’eficiéncia, racionalitat i
simplicitat, aix{ com als de descentralitzacid, proximitat i subsidiarietat.

- El model s’ha de definir i concretar en la seva globalitat: no s’ha d’anticipar
la regulacié parcial d’alguna de les seves “peces” o nivells.
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- Les Bases preveuen els ambits d’organitzacié territorial de caracter supra-
municipal; s'assumeix, en principi, el mapa municipal actual.

- Els nivells territorials basics de naturalesa politica i administrativa han de
ser els municipis i les vegueries, i les comarques també han de constituir un
nivell general d’organitzacié institucional. Fora d’aquests nivells generals per
a tot el territori, també es té en compte la figura de I'area metropolitana i es
reconeixen plenament les institucions araneses i la seva singularitat (I'Estatut
va reflectir perfectament tot aquest punt).

Els trets essencials de cadascun dels nivells han de ser els segiients.

2.2. Les vegueries

Catalunya sha d’organitzar territorialment en set vegueries: Barcelona,
Girona, Lleida, Camp de Tarragona, Catalunya Central, Terres de 'Ebre i Alt
Pirineu i territori d’Aran. Aquests set espais geografics han de ser els mateixos
per a tots els nivells de 'administracié a Catalunya: ens locals, administracié
de la Generalitat i, si escau, administracié de 'Estat.

La implantacié de les vegueries ha de suposar un major grau de racionalitat i
de simplificacié en relacié amb 'OTC vigent. Per exemple, les vegueries han de
substituir 'organitzacié provincial actual, que quedara abolida, i han d’unificar
Porganitzacié dels serveis de la Generalitat en el territori.

Han de comportar també un major grau de proximitat: com a administra-
ci6 local, han d’assumir les funcions actuals de les diputacions que no siguin
atribuides a la Generalitat o als municipis. Com a delegacions territorials, la
Generalitat hi ha de desconcentrar serveis i funcions, i els seus delegats han de
tenir méssignificacio politica i potestats de coordinacié. UEstat haura d’utilitzar
els ambits territorials de les vegueries per a les seves funcions que actualment
presta en 'ambit provincial i que no siguin traspassades a la Generalitat.

A cada vegueria s’ha de constituir un consell de vegueria, d’eleccié indirecta,
que escollira el President d’entre els seus membres.

2.3. Les comarques

Han de respondre essencialment a la voluntat de col-laboracié i d’associaci6
dels municipis que les integren, estimulada per la Generalitat i les vegueries.
Es defineixen sobretot per mitja dels impulsos municipals, sens perjudici que
també han de ser un model general d’organitzacié institucional.

La seva missié basica ha de ser la prestacié d’obres i serveis de competencia
municipal, especialment per a municipis petits i mitjans, i de funcions que
afectin ambits plurimunicipals. També poden exercir, per delegacid, conveni,
etc., competencies de la Generalitat, cosa que ha de servir per potenciar-les, i
les vegueries han de gestionar preferentment algunes de les seves funcions amb
les comarques o per mitja de les comarques.
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Els consells comarcals han de tenir dos elements basics: el Ple, format per
tots els alcaldes, i el President, elegit pel ple entre els seus membres. Els altres
organs han de ser determinats pel reglament organic.

2.4. Larea metropolitana de Barcelona

A més de les vegueries i les comarques, es poden reconeixer arees metro-
politanes en aquells sistemes urbans en els quals, per les seves caracteristiques
demografiques, urbanistiques, socials, econdomiques, de mobilitat, etc., sigui
necessari o aconsellable. Inicialment, es defineixen els termes en qué s’haura
de reconéixer I'’Area Metropolitana de Barcelona (AMB), perd no s’exclou que
en un futur se’n puguin reconeixer d’altres.

Lambit territorial de TAMB ha de ser el que resulta de sumar les tres insti-
tucions metropolitanes existents actualment (Entitat Metropolitana de Serveis
Hidraulics i Tractament de Residus (EMSHTR), Entitat Metropolitana del
Transport (EMT) i Mancomunitat de Municipis de I'’Area Metropolitana de
Barcelona (MMAMB).

El consell metropolita ha d’estar integrat per regidors designats pels muni-
cipis en el nombre que fixara la Llei, i ha d’elegir el seu president d’entre els
seus membres.

Les competéncies o funcions de TAMB han de ser les que tenen atribuides
les EMT i EMSHTR actuals, llevat de les de planificacid, les que té actualment
la MMAMB i eventualment, altres de competéncia municipal, sempre que ho
decideixin els municipis.

3. Les “Bases OTC” en els avengos i les limitacions de I’Estatut
respecte les vegueries

Les “Bases OTC” van ser conegudes de seguida per I'Institut d’Estudis
Autonomics, que assessorava molt de prop el procés de redaccié de I'Estatut.
També les tenien en compte els diputats implicats en les negociacions en aquest
aspecte de I'Estatut. Es va fer un procés de “feedback” bastant satisfactori, perd
segurament ho hauria estat més si les “Bases OTC” haguessin estat aprovades
formalment.

LEstatut d’Autonomia de Catalunya de 'any 2006 ha significat un “punt
de no retorn” en l'acceptacié de les vegueries.' Com és ben sabut, el projecte
d’Estatut va seguir un procés molt llarg i complex a Catalunya mateix i, un

12 “S’ha fet un viatge sense retorn: amb matisos, a hores d’ara, tots els partits accepten I'organitzacié territorial
amb vegueries” (BURGUERO, Jests (2008). “Ara ja toca? Pors, dubtes i incerteses davant I'organitzacié territorial
de Catalunya”. A: Tort, Joan et al. [ed.]. Lorganitzacié del territori. Un repte per al segle xx1? Barcelona: Fundacié
Universitat Catalana d’Estiu-Galerada, p. 83-105, p. 100).
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cop aprovat pel Parlament de Catalunya, va ser mutilat i retallat a les Corts
Generals abans d’esdevenir la llei organica vigent actualment." També en ma-
teria d’organitzacié territorial, i especificament pel que fa a les vegueries, hi va
haver retocs importants. Amb aixd, I'Estatut ha portat un seguit d’avengos i
també algunes limitacions.

Entre els avencos, se’'n poden destacar cinc:

1) Larticle 2.3 de 'Estatut integra les vegueries en el sistema institucional
de la Generalitat, com a ens locals en qué aquesta s'organitza territorialment.
Larticle 83.1 estableix que Catalunya estructura la seva organitzacié territorial
basica en municipis i vegueries. Es a dir, PEstatut actual, a diferéncia de I’an-
terior, no només inclou les vegueries siné que les qualifica de basigues, com els
municipis. Exactament com les “Bases OTC”.

2) La vegueria és alhora administraci6 local i administracié periferica de
la Generalitat. Larticle 90.1 defineix aquestes dues funcions alhora, tot i que
corresponen a dues administracions diferents: “La vegueria és 'ambit territo-
rial especific per a I'exercici del govern intermunicipal de cooperacié local i té
personalitat juridica propia. La vegueria també és la divisi6 territorial adoptada
per la Generalitat per a I'organitzaci6 territorial dels seus serveis”. Altra vegada,
com a les “Bases OTC”."4

3) Larticle 91.3 deixa clar, com les “Bases OTC”, que les vegueries no se
sumen a altres nivells, siné que substitueixen les diputacions. Es a dir, les
diputacions i els consells de vegueria no coexistiran, siné que les segones han
de substituir les primeres. Aixd no vol dir que necessariament hagin de tenir
les mateixes competencies ni, obviament, els mateixos ambits territorials.
S’entreveu que no sera aixi a l'article 91.4, on s'estableix que “la creacid, la
modificacié i la supressio, i també el desplegament del regim juridic de les
vegueries, sén regulats per llei del Parlament. Lalteracié dels limits provinci-
als, si s'escau, s’ha de portar a terme d’acord amb el que s’estableix a l'article
141.1 de la Constitucié”.

4) Aquest darrer incis de l'article 91.4 és I'tinic lloc de tot I'Estatut d’Auto-
nomia (que, com se sap, és molt llarg, i ha estat acusat per alguns de “voler-ho
regular absolutament tot”) on apareix la paraula provincia, i encara no en la seva
forma substantiva, siné adjectiva (“provincials”). Les provincies, doncs, només
apareixen a 'Estatut per explicar com s’han d’alterar, com a conseqiiéncia de “la
creacid, la modificacié i la supressié” de vegueries. Si no, no ho diria al mateix
apartat del mateix article. El metode a seguir per alterar els limits provincials
no és, d’altra banda, cap novetat, perque esta explicitat a la Constitucié.

Aqui és oportu fer una remissié a les “Bases OTC” perque aquest procés

13 En el moment de redactar aquest article (setembre de 2009) no existeix encara cap senteéncia del Tribunal
Constitucional sobre els diferents recursos que, malgrat la mutilacié, s’hi van interposar.

14 Les “Bases OTC” també deien que “I'Estat haura d’utilitzar els ambits territorials de les vegueries per a les
seves funcions que actualment presta en I'ambit provincial que no siguin traspassades a la Generalitat”, pero I'Estatut,
tecnicament, aixd no ho pot regular.
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es va estudiar especificament, amb l'assessorament de I'Institut d’Estudis
Autonomics:

“Ates que el model de vegueria que es proposa comporta que aquesta institucié
substitueixi les actuals provincies i diputacions, amb la corresponent afectacié
de l'organitzacié en el territori d’institucions de I'Estat i d’aspectes basics de
'administracié local, la seva plasmacié completa requerira la intervencié de les
Corts Generals, mitjancant la corresponent llei organica, segons disposa l'article
141.1 de la Constitucid, sense perjudici que la Generalitat pugui instituir-les
en 'ambit de les seves competeéncies.

El procediment per a la instauracié de la vegueria s'inicia amb una llei del
Parlament de creacié de les vegueries i d’establiment del seu regim juridic, i
la presentaci6 al Parlament de Catalunya d’una proposici6 de llei organica de
modificacié dels limits territorials de les actuals provincies”."

5) La participacié en tributs de 'Estat i en subvencions incondicionades
estatals es percebra “per mitja de la Generalitat”, segons el que disposi la llei
i d’acord amb uns determinats criteris, segons I'article 219.2. En el cas de les
subvencions incondicionades, aquests criteris han de permetre que el Parla-
ment pugui incidir en la distribucié dels recursos amb I'objectiu d’atendre la
singularitat del sistema institucional de Catalunya a qué fa referéncia l'article
5 de 'Estatut. Es a dir, esti plenament en consonincia amb alld que preveien
les “Bases OTC”.

Al costatd’aquests avencos, cal constatar almenys dues limitacions importants
pel que fa a la plena implantacié de les vegueries. Aquestes limitacions van ser
imposades durant la tramitacié a les Corts Generals, perqué no existien en el
projecte que va aprovar el Parlament de Catalunya:

1) D’una banda, el Parlament de Catalunya no pot legislar sobre la totalitat
del regim juridic de les vegueries, siné només sobre el seu “desplegament”
(article 91.4). Aixd ve donat per la garantia constitucional de les provincies i
el seu caracter basic. De tota manera, aix0 reforca la idea que les vegueries son
identificades com a provincies constitucionals.

2) D’altra banda, la competencia de la Generalitat en la regulacié del regim
electoral té també una excepcié en article 160.3: “Correspon a la Generalitat
la competéncia exclusiva en materia de régim electoral dels ens locals que crea,
a excepcid dels que sén garantits constitucionalment”.

Aquesta excepci6 caldra tractar-la també, com el cas de I'alteracié de limits,
en el seu dia, mitjangant una llei organica, perqueé seria absurd que les cir-
cumscripcions electorals per als consells de vegueria fossin els partits judicials
preconstitucionals (ni tan sols els vigents actualment!) com, contra tota logica,
continuen essent avui les circumscripcions electorals de les diputacions.

15 “Bases per a l'organitzacié territorial de Catalunya”, versié de 28 de mar¢ de 2006 i posteriors, segons
informe previ de I'Institut d’Estudis Autondmics: “Informe sobre la creaci i el desplegament de les vegueries”, exp.
19/2006, 20 de marg de 2006.
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4. Algunes consideracions

a) La COTC es va crear el febrer de 2004, i entre el marg i el juliol d’aquell
any es va reunir tretze vegades. Al si de la Comissid, el consens va ser molt
gran i s’hi va arribar rapidament. El 21 de maig de 2004, el seu president en va
fer puablics els trets essencials. En menys dels sis mesos de termini atorgats pel
Govern, la COTC va tenir enllestit el document de “Bases per a I'organitzacié
territorial de Catalunya”.

b) Malgrat que la creacié de la COTC va ser una idea molt bona, no va
ser suficient. Es va arribar a plantejar la possibilitat de crear un “Programa
per a I'Organitzacié Territorial de Catalunya”, amb una estructura minima,
amb participaci6 de tots tres departaments, per tal de fer d’oficina técnica
de la COTC, per desenvolupar, concretar i donar forma i contingut a les
actuacions, a partir dels acords politics. Perd aquesta proposta finalment es
va desestimar.

¢) LAcord de Govern de creaci6 de la COTC en va assignar la Presidencia
al Conseller de Relacions Institucionals i Participacié que, efectivament, era el
responsable de 'impuls i la coordinacié de la nova divisié territorial. Ara bé,
les competencies del Departament de Governaci6 i Administracions Pabliques
en matéries com delimitacié territorial o régim local van seguir vigents, com
abans i després de la COTC. Malgrat que es pugui distingir —és dificil— entre
lassignacié de 'impuls politic i I'assignacié de la competencia, aixo no es va
resoldre adequadament.

d) Un dels trets principals dels treballs de la COTC i de les “Bases OTC” va
ser la proposta d’'implantacié de les vegueries com a marc territorial comu per
a totes les administracions.'® Aix0 representava una simplificacié i una raciona-
litzacié molt important en les organitzacions territorials de les administracions
publiques. Encara hi ha damuntdel territori divisions diferents, no coincidents.
Amb la implantacié de les vegueries aquesta situacié shauria d’acabar, i el
Govern de la Generalitat hauria de ser el primer a donar-ne exemple.

e) Lorganitzacié territorial en vegueries que plantejaven les “Bases OTC”
és un model nou. S’hi preveia 'abolicié de la divisi6 provincial de Catalunya
en quatre, la desaparicié de les diputacions i, al seu lloc, la constitucié de
set consells de vegueria, que evidentment no serien idéntics a les antigues
diputacions, ni per 'ambit territorial ni segurament pels serveis publics que
efectivament prestarien.

f) La COTC va tenir 'encert d’enfocar sempre els temes a nivell general,
i no va entrar en casos particulars. Per exemple, es va valorar positivament el
fet que fos més flexible el procediment de crear noves comarques, perd mai
no es va proposar cap comarca nova en concret, malgrat la profusié de mapes

16  En aquest aspecte, i en d’altres, va seguir I'Informe Roca.
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de possibles noves comarques que van aparéixer a la premsa la primavera de
2004.

g) Aquestdarrer fet va provocar reaccions favorables i contraries en determinats
indrets del pais, des d’entusiasme al Lluganés o al’Alta Segarra per la perspectiva
de tenir una comarca “propia” fins a indignacié al Ripollés per un hipotetic
desmembrament de la comarca en tres comarques de tres vegueries diferents.
D’aixo ni de qiiestions semblants, a la COTC no se’n va parlar mai.

h) Aquelles reaccions i d’altres que es van produir aleshores van portar a un
petit estudi complementari sobre quins eren els principals punts de conflicte
d’adscripcions territorials que hi havia a Catalunya. Se’n van trobar un total
de 23 (sense comptar-hi, naturalment, els de tipus municipal). N’hi ha de tot
tipus: capitalitat, rebuig a una determinada vegueria o comarca, voluntat de
tenir una vegueria o una comarca “propia” o de pertanyer a una altra de veina,
etc. Evidentment, molts sén incompatibles entre si.

i) La majoriad’aquests punts de conflicte shan de poder solucionar mitjangant
el dialegila negociacié; si finalment queden algunes reivindicacions impossibles
d’atendre, s’han de prendre decisions. El pais no pot estar eternament pendent
de tancar el seu mapa.

j) Al llarg de tot el procés, també hi va haver moviments contraris a la pro-
postad’organitzacid territorial de Catalunya en vegueries. Les més significatives
van ser les de les presidencies de les diputacions, especialment les de Barcelona i
Lleida (vegeu Burgueno, J., citade la nota 12, p. 94). Des del Conselh Generau
d’Aran i, recentment, des del Consell Comarcal de la Cerdanya, sha manifestat
oposici6 a formar part de les vegueries, perd no tant com a qiiestionament del
procés, sind per ressaltar el territori respectiu com a cas especial.

k) Com s’ha anat explicant, els treballs de la COTC i l'activitat complemen-
taria que s’hi va desenvolupar van produir una certa documentacié, que va ser
recollida i arxivada per la seva secretaria.

1) CEstatut no limita les possibilitats de modificar les provincies i identificar-
les amb les vegueries de nova creacid, siné que d’alguna manera hi condueix,
indica com fer-ho. Altra cosa és que des de Catalunya mateix de vegades hi ha
una espécie de por reverencial a plantejar clarament a I'Estat que el pais ha de
poder organitzar-se internament de la manera que mésli convingui. Certament,
’Estat no modificara aixi com aixi les seves demarcacions preconstitucionals,
perod tampoc no trobaria raons de pes per oposar-s hi radicalment. D’electorals,
tampoc: Castella i Lled, per exemple, té poc més d’un terg de la poblacié de
Catalunya, i en canvi té 9 circumscripcions electorals. D’altra banda, des de fa
décades, els subjectes politics territorials principals a Espanya son les comunitats
autdonomes, no les provincies.

m) Amb les eleccions anticipades i I'inici de la nova legislatura, aquest
procés va quedar interromput, perd 'objectiu no va quedar abandonat. En
la sessié6 d’investidura (23 de novembre de 20006), el President José Montilla
hi va fer referéncia: (“Cercarem el consens necessari per aprovar una nova llei
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d’organitzacié territorial ...”). Els documents programatics del Govern de la
VIII legislatura incloien la nova organitzacié territorial tant en els objectius
com en les actuacions.

n) Ara bé, 'experiencia adquirida i la documentacié acumulada, malaura-
dament, no ha estat prou aprofitada. En un treball anterior s'advertia que “no
seria convenient que es volgués partir de zero. Les Bases per a I'organitzaci6
territorial de Catalunya és un document que ha estat molt treballat, debatut,
i finalment redactat per una comissi6é constituida ad hoc pel Govern, i hau-
ria de ser un punt de partida i referencia per a les reformes legislatives que
s'emprenguin”'’.

o) No s'entrara en aquest article en la situacié actual, pero cal dir que les ex-
pectatives no sén gaire engrescadores. Pel que shaanat coneixent dels esborranys
dels avantprojectes de llei'® que esta preparant el DGAPD, no sén gens agosarats
pel que fa a desplegar el nou model de I'Estatut, ni tan sols en el capitol de les
competencies municipals. Encara menys amb les vegueries, que aquest paquet
legislatiu, de fet, no crearia... Caldra superar encara algunes contradiccions entre
els textos. I a més, s’ha de tenir en compte el factor temps, que tant va faltar
a la VII legislatura. Cada vegada és més dificil que, tal i com esta el calendari,
es pugui completar tot el periple governamental i parlamentari necessari per
arribar a port en aquest mandat. Ara bé, si no és en aquest mandat, pot ser en
el seglient, sempre que es donin determinades circumstancies, es corregeixin
errors i s'aclareixin millor els objectius i el cami per arribar-hi.

p) Malgrat tot, el debat continua viu, i no és pas veritat que “no interessi a la
gent”. Des de la societat civil se segueixen organitzantactes i, des de determina-
des institucions, s’han fixat posicions. Per exemple, en el moment de redactar
aquestes ratlles hi ha hagut una taula rodona a la Seu d’Urgell” sobre aquella
ciutat i la vegueria de I’Alt Pirineu i Aran; com sha apuntat més amunt, el
Consell Comarcal de la Cerdanya acaba de presentar una proposicié de llei al
Parlament de Catalunya en la qual es pretén que la Cerdanya quedi al marge
de lorganitzaci6 territorial de Catalunya en vegueries; el mateix que proposa
el Conselh Generau d’Aran en I'avantprojecte de llei de reforma del regim
especial d’Aran que ha presentat; no cal dir que la Plataforma per la Vegueria
del Penedeés segueix amb les seves activitats, etc.

17 SaNCLIMENS, Xavier: “Perspectives de I'organitzacié territorial local a Catalunya”, Activitar Parlamentaria,
nim. 12, Barcelona, maig de 2007, pp. 31-41, p. 41.

18  Avantprojectes de llei de:

- Governs locals de Catalunya,

- Transicié de les diputacions als consells de vegueria,

- Area (o Entitat?) Metropolitana de Barcelona,

- Reforma del regim especial de la Val d’Aran.

- Projecte de llei del Consell de Governs Locals de Catalunya.
[Cal recordar que aquest text va ser redactat el setembre de 2009.]

19 TaulaRodona: “La Seu i la Vegueria del Pirineu”, Conferéncia oberta Catalunya casa comuna, la Seu d’Urgell,
setembre de 2009.
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@) Aix0 fa pensar que, malgrat haver ajornat una vegada i una altra assig-
natura, algun dia caldra passar I'examen i aprovar-la, encara que costi esforg i
algun disgust. S’han perdut oportunitats, si, perd com en tantes altres coses,
objectiu de vegades no s’aconsegueix ni a la primera ni a la segona. Alguns
dels passos ferms que shan fet segurament no tenen marxa enrere. Falta la
darrera empenta.



