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Resum

Aquest article vol combinar cinc temes relacionats amb la divisié territorial de Catalunya.
Primer, es presenta un recordatori des de A/t Pirinen del debat realitzat durant el periode im-
mediat al retorn de la democracia parlamentaria a Catalunya. Segon, es presenten els conceptes
basics per entendre 'ordenaci6 del territori. Tercer, es fa una analisi sobre el tipus de divisié
territorial d’acord amb les formes de govern, les funcions i les competencies de les unitats
territorials. Quart, es fa un repas de les normatives més significatives des del restabliment de
l'autonomia catalana 'any 1977. 1, cinqug, es fa una reflexié sobre la implementacié de I'orga-
nitzacié veguerial de Catalunya des de la perspectiva de la Vegueria de ’Alt Pirinew i ['Aran. En
el seu conjunt, es pretén aportar elements de reflexié i debat sobre el tipus de divisié territorial
de Catalunya que avui convé més al pais, sense que pugui ser la més perfecta.

Paraules clau: ordenacié del territori, divisié territorial de Catalunya, vegueries, Alt
Pirineu.

Resumen: Divisién territorial de Catalunya: algunas reflexiones desde el
Alt Pirineu

Este articulo pretende articular cinco temas relacionados con la divisién territorial de
Catalunya. Primero, se presenta un recordatorio del debate llevado a cabo des del Alr Pirineu
durante el periodo inmediato a la recuperacién de la democracia parlamentaria en Catalunya.
Segundo, se hace una presentacién de los conceptos bésicos para entender la ordenacién del
territorio. Tercero, se realiza un anilisis sobre el tipo de divisién territorial segtin las formas de
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gobierno, las funciones y las competencias de las unidades territoriales. Cuarto, se realiza un
repaso de las normativas mds significativas desde el restablecimiento de la autonomia catalana
enelafo 1977.Y, quinto, se lleva a cabo una reflexién sobre la implantacién de la organizacién
en vegueries de Catalunya desde la Vegueria de ['Alt Pirineu i [’Aran. Globalmente, se pretende
aportar elementos de reflexién y debate sobre el tipo de division territorial de Catalunya que
conviene mds al pafs actualmente, aunque no sea la més perfecta.

Palabras clave: ordenacion del territorio, divisién territorial de Catalunya, veguerfas, Alt
Pirineu.

Abstract: The Catalonian Territorial Organization: some views from the
“Alt Pirineu” (High Pyrenees)

This paper presents five themes in order to understand the administrative organization of
Catalonia. First, there is a reminder of the discussion done just before to reinstate parliamentary
democracy in Catalonia. Second, some main concepts in order to understand regional plan-
ning there are presented. Third, there is an analysis of each type of administrative organization
according to different levels of government, functions and responsibilities. Fourth, a list of
the main laws during the re-establish Catalan self-government (1977-2009) is presented. And
fifth, from the point of view of the proposed “Vegueria de I'Alt Pirinen i I’/Aran” the process to
implement the administrative organization of Catalonia in vegueries, is analysed. In full, it is
expected to bring significant elements in order to think about different types of administrative
organization of Catalonia.

Key words: regional planning, administrative organization of Catalonia, vegueries, High
Pyrenees.

1. Preambul

No hi ha dubte que a la Catalunya contemporania sempre ha existit un alt
grau d’insatisfaccié sobre la divisié territorial en provincies, imposada 'any
1833. Des de llavors s’han plantejat diverses propostes culminant amb la de la
Generalitat de Catalunya (Informe de la Ponéncia d’abril de 1933" i implan-
taci6 'agost de 1936 —Conselleria d’Economia, 1937-). Amb la victoria dels
insurgents a la guerra de 1936-39, la dictadura franquista va reprimir qualsevol
forma d’identitat catalana i llavors, qualsevol alternativa administrativa a les
provincies era considerada subversiva. Amb tot, hi ha un nombre de propostes i
reflexions significatives elaborades peracadémicsi politics, durantel franquisme
i la transicié, que han estat recollides per Enric Lluch i Oriol Nel-lo (1984).

A la transicié politica, la societat catalana va plantejar un moviment social
i cultural, a través del primer Congrés de Cultura Catalana, on es pretenia

1 Informe de la Ponéncia creada el 1931 (Josep Iglesias i Pau Vila entre d’altres), Divisié Territorial: Estudis i
Projectes , Barcelona: Generalitat de Catalunya, 1933.
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“construir” les grans linies de treball per al futur democratic que hom esperava
arribés aviat. En el marc de ’Ambit VIIIé d’Ordenacié del Territori d’aquest
congrés es va realitzar la trobada del 14 de novembre de 1976 a la Seu d’Urgell
onesva parlar dela divisié territorial de Catalunya des de diversos enfocaments.
El que més semblava preocupar en aquells moments era quines havien de ser
les unitats administratives en qué s'organitzaria la Catalunya democratica i
autonodmica, i en coheréncia amb aquesta organitzacié, quins haurien de ser
els diversos nivells administratius en el territori i la seva jerarquia. Tanmateix,
molt sovint nicament es plantejaven les unitats espacials concretes, amb la
capgalera administrativa i els seus limits territorials sense cap més interes. Les
il-lusions en el canvi democratic i 'entusiasme politic feia pensar que tot era
possible. Es un dels periodes contemporanis on la “societat civil” va ser deci-
siva en la formaci6 de professionals i politics que treballaven pensant en que
es “construia el pais” encara que el poder encara era en mans de les autoritats
franquistes. Inclusivament, en moltes de les trobades del Congrés de Cultura
Catalana hi “assistia” la policia secreta franquista prenent nota del que deien
els diversos participants.

En I'ambit pirinenc, cal recordar que el cap d’any de 1973-74 a I'Hostal la
Glorieta de Castellciutat (Alt Urgell), ens varem reunir unes 40 persones que
com a societat civil, entre altres temes, varem plantejar objectius i accions
per accedir als ajuntaments i altres llocs de poder quan s’acabés la dictadura
franquista. Com a persona que té les arrels entre ’Alt Urgell i la Cerdanya, i
que hi ha viscut en anys d’infantesa, vaig fer costat als que hi varen assistir i
més endavant constituiren els “Grups de I’Alt Pirineu (GAP)” (Alsina et al.,
1996). Una associacié que considerava que I’Alt Pirineu tenia una problema-
tica diferent de molts altres llocs de Catalunya i, aixi mateix, era semblant en
les diverses valls d’aquest territori. Aquesta era la rad per aconseguir un ambit
administratiu coma que facilités el bon govern de I'Alt Pirineu i 'Aran. En la
jornada del citat 14 de novembre de 1976, com a geograf i formant part dels
GAP, pero també amb consciéncia politica propia vaig presentar una proposta
organitzativa (Tulla, 1983), que a part de demanar unavegueria de les comarques
del’Alt Pirineu?® plantejava formes d’articulacié organitzativa que més endavant
es varen presentar en altres publicacions (Tulla i Vivar, 1979; Tulla, 1986) po-
sant 'accent en I'accés de la poblacié6 en les preses de decisié sobre el territori.
Des de llavors han transcorregut 33 anys, amb la creaci6 i desenvolupament
de les institucions democratiques als diversos nivells d’organitzacié territorial
de Catalunya, encara que no s’ha completat la divisié territorial que ara és un
mandat de I'Estatut de Catalunya del 2006. En linia amb aquelles propostes
de fa 33 anys, considero important reflexionar en quines sén les necessitats de
la poblacié en relacié al territori i la seva organitzacid.

2 Llavors amb les comarques de I'Alt Urgell, Cerdanya, Pallars Jussa, Pallars Sobira i Aran, ja que I'’Alta Ribagorca
es va crear més tard.
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2. Els conceptes basics a ’entorn de 'organitzacié del territori

En el fons del debat sobre la divisié territorial cal trobar-hi les diferents
aspiracions de la poblacié de com fer s del territori. Tanmateix, un aspecte
previ és intentar donar contingut als conceptes loc, espai, territori i localitzacid,
que estan en I'inici de moltes de les discussions posteriors sobre les divisions
territorials, per la possible confusié que plantegen.

El /loc, representa una posicié particular sobre la superficie de la terra, iden-
tificable especificament, i amb determinats valors, integrant natura i cultura
(Haggett, 1983; Lukermann, 1964) perd també considerant el sentiment de
pertinenga, de valors sentits, de percepcié d’'un espai valorat personalment
(Tuan, 1977). Els pobles i les comarques relacionen i identifiquen a la poblacié
amb llocs. Es podria afirmar que els aspectes subjectius predominen per sobre
dels objectivables.

Lespai, sha definit de moltes maneres perd podriem prendre el plantejament
de Schaefer (1953) com a punt de partida perque ens permet dir que I'espai
geografic conté bona part del conjunt de relacions entre els fets geografics,
que evolucionen en el temps, canviant i diferenciant-se. S’entén I'espai sempre
formant part de la superficie de la terra (Haggett, 1983). Pero si aprofundim
en el plantejament de Harvey (1973) el que és important sera relacionar el
concepte d’espai amb I'iis que en fa la humanitat, podent ser en cada aplicacié
un concepte d’espai diferent. Llavors, podem lligar-ho amb l'ordenacié de
Iespai i, per tant, amb el concepte de territori. De fet, el concepte de justicia
territorial que desenvolupa Harvey (1973), en un enfocament social solidari,
esta a la base de la distribucié dels serveis entre la poblacié prenent la variable
territori, espai organitzat, com a unitat. En el concepte espai, se sobreposen
els principis objectivables d’una racionalitat d’analisi de les relacions entre els
fets geografics, com Ieficiencia técnica d’un servei, amb els principis normatius
d’una ideologia que prioritza unes relacions per sobre d’unes altres, com pot
ser el dret universal d’accedir a 'esmentat servei (Tulla i Vivar, 1979).

El territori implica una estructura ordenada, implicitament o explicitament,
dels diversos elements i relacions que hi ha en 'espai geografic per part de la
societat. Lordenacié del territori és una de les decisions que pren tota societat,
a través de les seves institucions politiques, en un moment historic determinat.
Tanmateix, aquestes decisions es fonamenten en uns objectius, com poden ser,
perexemple, laformad’aplicar el poder politicen el territori o la gestié funcional
dels serveis d’una societat. La relacié entre objectius i formes d’organitzacié
territorial és el punt clau en qualsevol debat i resolucié posterior d’una divisié
territorial. Aquesta tematica va ser tractada des de diversos enfocaments en el 1
Congrés Catala de Geografia (Tulla, 1991). Existeix una relaci6 biunivoca entre
els objectius d’ordenacié territorial i les formes de govern d’una societat. Els
objectius de I'organitzacié territorial condicionen les formes que pot adoptar el



Divisi6 territorial de Catalunya: algunes reflexions des de I'’Alt Pirineu 277

govern i la gestié d’aquest territori, perd també i més sovint, les institucions de
govern a través dels seus programes configuren els objectius a tenir en compte
en la ordenacié i planejament territorial.

La localitzacid esta molt relacionada conceptualment amb el significat de
territori, que expressa les caracteristiques que presenta qualsevol emplagament
segons les propietats (recursos, condicions, etc.) i funcions que s’hi compleixen.
En geografia s’ha utilitzat per estudiar la localitzacié de les activitats economi-
ques i dels serveis (Isard, 1956; Haggett ez al., 1977) sota el nom de “regional
planning”. La consideraci6 de restriccions normatives i, per tant, la existéncia
d’uns fonaments ideologics en els models de localitzacié (Gregory, 1981) con-
juntament amb uns suposits teorics que assumeixen uns principis objectivables,
comporta un clar paral-lelisme amb el concepte de territori encara que es podria
dir que s’ha utilitzat més en el mén anglosaxé sota 'enfocament de 'analisi
espacial (Haggett, 2001), mentre que el territori en els paisos mediterranis s’ha
associat més amb la valoraci6 de les necessitats i amb la gestié administrativa
dels recursos i els serveis en I'espai, tal com ens presenta Pierre Merlin (1988).
En la literatura anglosaxona, tanmateix es fa esment del concepte de territori
quan es relaciona amb Iespai social, entés com un espai delimitat per un grup
social d’acord amb estrategies de delimitacié de la seva influencia territorial
(Storper, 1997). Aquest darrer concepte de territori podria ser un nexe entre
les dues tradicions geografiques.

Sén precisament la localitzaci6é de determinats serveis i equipaments els que
comporten cada cop més conflictes territorials. En la publicacié editada per
Oriol Nel-lo (2003) es presenten diversos casos a Catalunya que han precisat
debats i processos de negociacié. Aixi com tothom vol tenir un bon accés als
serveis considerats “positius” com 'escola, el mercat o els espais verds, quasi
ningt vol que es localitzi en el seu barri un servei “negatiu” com una presd, un
ecoparc o una narcosala, per exemple. S’ha arribat a una gran contradiccié:
per un costat, sentén que tots els paisos han de disposar de diversos serveis i
equipaments perd els pobles i els barris® volen que els considerats “negatius”
estiguin en un altre territori. Sense cap dubte, hi ha un procés molt marcat de
defensa dels interessos personals o territorials immediats, a causa d’'una millora
del nivell de vida i també per una major sensibilitat vers valors com I'ecologia o
la seguretat, per sobre dels d’un territori més gran com pot ser el de Catalunya
que ha de poder distribuir-los.

Aquesta contraposici6 entre allo proper, més particular, i allo general sha
d’entendre en el marc de les parelles de conceptes antitetics desenvolupats
per Oriol Nel-lo (2001). La concentracié que tendeix al desequilibri front
a la desconcentracié que tendeix a I'equilibri esta en la base de I'explicacié

3 El que actualment s’ha vingut a denominar “el territori”, com si aquest pogués pensar, es una incorreccid.
Tanmateix, com que la llengua la va creant el poble, llavors, ens cal entendre que es vol dir les persones que viuen en
aquest territori. D’aquesta forma hem d’admetre un nou significat del terme territori.
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d’aquestes actituds poc solidaries. Si acceptem que hi ha d’haver una justicia
territorial distributiva (Tulla i Vivar, 1979), per als serveis i equipaments “po-
sitius”, també hi hauria de ser, en certa forma, per als considerats “negatius”. El
conflicte entre les decisions particulars i les generals, llavors esdevé crucial en
organitzacié del territori, ja que les competencies per a cada nivell territorial
pot afavorir un extrem o I'altre. Cal trobar un equilibri entre la defensa dels
interessos particulars d’un territori i els generals d’'un pais. Sha d’evitar que
simposi'egoisme particular perd també las decisions d’alt nivell sense tenir en
compte les diverses possibilitats que els particulars o associacions plantegin. Les
formes de planejament participatiu, amb transparencia dels beneficis i perju-
dicis de cada accié, poden ser 'opcié més desitjable. Llavors, desenvolupar el
planejament territorial a tots els nivells podria ser la millor garantia de buscar
equitat en les decisions.

3. Quins sén els aspectes que la poblacié considera en relacié
al territori?

Intentarem establir una relacié de les necessitats de la poblacié envers I'tis
del territori, des de la decisié més propera a les persones del lloc, fins a les més
allunyades emprant el criteri del principi de la subsidiarietat, que considera que
el que es pot resoldre a prop de la poblacié o territori afectat no ha de fer-se
lluny. Aquestes necessitats les podriem agrupar en vuit ambits:

Primer, les decisions referents a 'habitatge, als serveis i equipaments comuns
del lloc on es viu i a 'accés als serveis personals, basicament educacid i sanitat.
Segon, les infraestructures i els serveis que han de servir a ambits territorials de
diversa dimensi. Zercer, la creacié i desenvolupament de les activitats economi-
ques del lloc i de la regié. Quart, la reglamentacié en I's del sol i dels recursos
territorials i ambientals del lloc i de la regié. Cingué, les politiques culturals i
socials en 'ambit territorial corresponent. Sisé, les politiques economiques i
fiscals que permetin finangar les actuacions publiques, tant en 'ambitlocal com
en ambits més amplis. Lestabliment, ez sezé lloc, de politiques de desenvolupa-
ment local i regional, sostenibles o no, que permetin orientar economicament
i social un territori en el seu conjunt. I finalment, en vuizé lloc, el lligam estatal
i internacional d’un territori local o regional. Aquesta visié esquematica de les
necessitats i actuacions en un lloc o en una regid, ens porta a definir els tipus
i els nivells de decisi6 en les diverses estructures d’organitzacié de I'espai. Co-
neixement previ sempre necessari per establir les organitzacions territorials i
les seves competéncies.

4 La incorporacié “formal” de la “valoracié participativa” en molts projectes normatius corre el risc de ser un
acte depenent que recorda la manca d’imparcialitat que comenta O’Riordan (Tulla i Mir6, 1989; O’Riordan, 1981)
en parlar dels Environmental Impact Assesment (EIA).
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Les decisions politiques, que corresponen als diversos organs de poder executiu
o parlamentari (municipal, autondmic, estatal o comunitari), sovint es poden
delegar en ens de tipus intermedi, com els consells comarcals, les diputacions
o les mancomunitats de municipis (Tulla, 1990). Tanmateix, la caracteristica
important és la representacid i legitimacié politica resultat d’un sistema electo-
ral democratic, o abans pel poder d’un sistema monarquic o d’una usurpacié
del poder per una dictadura colpista. Les diverses funcions d’aquest poder,
comporten I'existencia d’ens territorials i estableixen nivells competencials. Si
ens fixem en el nostre pais, actualment, coexisteixen tres sistemes d’organit-
zaci6 territorial: el de I'Estat espanyol i el de '’Autonomia de Catalunya, de
forma més evident, i el de la Unié Europea per a una seleccié més heterogenia
de normatives i competéncies. Ltinic element comd d’aquests sistemes es el
municipi. Tanmateix, 'Estat posa I'accent en la provincia, les diputacions
provincials i els municipis, mentre ’Autonomia ho fa en les vegueries, les
comarques i els municipis. A part, que els dos sistemes prenguin el Principat
com a ambit global de Catalunya. La Unié Europea s’estructura basicament
a través dels estats, perd no Unicament, a causa de la forta dinamica social de
les regions i els municipis.

Els diversos tipus de necessitats a resoldre en els ambits territorials, adés pre-
sentats en vuit grups, haurien d’assignar-se totalment o parcial als tres nivells
territorials basics (municipis, vegueries i Principat). D’acord amb I'esmentat
principi de subsidiarietat sén els municipis els que tindrien més competencies
en el primer grup de necessitats, mentre que el Principat les tindra basicament
en els grups sise, sete i vuite, compartint-les en algun cas amb I’Estat o la Unié6
Europea. En canvi, el gruix dels grups segon a cinqué poden correspondra a les
vegueries, per assignaci6 directa de la competencia, per delegacié del Govern
de la Generalitat de Catalunya o per gestié dels drgans descentralitzats de la
Generalitat en les vegueries. Per la seva dimensi6 territorial o de poblacié, la
vegueria esdevé la unitat territorial més adequada per la planificacié perd també
per a la gestié dels serveis i el desenvolupament de les politiques publiques de
desenvolupament economic i social. Tanmateix, un tema diferent sera el de la
representacié politica.

4. Els ens territorials, la representacié politica i les competéncies

En el nivell territorial del Principat I'eleccié dels representants al Parlament
de Catalunya, objecte de debat actual per a una Llei Electoral de Catalunya,
hauria de recollir una representacié proporcional dela poblacié de cada vegueria
amb una lleu correccié territorial. Seria important combinar la representacié
politica per partits i associacions politiques amb la dels territoris (comarques i
districtes urbans en les grans ciutats), bé sigui per unitats electorals o explicitat
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en llistes obertes. El Govern de la Generalitat de Catalunya és elegit per aquest
Parlament. En el segon nivell, les vegueries, hi haura el Consell de Vegueria,
d’acord amb I’Avantprojecte de Llei de 'Organitzacié Veguerial de Catalunya,
elegit per comarques com a circumscripcié. En aquest ambit hi pot coexistir
el govern i 'administracié de la vegueria amb les delegacions territorials de la
Generalitat de Catalunya. Llavors hi ha un sol ambit territorial intermedi amb
diversos ens de decisié i gesti6 territorial de les politiques i els serveis. El nivell
municipal és el més divers, per ser-ho la mida i la diversitat dels municipis.
Tanmateix, en bona part dels municipis és on hi ha més possibilitats de par-
ticipacié ciutadana. En els altres dos nivells, es podria millorar en I'aspecte de
la participacié si la circumscripcié electoral comarcal (i de districtes urbans en
determinades ciutats) funciona com averitable ambit de relacié entre els veguers
o parlamentaris i els seus electors. La comarca deixa de tenir competéncies perd
obtindria un paper important en el procés de representacié electoral, aixi com
en la possible mancomunitat de serveis municipals.

Es obvi que hi ha dos ambits territorials que no es poden discutir. La totalitat,
ésadir, el territori del Principat de Catalunya com a nivell més agregat, i el mu-
nicipi com a primer nivell, és a dir, el més desagregat. Amb tot, en aquest darrer
nivell reconegut per la Constitucion Espanola (1978) i per les Lleis Territorials
de Catalunya (1987), shan plantejat propostes al nostre pais com la de Lluis
Casasses i Joaquim Clusa (1981) en la linea d’altres propostes europees com
ha estat la de Dinamarca (Gottschalk, 1990), pais d’una dimensi6 territorial i
de poblacié similar a Catalunya que ha passat en dues reformes de més de 900
municipis a 275 I'any 1970, i a menys de 100 el 1989. Aquesta reduccié del
nombre de municipis va permetre posar quasi el 80% de la despesa puablica sota
la gestié de 'administracié local (Studsholt; Hvidtfeldt, 1990). Es important
recordar en aquest punt el treball realitzat per la Comissi6 d’experts® creada per
acord del Govern a instancia dels diferents grups del Parlament de Catalunya
(2000), que va fer una recomanacié clara de reduccié del nombre de municipis
i dels criteris de com fer-ho.

El problema, llavors, rau en trobar una divisié territorial intermedia entre
el Principat i el municipi, i si els municipis fossin molt grans un major desen-
volupament de la figura de la entitat municipal descentralitzada (EMD) com
a element territorial més elemental. En les figures intermedies, a part de la
dificil solucié d’obviar la provincia, shauria d’escollir entre la continuitat de
les comarques o la generalitzaci6 de les mancomunitats municipals de serveis.
De fet, 'alternativa és més entre municipis grans o petits, com en l'actualitat.
Si no es modifiquen les dimensions dels municipis, llavors la comarca pot

5  Formada per Miquel Roca i Junyent (President), Jordi Bonet i Agusti (advocat), Jests Burguefio i Rivero
(geograf), Robert Casadevall i Camps (gedgraf), Tomas Font i Llovet (CU dret administratiu), Josep M. Franquet
i Bernis (enginyer agronom), Enric Lluch i Martin (geograf), Xavier Rubio i Cano (geograf i demograf), actuant la
lletrada M. Dolors Vergés i Ferndndez (Cap Dept. de Governacié i Relacions Institucionals) com a secretaria (DOGC
ntm. 3133).
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tendir a fer les funcions de coordinacié i oferta de serveis supramunicipals
encara que no pas de representacié politica. Tanmateix, les dificultats per a
una agrupacié de municipis fan necessari pensar en un ens intermedi amb un
nombre superior de competéncies, tant per assumir les dels consells comarcals
actuals com les de les diputacions i, quan sigui oportt les que li delegui la
Generalitat de Catalunya.

El municipi és 'ens territorial on es pot con¢ixer i debatre de forma més
directa els problemes i les necessitats de la poblacié. En els municipis de les
arees metropolitanes i, quan aquests fossin grans ciutats, haurien d’ésser els
barris o els districtes urbans 'ambit territorial de debat. El que és important es
distingir entre les competéncies, per un canté, i les formes de decisié politica i
de gesti6, per 'altra. Una garantia important del caracter democratic dels ens
territorials en els tres nivells és I'elecci6 directa dels membres que formen part
del Consistori Municipal, del Consell Veguerial i del Parlament, i no pas com
ara que l'ens intermedi, fos el Consell Comarcal o les Diputacions, ho eren
per elecci6 de segon grau. Laltra garantia seria I'eleccié per circumscripcions o
Pexistencia de llistes obertes per a crear un vincle més evident entre els elegits
i els electors.

5. Desenvolupament normatiu en relacié a 'ordenacié territo-

rial de Catalunya (1977-2009)¢

Els 33 anys des de la recuperacié de 'autonomia catalana es poden orga-
nitzar en quatre periodes. El primer (1977-1979) representa el reconeixement
de la institucié catalana existent durant la II Republica espanyola aixi com
Ielaboracié d’una nova Constitucié. En aquest periode de transicié politica,
la societat civil és molt participativa i encara marca les pautes en moltes de les
decisions dels partits politics tot just legalitzats. Cal fer esment de les diverses
normes basiques que fan possible el canvi en l'organitzacié territorial de Ca-
talunya durant la transicié democratica, perd que posen en evideéncia I'escull
que representa la provincia, com a entitat local basica a I'Estat espanyol, per a
qualsevol projecte identitari de divisi6 territorial de Catalunya:

1) El Restablecimiento Provisional de la Generalitat de Catalunya (Real Decreto-
Ley41/1977 de 29 de septiembre) que permet crear el Consell Assessor de Politica
Territorial de la Generalitat de Catalunya prestatutaria (27-12-1978) amb una
estructura de plenari, ponéncies i comissions de treball que seran el punt de
partida del primer govern de la Generalitat de Catalunya.

2) La Constitucion Espariola de 27 de diciembre de 1978, que estableix que
I’Estat s'organitza en municipis, provincies i comunitats autonomes; explici-

6 No es citaran a la bibliografia les referéncies de les normes presentades en aquest apartat. Sén de facil accés
en la web de la Generalitat de Catalunya.
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tant que la provincia i el municipi sén les entitats basiques del regim local i
deixant la possibilitat que la comarca sigui un ens intermedi, encara que de
forma ambigua.

3) LEstatut de Catalunya (Ley Organica 4/1979 de 18 de diciembre) on
s'estableix una dificil adaptacié al Text Constitucional ja que es parla de les
comarques compreses en les quatre provincies en el moment de promulgar-se
I'Estatut.

4) Lany 1978 es va promulgar la Ley de Elecciones de las Corporaciones Locales,
quevan fer possible les primeres eleccions democratiques alsajuntaments, ensems
que el Real Decreto 1.358/1978, que tractava de les funcions administratives
en materia d’'urbanisme i ordenacié del territori que s’havien traspassat des de
I’Administracié de I'Estat a la Generalitat de Catalunya.

5) Com a resultat dels debats de '’Ambit VIII¢ del Congrés de Cultura
Catalana varen aparixer tres blocs supracomarcals ben definits, fet que sovint
soblida. Eren les comarques de I'Alt Pirineu i les de les Terres de 'Ebre que,
per fer front a la seva suposada marginalitat i identitat d’interessos volien or-
ganitzar-se plegades en dues noves vegueries. També es plantejaven funcionar
juntes les comarques de I'area metropolitana de Barcelona per la seva comple-
xitat diferent de la resta de Catalunya. Tanmateix, la Generalitat provisional
Unicamentva promulgar un Decret, el 4 de desembre de 1978, creant el Consell
Intercomarcal de les Terres de I'Ebre.

El segon periode (1979-1987) representa el desenvolupament del cos le-
gislatiu basic, tant de les lleis de I'Estat espanyol com de les de Catalunya.
Hi ha una activitat legislativa important per fixar el marc de “I'Estat de les
Autonomies” amb les normes que estructuren I'ordenacié territorial a tot
IEstat espanyol significant un procés important de traspas de competencies
a la Generalitat de Catalunya. En aquest periode, la institucionalitzacié dels
partits que substitueixen els moviments populars i la participacié ciutadana fan
canviar els mecanismes de debat. Lassociacionisme popular que havia estat I'eix
de 'oposicié a la dictadura franquista, deixa lloc a la logica de 'electoralisme
delegat sense mecanismes de control. El debat parlamentari, molt influenciat
pels interessos partidaris, aprova aquests anys 33 normes autondomiques i 20
de I'Estat espanyol recollides per 'IEMB (1989) i la Direccié General de Medi
Ambient (1991), de les que destaquem:

a) La Financiacion de las Comunidades Auténomas (Ley Organica 22-09-1980),
la Adaptacion de los Planes Generales de Ordenacién Urbana (Real Decreto Ley
16-10-1981) i el Régimen de la Agricultura de Montana (Ley 09-06-1982) a Las
Cortes Espanolas en el periode legislatiu 1979-1982.

b) La Creacié de I'Institur Catala del Sol (Llei 16-12-1980), la Transferéncia
Urgent i Plena de les Diputacions a la Generalitat (Llei 17-12-1980), la Proteccié
de la legalitat Urbanistica (Llei 18-11-1981), LAlta Muntanya a Catalunya (Llei
09-03-1983),les Comarques d’Alta Muntanya (Decret 14-07-1983), la Regulacid
del Procés Autonomic de les Comunitats Autonomes (Llei 14-10-1983), la Politica
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Territorial (Llei 21-11-1983) i les Mesures d’Adequacié de 'Ordenament Urba-
nistic de Catalunya (Llei 09-01-1984) s’aprovaren al Parlament de Catalunya
en el periode legislatiu 1980-1984.

¢) La Regulacion del Fondo de Compensacion Interterritorial de las Comunidades
Autdnomas (Ley 31-03-1984), la llei Reguladora de las Bases del Régimen Local
(Ley 02-04-1985), el Régimen Electoral General (Ley Organica 19-06-1985), ila
llei Reguladora de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, de las Policias de
las Comunidades Auténomas y de las Policias Locales (Ley Organica 13-03-1986)
a Las Cortes Espanolas en el periode legislatiu 1982-19806.

d) En el periode legislatiu 1984-1988, el Parlament de Catalunya va aprovar
la llei dels Espais Naturals de Catalunya (Llei 13-06-1985), I'Ordenacié de les
carreteres de Catalunya (Llei 11-07-1985), el Régim provisional de les competén-
cies de les Diputacions Provincials (Llei 04-04-1987), 'Organitzacié Comarcal
de Catalunya (Llei 04-04-1987), 'Establiment i regulacid d actuacions piibliques
especials en la connurbacid de Barcelona i en les comarques compreses dins la seva
zona d'influéncia directa (Llei 04-04-1987), la Llei Municipal i de Régim Local
de Catalunya (Llei 15-04-1987), sent aquestes quatre darreres les anomenades
Lleis d’Organitzacié Territorial de Catalunya que es desenvolupen amb diversos
decrets i amb [’Establiment de la Divisid i ' Organitzacié Comarcals de Catalunya
i sobre I'Eleccié dels Consells Comarcals (Llei 16-12-1987) i els Criteris de Finan-
cament del Pla Unic d’Obres i Serveis de Catalunya (Llei 23-12-1987).

Eneltercer periode (1988-2002),” s'alenteix 'elaboracié legislativa en materia
d’ordenacié del territori ja que s’ha consolidat el marc juridic de les institucions
autonodmiques. A més, en ser una continuitat del predomini politic importara
més el govern i la interpretacié de les normes juridiques, molt especialment
de les esmentades Lleis d’Organitzacié Territorial de Catalunya, que no pas
elaborar-ne de noves. Cal destacar, tanmateix, en urbanisme el Decret legislatin
1/1990, de 12 de juliol, de refosa dels textos legals vigents a Catalunya en matéria
urbanistica, i la Llei d’Urbanisme (14-03-2002), aixi com el Pla Territorial Ge-
neral de Catalunya (Llei 16-03-1995), la Delegacid Territorial del Govern a les
Terres de U'Ebre (Decret 06-03-2001) i el Reconeixement de I'Alt Pirinen i [’Aran
com a area funcional de planificacié (Llei 31-12-2001).

El quart i darrer periode (2002-2009), en haver-hi un canvi politic en el
Parlament i el Govern, mostra de nou una important activitat legislativa.
Aquest periode esta tractat amb gran profunditat per Oriol Nel-lo en la seva
col-laboracié en aquest mateix numero. Hi ha quatre blocs de normatives
a considerar: el desenvolupament i modificacié urbanistica, la planificacié
territorial, la reestructuracié territorial i organitzativa dels departaments
de la Generalitat, i les que sén el resultat del desenvolupament de I'Estatut
d’Autonomia del 2006:

7 Per fer un seguiment més acurat dels tres primers perfodes i I'inici del segiient, és recomanable la lectura de

I'Evolucié del marc juridic, des de 1979 a IEMB (1999), p. 20-51.
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a) Les dues normes basiques s6n la Llei 10/2004 (24-12-2004) de Modifica-
cié de la Llei 2/2002 d’Urbanisme aprovada pel Parlament de Catalunya; i la
Ley 8/2007 (28-05-2007) del Suelo aprovat per las Cortes espaniolas a proposta
del Govern socialista, en substituci6 de la Ley 6/1998 del Régimen del Suelo
y Valoraciones, aprovada el 13-04-1998 durant el Govern del Partit Popular.
Aquestes dues noves lleis han permeés ajustar les normes autonomiques a les
estatals amb el Decret Llei 1/2007 de Mesures Urgents en Materia Urbanistica,
aprovat pel Govern de la Generalitat el 16-10-2007.

b) La planificacié territorial es el bloc normatiu més actiu en aquest periode.
En destacariem la Llei 6/2009 (28-04-2009) d avaluacié ambiental de plans
i programes, i el Decret 142/205 (12-07-2005) del procediment d'elaboracid,
tramitacid i aprovacid dels plans territorials parcials. En 'ambit sectorial de
Porganitzacié territorial sanitaria cal esmentar el Decrer 105/2005 (31-05-
2005) de delimitacié de les regions sanitiries del Servei Catala de la Salut, i el
Decrer 122/209 (28-07-2009) pel qual es modifica parcialment la delimitacié
territorial de determinats sectors sanitaris i regions sanitaries establerta pel Decret
105/2005. En el marc dels Acords de Govern de la Generalitat de Catalunya,
shan aprovat els diversos Plans Territorials Parcials de quasi tots els 7 ambits de
planificacié de Catalunya, i altres normes com els Plans Directors Territorials
(Alt Penedes, Emporda, Garrotxa) o els Plans Directors Urbanistics (més de
13 fins ara) que van configurant un entramat molt ben relligat de 'ordenacié
del territori catala.

¢) La reestructuracié dels departaments de la Generalitat, també territorial-
ment, és el resultat obvi del canvi politic en el Govern. A tall d’exemple podem
fixar-nos en el Decret 109/2006 (25-04-20006) de reestructuracié territorial del
Departament de Politica Territorial i Obres Pibliques, i el Decrer 229/2006 (30-
05-2006) de reestructuracio d organs territorials de 'Administracié de Catalunya.
Aquest procés de reorganitzacié es completariaamb la Llei 3/2008 (05-11-2008),
de la presideéncia de la Generalitat i del govern. També es important fixar-se en el
Decret 391/2003 (29-12-2003) de creacid de la subdelegacid territorial del Govern
de la Generalitat a la Catalunya Central i de la subdelegacio territorial del Govern
de la Generalitat a I’Alt Pirineu i Aran per assenyalar un nou marc territorial
d’organitzacié que, juntament amb els ja existents a les Terres de I'Ebre i a
I’Area metropolitana de Barcelona, van completant el disseny d’organitzacié
territorial de Catalunya.

d) La normativa que es desenvolupa des de 'aprovacié de 'Estatut d’Au-
tonomia del 2006 és diversa, perd ateny basicament a 'adaptacié legal dels
traspassos i normes estatals, com les de financament de les autonomies. El que
si voldriem explicitar en aquest text, son els dos avantprojectes a debatre a l'inici
de lany 2010: ' Avantprojecte de Llei de I'Organitzacié Veguerial de Catalunya, i
U Avantprojecte de Llei de ’Area Metropolitana de Barcelona, que representarien la
modificacié definitiva de les anomenades Lleis territorials de 1987 i consolidar
la divisié territorial de Catalunya.
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Lactivitat normativa d’aquest darrer periode hauria de continuar amb la
Llei electoral de Catalunya, entre d’altres normes, per a poder normalitzar la
situaci6 territorial d’un pais que ja ha fruit de 33 anys de democracia i que
encara funciona amb normativa provisional o per desenvolupar.

6. Una reflexié final des de ’Alt Pirineu

Aquests darrers mesos s ha presentat un nou projecte de divisié territorial de
Catalunya on I'aspecte més important sén les vegueries. Lalt to del debat sobre
el nombre, limits i noms d’aquestes respon més als enfocaments localistes i a la
defensa dels interessos de qui actualment en té les competencies, o les voldria
tenir, que no pasal’objectiu d’aconseguir un bon model d’organitzacié territorial
per a tota Catalunya. No s’ha d’oblidar que les vegueries, com a tals, presenten
dos aspectes “historics” a tenir en compte, un d’antic i I'altre modern.

En primer lloc, varen ser les unitats administratives a Catalunya fins el Decret
deNovaPlanta (16-01-1716) del “Borbd” Felip V d’Espanya (Burguefo, 1995),
despres que Catalunya i els altres territoris de la Corona d’Aragé, perdessin la
guerra en defensa dels drets que li reconeixien la dinastia dels “Austries”. Es
la recuperacié d’'una nomenclatura historica d’abans que Catalunya perdés els
furs. Aixod no vol dir pas que es vulgui tornar al nombre i limits de les vegueries
d’aquell temps, que com diu Pau Vila (1977) pel seu origen feudal no responen
a unitats d’organitzacié humana ni de limits naturals.

En segon lloc, la Llei de Politica Territorial (21-11-1983) reconeix que
el planejament del territori catala s’organitzara a través de les vegueries, tal
com s’ha desenvolupat recentment amb els Plans Territorials Parcials, com
és el cas del de I’Alt Pirineu i ’Aran (APiA) aprovat el 2006 per acord del
Govern de la Generalitat de Catalunya. La tendéncia al desequilibri territorial
a Catalunya, des del creixement urba i metropolita d’una part i I'especialit-
zacié turistica d’espais costaners i de muntanya d’una altra, fa cada cop més
necessari definir un model d’articulacié territorial i dels instruments legals
que permetin aconseguir els objectius proposats fent possible la correccié
de les desviacions que sovint s’hi donen. Ja fa uns anys (Tulla i Vivar, 1979)
varem recollir el concepte de “justicia territorial distributiva” difés per David
Harvey (1973), aplicant-ho al dret a la igualtat d’oportunitats de cada indi-
vidu en tots els ambits de la vida social, basicament els serveis i les opcions
a l'activitat productiva, sense parar esment al lloc on resideix. Llavors, el
planejament territorial ha de permetre intervenir als poders publics per tal de
potenciar les aptituds de cada territori, proveir-los dels serveis i, en definitiva,
modificar les diferéncies que existeixen entre els habitants de les comarques
més marginals i les comarques urbanes, més ben dotades i properes a on es
prenen les decisions politiques.
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Haventexplicat dues raons per les quals té sentit parlar de vegueries, Obviament
també cal fer referéncia a ’Estatut d’Autonomia de Catalunya,® promulgat el
juliol de 2006. En el seu Art. 83 planteja que el municipi i la vegueria consti-
tueixen ['organitzacié territorial basica en que s’estructura Catalunya, mentre
en I’Art. 90 es planteja la doble naturalesa de la vegueria, per un cant6, com a
ens local de prestacions i govern intermunicipal i, per I'altre, com a organitzaci6
territorial dels serveis que presta la Generalitat de Catalunya. A 'Art. 91 es
presenta la forma de govern i les funcions de les vegueries.

Enl’Annexdel’Avantprojecte de Llei deI'Organitzacié Veguerial de Catalunya
es fa esment de set vegueries (Alt Pirineu i ’Aran, Barcelona, Camp de Tarra-
gona, Girona, Central, Lleida, i Terres de I'Ebre) que sén el resultat de definir
ambits territorials amb unes caracteristiques i problematiques similars, per aixd
es consideren ambits de planejament, perd tenint com a rerefons I'estructura
provincial de Catalunya. En el cas de la Vegueria de 'Alt Pirineu i 'Aran han
aparegut algunes divergencies, com en la major part de les altres vegueries.
Tanmateix, sén basicament de tres tipus: el reconeixement de 'especificitat de
I’Aran que ningt qiiestiona, la disconformitat sobre la possible capitalitat de la
vegueria que encara cal decidir, o 'aproximaci6 d’alguns municipis o comarques
aaltres vegueries, que sovint implica una confusié entre la distribuci6 territorial
que es pretén crear i la millor accessibilitat a un servei. En totes les decisions
cal renunciar a alguna cosa per fruir-ne una altra. El guany més important de
Iactual proposta és poder organitzar la distribucié dels serveis amb el minim
d’unitats territorials, les quals respectin les caracteristiques diferencials més
extremes de Catalunya en cadascuna d’elles. Els interessos locals pressionen
sovint en dues direccions, 'augment d’unitats administratives per diferenciar-
se dels veins o voler grans unitats per accentuar-ne el pes de la capitalitat. El
més dificil sempre és trobar un punt mig equilibrat.

Les tres noves vegueries en relacié a les provincies actuals, serien un minim
on es presenten les problematiques propies de I'alta muntanya (Alt Pirineu i
I’Aran), d’una gran area metropolitana (Barcelona), i d’un gran riu en el seu
curs final (Terres de 'Ebre). Les altres quatre, sén sistemes urbans prou dife-
renciats entre si i amb el rerefons rural. A més, cal tenir en compte que les tres
vegueries noves, juntament amb I’Aran, han tingut reconeixement legislatiu
d’ordre divers en els darrers anys (Consell Intercomarcal de les Terres de I'Ebre,
1978; la Llei 04-04-1987 sobre la connurbacié de Barcelona i comarques dins
la seva zona d’influéncia directa; I’Alt Pirineu i Aran com a area funcional de
planificaci6, 2001; i Proposta de projecte de Llei sobre el régim especial d’Aran,
2009). Per a cadascuna de les set vegueries s’ha desenvolupat, o esta en curs de
fer-se, un pla territorial parcial que mostra la realitat actual i els objectius per
a una proposta de desenvolupament futur.

8  Que substitueix 'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 1979, el qual no fa esment a I'organitzacié territorial
en vegueries.
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En la divisié territorial de Catalunya de 1936 (Conselleria d’Economia), es
van presentar 38 comarques agrupades en 9 vegueries. Lobjectiu primer va
ésser identificar i delimitar les comarques com a ens territorials on s'organitzava
Pactivitat econdmica a 'entorn d’un centre al qual es podia accedir i fer la feina
en una mateixa jornada. Tanmateix, era evident que 'organitzacié territorial
de Catalunya no es podia fer amb un nombre tan elevat d’unitats territorials.
Llavors es va plantejar agrupar-les en 9 vegueries. Per tant, les vegueries foren
un resultat borrom up d’agregacié amb l'objectiu de fer més eficient la gestié
dels serveis i la organitzaci6 economica de Catalunya en el territori. No es va
tenir en compte l'existencia de les provincies en la formacié de les vegueries,
i sense voler aprofundir-hi massa si que cal dir que en algun cas es va voler
evitar conflictes de dificil resolucié politica creant, per exemple, una vegueria
amb capital a Reus i una altra amb capital a Tarragona. En canvi, la proposta
actual de 7 vegueries és el resultat zop down de partir de les quatre provincies
constitucionals i “partir-les” quan sembla racional, amb poques excepcions
de canvis de limits provincials, per adequar-les a les necessitats de fer-hi la
diagnosi i prognosi propies del planejament territorial, perd també amb com-
petencies de gestié. Es manté la comarca perd com una realitat territorial de
representacié politica més que d’organitzacié territorial de 'economia o de la
gestié dels serveis.

7. Conclusions

Per a concloure, cal tornar a remarcar la necessitat d’'un nombre minim de
nivells en 'Organitzaci6 Territorial de Catalunya: el municipi, la vegueria i
el conjunt de Catalunya. Aquests nivells d’organitzacié, amb les seves com-
petencies, haurien de coincidir amb els de 'administracié de I’Estat espanyol
(Constitucion Espanola, 1978) per evitar un model d’enfrontament entre el
Govern de Catalunya i el Govern de I'Estat espanyol, i com a conseqiiencia
evitar un baix nivell d’eficiencia organitzativa. Es'ens organitzatiu intermedi,
el de les vegueries, aquell on hi ha més dificultats d’entesa. Llavors, perque
sigui possible un sistema eficient d’organitzacié territorial de Catalunya,
shaurien de complir quatre condicions al introduir-hi les vegueries com a
ens intermedi.

En primer lloc, el territori, la hisenda i les competencies de les diputacions
(Lleis Territorials de Catalunya, abril de 1987), hauria de ser el de les vegueries.
En segon lloc, la provincia com a unitat territorial recollida a la Constitucion
Espanola hauria de coincidir amb la vegueria. En tercer lloc, Ieleccié dels
diputats i senadors de Las Cortes i El Senado, shaurien de fer en les vegueries,
ara també considerades provincies de I'Estat espanyol i, per tant, com a ambits
electorals. Es cert, que aixd significaria un major pes politic de Catalunya en el
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legislatiu espanyol pero també cal reconeixer que el pes demografic relatiu de
Catalunya ha augmentat en la mateixa proporcié o més des de 1979. Si aixo
no fos possible, haurien de coexistir les demarcacions electorals per al Parla-
ment de Catalunya (Vegueries) amb les de Las Cortes Espanolas (Provincias).
En quart lloc, les comarques (Lleis Territorials de Catalunya, abril de 1987),
constitueixen circumscripcions electorals de les vegueries i, si fos el cas, ens
supramunicipals de gestié de serveis, perd deixarien de ser un ens local amb
competencies.

La Vegueria de I’Alt Pirineu i I'Aran, d’acord amb I’Avantprojecte de Llei
de I'Organitzacié Veguerial de Catalunya en I'Art. 25, tindria un consell de
vegueria de 25 membres elegits en 6 circumscripcions (comarques), tenint 7
representants la que més i 2 la que menys, i les altres quatre valors intermedis.
Llavors, la procedéncia territorial dels veguers seria forca equilibrada. Es im-
portant, donat que I'eleccié de la capitalitat i del president o presidenta de la
vegueria haura de comportar pactes entre “les valls” i els grups politics, evitant
el predomini d’una vall sobre les altres. D’aquesta forma, en el que pertoca a
la Vegueria de I’Alt Pirineu i 'Aran, no es pot considerar que una vila o una
vall domini a les altres. Sembla, doncs, molt millor que es discuteixin els afers
d’aquest territori entre els representants dels seus habitants que des de llocs
més allunyats i amb problematiques molt diferents com sén les ciutats de les
planes de la depressi6 central de Catalunya. Es bo no oblidar que I'Alt Pirineu
ha estat un cas clar de periferia territorial (Arqué, Garcia, Mateu, 1982) i Gini-
cament podria canviar-se si des d’'una vegueria propia que abracés tot el seu
ambit espacial es pogués defensar un desenvolupament sostenible d’aquesta
regié d’alta muntanya.
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