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Vers una nova organitzacio territorial de
Catalunya. Les lleis de vegueries i de I’Area

Metropolitana de Barcelona!
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Com massa bé sabeu, 'organitzacié territorial ha estat sempre un debat viu
i acalorat. Un debat d’aquells que desperta passions identitaries més enlla dels
continguts reals que representa. Un debat obert i no tancaten el temps, en bona
part, per les disfuncions que ha presentat el model existent fins ara de superpo-
sicié d’estructures politiques i administratives, amb confusié de competéncies
i provisionalitat de continguts competencials d’algunes institucions.

Un debat obert i no tancat en el temps, fruit de la complexa estructura ad-
ministrativa de Catalunya. Els municipis catalans es caracteritzen per la seva
petita dimensid, tant des del punt de vista geografic com poblacional. Catalu-
nya és 'antependltima comunitat autdonoma pel que fa a la grandaria dels seus
municipis. Aquesta fragmentaci es confirma des de la perspectiva demografica:
646 municipis de Catalunya no arriben als 2.000 habitants.

I al mateix temps, un debat —el de 'organitzacié territorial— obert i no tancat
en el temps, també en bona part, per la impossibilitat d’assolir, per part del
catalanisme politic, la superacié d’un ordenament administratiu imposat i alie
a la realitat nacional catalana.

Ho sabeu perfectament, ladivisi6 provincial decretada per Burgos és essencial-
ment la mateixa que 'actual. Catalunya va quedar dividida en quatre provincies

1 Conferéncia del politic ’ERC, exalcalde de la Seu d’Urgell i llavors conseller de Governacié, celebrada a la seu
de I'lEC el 13 d’octubre de 2010, en I'acte de presentacié del nimero 67-68 de Treballs de la Societar Catalana de
Geografia, monografic sobre organitzacié territorial editat amb motiu del 75¢ aniversari de la SCG.
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que han restat inalterades, immobils i petrificades fins als nostres dies. La divisi6
provincial vasuposar un model altament centralitzador, ali¢ ala realitat catalana.
Letapa republicana en va proposar una superacié perd en cap cas es va pensar
que la comarca o la vegueria es configuressin com a entitats locals, siné com
a divisié administrativa de 'organitzacié de ’Administracié de la Generalitat.
Aquest no és un fet de menor importancia perqué hi ha plausibles arguments
de simplicitat administrativa i, per tant, de gesti6 publica efica¢ en un territori
de petita extensié com el catala que fan incompatible I'existencia de nombroses
demarcacions superposades. Sobre aixd hi tornarem més endavant.

Tots sabeu que la situacié actual és de maxim reforcament del fet provincial.
Es consagra la provincia amb la perversa doctrina de la garantia d’existencia
de determinats ens locals que impossibilita la reordenacié dels nivells locals
en el nostre territori, convertint la nostra autonomia en més aparent que real
per la impossibilitat continuada de redistribuir el sistema de poders publics al
nostre territori.

No obstant aixo, el catalanisme politic ha seguit apostant per la superacié
d’aquest model amb férmules diverses. La que en la meva modesta opinié re-
presenta un pas més real i plausible és la proposta de I'Informe sobre la revisié
del model de l'organitzacié territorial de Catalunya, conegut com a Informe
Roca.

La Comissié reflexionava sobre el model d’organitzacié territorial i deia el
segiient: “ha de tenir unes bases clares i amb voluntat de permanencia en el
temps; perd la seva aplicaci6 en el territori pot ser gradual i, sobretot, sha de
saber adaptar als canvis propis de la realitat economica i social del pais. (...)
ha de permetre de fer-hi revisions puntuals, compatibles amb el manteniment
del sentit d’identitat que personalitza el mén local. I també, com s’ha dit, un
model gradual. No és necessari que tot es faci de cop, pero tot el que es faci
ha de ser en la linia del model”. Aquestes reflexions de Miquel Roca Junyent,
Jestis Burgueno, Robert Casadevall, Enric Lluch, Xavier Rubio, Jordi Bonet,
Tomas Font Llovet i Josep Maria Franquet Bernis expressen prou clarament
el marc en el qual sha de plantejar qualsevol perspectiva normativa: des de
lassimilacié d’un procés gradual.

El cami iniciat pel Departament de Governacié i pel Parlament de Catalu-
nya amb I'aprovaci6 de la Llei de vegueries és el mateix que exposa el senyor
Burgueno en el darrer nimero de la revista Treballs de la Societat Catalana de
Geografiaquan citalesjornades organitzades perI’Associacié Catalana de Ciéncia
Regional el gener de 1983, i les paraules alli del politic i jurista Miquel Roca:
“per lavia del doble joc d’una llei del Parlament catala, i d’una llei del Parlament
espanyol, a proposta del Parlament catala, podriem perfectament estructurar la
realitat catalana en vegueries substituint el fet provincial”. I precisament aixo és
el que hem intentat. Aquest és el cami que hem volgut iniciar. Perd amb molts
limits i amb moltes restriccions que cal destacar per entendre el contingut de
la llei i el futur que se’n pot derivar.



Vers una nova organitzacio territorial de Catalunya. Les lleis de vegueries i de I'’Area Metropolitana de Barcelona 81

LEstatut vigent conté un precepte especific atributiu de competencies a la
Generalitat en materia d’organitzaci6 territorial: la competencia a article 151.
LEstatut del 2005 no assenyala cap limit a aquesta competencia. LEstatut del
20006 assenyala com a limit el respecte de la garantia institucional de municipis
i entitats provincials. Es retorna aixi, aquest cop de forma explicita i manifesta,
a la perversa doctrina de la garantia d’existencia de determinats ens locals que
impossibilita la reordenacié dels nivells locals en el nostre territori.

Els apoderaments d’aquest article 151, ja de per si restringits, ho sén encara
més, d’acord amb el conjunt de preceptes que conté I'Estatut que incideixen en
les possibilitats d’actuacié de la comunitat autdnoma. En aquest sentit, sha de
posar I'atencié en els articles 90 i 91, ordenadors de les vegueries; I'article 160,
relatiu a les competeéncies en matéria de regim local, i les normes estatutaries,
sobre finances de les entitats locals, en particular, els articles 218 i 219.

Aixi doncs, després d’esmentar la vegueria com a ens basic de 'organitza-
ci6 territorial de Catalunya, I'Estatut dedica els articles 90 i 91 a la regulaci6
d’aspectes molt significatius de la nova entitat. Ens interessa la reserva de llei
de l'article 91.4. D’una banda, assigna al Parlament la creacié, la modificacié
i la supressi6 i també el “desplegament del réegim juridic”. Per entendre I'abast
d’aquestenunciat, “desplegamentdel régim juridic”, cal fer notar que el precepte
es repetira per a les entitats comarcals, si bé amb una matisacié. Mentre per a
aquestes darreres es preveu que la llei autonomica n’estableix el regim juridic,
en el cas de les vegueries se li assigna a la llei el desplegament del régim juridic.
Aquesta diferent dicci6 no estava inclosa a 'Estatut del 2005, que es referia a
Iestabliment del régim juridic en ambdés casos.

En conseqiiéncia, es reprén la divisié competencial entre legislaci6 basica i
legislaci6 de desplegament. Per esbrinar'ambit material d’aquesta competencia
de desplegament cal anar a I'article 160 EAC, regulador de les competencies en
materia de régim local. I la nova configuracié d’aquest article ens remet de nou
ales bases estatals. Es a dir, s'interioritza estatutiriament que la competéncia de
la Generalitat en materia de régim local només s’estén a la regulaci6 de I'orga-
nitzacié i el funcionament dels ens locals que no tenen garantia constitucional
i només es permet la regulacié completa dels 6rgans complementaris.

En la redacci6 de ’Estatut del 2005, la competencia s’estén a la determinacié
dels organs de govern de tots els ens locals, i altres 0rgans complementaris,
el funcionament i el régim d’adopcié d’acords de tots aquests organs, de les
relacions entre ells i d’un estatut especial per als carrecs locals electes, respec-
tant el principi d’autonomia local. La diferéncia és manifesta i 'adopcié de
la legislacié basica com a limit estatutari és un exemple més del pas enrere
respecte de 'any 1979.

Pel que fa al régim electoral, I'article 160 del text del 2005 disposava la
competencia compartida en aquesta materia pel que fa als municipis i la
competencia exclusiva per a la resta d’ens locals. Larticle 160.3 del text del
2006 disposa el segiient: “Correspon ala Generalitat la competéncia exclusiva
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en materia de régim electoral dels ens locals que crea, a excepcié dels que sén
garantits constitucionalment”. Labast d’aquest apoderament queda definit
pel darrer incis, que mitjangant I'al-lusié a les entitats amb garantia cons-
titucional exclou els municipis i la provincia de 'ambit de la competencia.
La capacitat de configuracié dels organs de govern per part del legislador
autonomic es troba fortament limitada per 'excepcié de l'article 160.3 de
’Estatut del 20006. I es pren com a opcié valida, de nou, estatutariament, la
legislaci6 basica continguda en la Llei organica del régim electoral general,
Llei 5/1985.

Pel que fa a les finances dels governs locals, si bé I'article 218 reconeix que
la competencia de la Generalitat pot incloure la capacitat legislativa per esta-
blir i regular els tributs propis dels governs locals, I'article 222 de I'Estatut del
2005 era molt més ambicids. En aquest cas, el precepte no tenia la dicci6 ”pot
incloure” siné “inclou, en tot cas”.

Es important posar en relleu l'article 219. El segon apartat d’aquest article
es refereix expressament al vessant financer de la reforma territorial, en allo que
implica participacié local en fons estatals, defineix acuradament la competencia
autonomica i fixa directrius per al mateix legislador estatal per evitar el buidatge
de contingut que ja va patir I'article homonim a I'Estatut del 1979. Aquest
precepte, el 219.2 EAC, és, sense dubte, I'Gnic article —en mateéria local- que
millora 'Estatut del 1979.

Aquesta comparativa, com he dit, serveix per entendre els limits i 'abast
de la Llei de vegueries. Com a conseqiiéncia d’aquests limits, massa sovint el
debat de continguts no ha avangat alhora amb la discussié dels continents. El
ressO del debat se centra en qiiestions locals, i deixa el terreny lliure als detrac-
tors de la proposta. I efectivament, vistos els antecedents, amb I'Estatut del
30 de setembre de 2005 hauriem arribat molt més lluny, al mateix temps que
hauriem pogut ser molt més ambiciosos. Tot i aixi, hem establert les bases del
sistema, el guié del cami que cal seguir properament, I'horitz6 d’aquest model
gradual. Tot plegat, exprimint I'Estatut actual amb les maximes aspiracions i
objectius possibles.

Primer objectiu: I'equilibri territorial. Un territori sense administracié és un
territori sense veu, sense defensa dels seus interessos, que s empobreixialallarga
claudica davant d’aquells que caminen del bracet d’una administraci6 propera
i eficient en la defensa de les necessitats socials, economiques i territorials. La
vegueria és un esglaé més en el procés de reconeixement i desenvolupament
territorial amb organs de gestié i de representacié politica.

Un model que aconsegueix uns ambits territorials que recullen una forma
d’entendre el pais no radial fent de Catalunya un pais multipolar amb una xarxa
de territorisamb potencial economic, politicisocial, en contra del sistema vigent
fins ara, que projectava una gran metropolis en detriment del territori.

Elsegon objectiu pretensiés d’aquesta reforma territorial és la simplificacié. El
legislador estatutari ja era conscient de la necessaria simplificacié administrativa
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i en conseqii¢ncia va optar per vincular territorialment 'organitzacié periferica
de la Generalitat amb I'ens supramunicipal de cooperacié local.

La creacié de les vegueries hauria de dur, també, a una seriosa reflexié sobre
el paper d’altres ens locals intermedis com els consells comarcals. Com he dit
al principi, hi ha plausibles arguments de simplicitat administrativa i, per tant,
de gestié publica eficag en un territori de petita extensié com el catala que fan
incompatible 'existéncia de nombroses demarcacions superposades. Aquesta
reflexi6 ha de trobar resposta amb la Llei de governs locals. Segons com estruc-
turem territorialment ’Administracié, la simplificacié pot ser encara molt més
radical i molt més absoluta.

Per exemple, si recuperem les reflexions del catedratic Enric Argullol sobre
el sistema indirecte d’organitzacié administrativa, on a cada nivell territorial
una entitat publica en alguns casos porti a terme funcions propies, i en uns
altres casos, els seus organs siguin I'instrument utilitzat perque altres entitats
territorials desenvolupin funcions de les quals sén titulars, assolirem una per-
fecta comunié entre consells comarcals i consells de vegueria. Es a dir, Iorgan
territorial consell de vegueria ha de poder valer-se de 'estructura del consell
comarcal per desenvolupar les seves tasques i les propies de I'ens comarcal. En
altres paraules, el consell comarcal ha de ser el brag executor i el capital huma
de l'ens public veguerial, fet que permetra evitar una inflacié dels recursos
humans, contrariament al que recurrentment els detractors de I'avantprojecte
han volgut fer creure o explicar. Aquest argument és encara més valid si bui-
dem de tota representacié politica I'estructura comarcal per facilitar que les
comarques responguin essencialment a la voluntat de col-laboracié i associaci6
dels alcaldes, en representacié dels municipis que la integren.

Construiriem, des d’aquesta perspectiva, una intermunicipalitat vinculada
a la idea de xarxa. Aquesta mateixa concepcié del sistema de govern local és
la que es recull al Llibre Blanc per a la Reforma del Govern Local, document
sorgit del Ministeri d’Administracions Pabliques que diu textualment: Al
conjunt de governs locals hem convingut denominar-lo “el sistema local”. Es
tracta de preveure la promocié dels poders locals potenciant un conjunt d’ens
que, cooperant de manera concertada, siguin capagos de donar resposta a la
demanda dels municipis. En definitiva, es tracta de concebre el conjunt dels ens
locals intermedis com una xarxa que gira a 'entorn dels municipis per guanyar
en eficiencia, simplificacié administrativa i proximitat.

Finalment i per acabar, només vull dir que el cami iniciat és fragil davant
la sentencia sobre el recurs d’inconstitucionalitat contra I'Estatut presentat
pel Partit Popular el 31 de juliol de 2006. Perqué aquesta senténcia estanca
encara més el vell problema: la federaci6 en materia local. Per tant, essent aixi,
també en materia local només hi ha una sortida democratica i I'evidéncia que:
Catalunya no té altre horitz6 positiu que la independencia.



