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El pensament sobre I'ordenament del territori
i la legislacio actuals

Antoni-Francesc TULLA i PUJOL
Departament de Geografia
Universitat Autonoma de Barcelona, Bellaterra

Quan parlem de I'ordenament del territori actual ens hem de fixar en les lleis elaborades
durant el periode de democracia formal. Si n’hem de buscar una data d’inici podriem trobar-
la en el 16 de desembre de 1976, quan es va votar la reforma politica o en les primeres
eleccions generals del 15 de juny de 1977. Es evident, perd, que les lleis sén el resultat
d’un procés, no solament d’elaboracid, siné també de reflexi6 en base a posicions politi-
ques i ideologiques en relacié a com ha d’organitzar-se i funcionar una societat.

En aquest sentit, un llibre recent a cura de Francesco Indovina (1990) ens planteja clara-
ment que la transformaci6 del territori que observem en un periode correspon a decisions
preses deu o més anys abans, i que aquestes decisions s6n fruit d’un procés social i econo-
mic encara més llunya. Es aix{ que el cos legislatiu actual tindra efecte d’aqui a uns anys
i ha estat el resultat d’un pensament que entronca amb les propostes del Regional Plan-
ning dels germans Rubi6 (1932) i de la Ponéncia d’Estudi de la Divisié Territorial de la
Generalitat, amb el gedgraf Pau Vila (1933) com a vice-president, que varen ésser el resul-
tat d’'un procés més antic.

L'ordenaci6 del territori és, per essencia, un conjunt d’actes subjectius amb el quals tota
societat fixa com cal adaptar I'organitzaci6 de ’espai a les necessitats dels processos eco-
nomics i socials que hi tenen lloc. Aquesta premisa és valida, tant per al marc administra-
tiu de les divisions territorials com per a les decisions que fixaran els objectius econo-
mics, socials o politics de la planificaci6 territorial.

No cal obviar, perd, que en les ciéncies socials s’han pretés objectivar aquestes mesures

i actuacions publiques a través d’elaborar teories, contrastades empiricament, sobre la localit-
zaci6 i distribuci6 de les activitats productives i els processos socials en el territori. Tan-
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mateix, sempre hi ha la referéncia ltima al model de societat que es vol assolir. Aquest
comporta una visié de la realitat i unes decisions subjectives en 1’assignacié dels recursos
en el territori. D’aquesta forma, podem afirmar com a principi basic que 'ordenament
del territori és el fruit de les decisions politiques fonamentades en un cos ideologic, uns
models tedrics, pretesament objectius, i el desenvolupament de mesures i actuacions tec-
niques que sovint apareixen com a resultat del procés. La major o menor participacid dels
diversos grups socials en aquest procés, aixi com el control o iniciativa politica que aquests
tenen, ens donara una imatge del model d’ordenacié i planificacié territorial d’una socie-
tat. Es aixi que la jerarquia i Iligam entre els tres blocs d’elements, adés esmentats, que
donen lloc a 'ordenament del territori, pot semblar confds si no acceptem que el procés
de transformaci6é economica, social i politica de l'espai es fonamenta en el domini dels
interessos d’'un o de diversos grups socials en cada perfode historic.

En aquest sentit, podem veure, per un cantd, com l'objectiu de potenciar Barcelona
com una ciutat industrial-capitalista que fos el motor de desenvolupament de Catalunya
(ROCA, 1979), es pot veure reflectit en 'interes del Partit Industrial en el projecte de
la Gross Barcelona que t€ com un dels fins basics vertebrar el territori catala com a
ciutat-regié. Aix{ mateix, per un altre cantd, la revolucié del 19 de juliol de 1936, va per-
metre potenciar la divisié territorial de Catalunya com un instrument de planificacié so-
cialista de 'economia (ASCON et alii, 1979), o I'organitzacié col-lectiva de les activitats
productives i de distribuci6 en el territori per part de la teoria i practica de 'anarquisme
(TULLA, 1976).

D’acord amb aquest principi d’un estret lligam ideologic entre I'ordenacié del territori
i els interessos dels grups socials que posseixen el poder economic, social i politic poden
establir-se quatre periodes d’estudi. En primer lloc (A), les consideracions tecnocratiques
sobre la necessitat de gestionar el territori que podriem iniciar amb la Comisién de Urba-
nismo, el 1953, fins P'inici del Congrés de Cultura Catalana, ’any 1975. El segon periode
(B), explicitament de canvi de model, abasta el debat de ’ambit VIIIe (Ordenaci6 del Ter-
ritori) del Congrés de Cultura Catalana i el debat institucional que es materialitza en la
Constitucién Espaiiola de 1978 i 'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 1979. El tercer
periode (C) compren el desenvolupament del cos legislatiu basic a les Cortes del Estado
Espaiiol i al Parlament de Catalunya, i que, en l’estudi que realitzem, culminaria amb
les quatre lleis corresponents a 1’Ordenacié Territorial de Catalunya 'any 1987 i a I'Estat
amb la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local del 1985. Finalment, en un quart
periode (D), cal analitzar el desenvolupament d’aquests cossos legislatius front a la practi-
ca de l'ordenacié i planificacié territorial. <

A) Els objectius tecnocritics i Pordenament territorial
en el franquisme (1953-1975)

Lany 1959, amb el Plan de Estabilizacién, és una data que marca el punt d’inflexi6
en els plantejaments econdmics del régim franquista. Els objectius fixats pretenen superar
les tendéncies autarquiques per aixi poder integrar 1’Estat espanyol en la comunitat econd-
mica internacional. Com tots els fets historics, una data és com la punta de I'iceberg d’una
seric de processos que s’havien iniciat molt abans. En voldriem destacar uns pocs:
la relativa liberalitzaci6 de membres rellevants del Gobierno Espafiol de juliol de 1951;
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el tractat entre Espanya i els Estats Units de 1953, que a canvi d’una ajuda econdmica esta-
bleix les primeres bases militars; i les lleis del Gobierno de febrer de 1957, amb els pri-
mers ministres de 'Opus Dei (unificacié de canvis en moneda estrangera, mesures crediti-
cies, reforma tributaria, programes d’inversié... i I'accés a la OECE com membre associat
i al FMI I'any 1958), que culminarien amb el pla d’estabilitzacié. A partir d’aquest mo-
ment s’inicia la planificaci6 indicativa amb els Planes de Desarrollo, primer (1964-67),
segon (1968-71) i tercer (1972-75).

La creaci6 de 1a Comisién de Urbanismo de Barcelona, el 31 de gener de 1953, per
aplicar la Ley sobre Ordenacién Urbana de Barcelona y su Comarca, de 3 de desembre
de 1953, estableix les bases per a la primera acci6 clara d’ordenacié territorial (LLUCH;
NEL-LO, 1984). De fet, la idea d’un organisme de gesti6 urbanistica supramunicipal s’en-
troncaria amb el Regional Planning de 1932. Aquest plantejament urbanistic va tenir una
clara influéncia en el periode posterior a la guerra civil (1936-39), amb la promocié d’or-
ganismes impulsors de la Gran Barcelona, de forma similar amb el Gran Madrid, el Gran
Bilbao 0 la Gran Valéncia. Per un decret de 25 de maig de 1945, es va crear la Comisién
Superior de Ordenacién Provincial de Barcelona amb aquesta voluntat (ALIBES et alii,
1973) i es va encarregar a ’Ajuntament de Barcelona la redaccié d’un pla per a la Ciutat
i 23 municipis contigus.

L’ambit de competéncia de la dita Comisién ... era la Provincia de Barcelona. En aquest
sentit, 'any 1953 va iniciar-se la redacci6 del Plan Provincial de Barcelona, que va enllestir-
se I'any 1959, perd que no va ésser aprovat, i encara parcialment, fins 1963. En la seva
instruccié queda clara la intencié tedrica del Pla que

«...tiene por objeto la organizacién del territorio de la Provincia de Barcelona, a los efectos
de su puesta en valor y de una mejora del “habitat” (...) Es el resultado de aplicar el urbanis-
mo a la escala regional, y contiene una serie de principios y propdsitos, traducidos en la
definicién de una estructura, una ordenacién del poblamiento, una zonificacién y unas nor-
mas... El Plan Provincial sefiala nuevas directrices al futuro urbanistico de la provincia. Tra-

ta de recuperar el equilibrio que perdi6 el poblamiento provincial, definiendo al respecto las
zonas m4s convenientes al desarrollo industrial o humano... Los beneficios de una eficaz ac-
tuacion urbanistica deberdn alcanzar a todas las poblaciones y comarcas de forma que las
ventajas que hoy retine la gran ciudad se hagan extensivas a todos los lugares. ..» (MINISTE-
RIO DE LA VIVIENDA, 1959).

En els aspectes positius cal emfasitzar que hi ha una clara voluntat de planificacié ter-
ritorial que permeti estructurar l'organitzaci6 dels serveis i infrastructures, perd també de
les activitats productives. Aixi mateix, s'utilitzen les «comarques urbanistiques», que coin-
cideixen amb les de 1933, com a base organica del Pla i com unitats territorials d’equilibri
provincial. Es també una escola d’aprenentatge, de noves idees i velles idees per a un con-
junt de professionals que enllacen la tradici6 de la Segunda Repiiblica amb I'ordenaci6
futura del territori catala. En els aspectes negatius ha de puntualitzar-se la seva funci6 in-
dicativa després d’un procés excessivament llarg de gestaci. La manca d’un pressupost
i d’uns instruments adequats als objectius i desenvolupament del Pla comporten que aquest
sigui més testimonial que efectiu. La composicié del Consejo Provincial de Urbanismo,
presidit pel Gobernador Civil de la Provincia, presenta un component molt elevat de
representants de ’administraci6 central periferica i de membres de la Diputaci6 Provincial
de Barcelona.
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Quant a la Comisién de Urbanismo, 'ambit de competencia abasta 27 municipis a I'en-
torn de Barcelona, que rep el nom de Barcelona y su comarca sense cap tipus de justifi-
caci6 técnica o politica. Es un organ depenent de 1’Estat, amb una composicié de
representants dels municipis afectats i de 'administracié central periferica, presidit pel
Gobernador Civil. E] financament és molt divers, ja que I’aportaci6 pressupostaria basi-
ca és de I’Estat (90% o més) i en quantitats similars de ’Ajuntamnt de Barcelona i de la
resta de municipis de «la comarca», encara que la major part de recursos provinguin dels
beneficis aconseguits amb la revaloritzaci6 de terrenys expropiats. El pes especific en in-
versions urbanistiques fou considerable, encara que va ésser inferior al 10% de la inversi6
de I’Estat espanyol a Madrid pel periode 1953-58.

En temes d’ordenament territorial, cal fixar-nos en ’encarrec que la Comisién de Ur-
banismo fa I’any 1964 a un equip t&cnic per a revisar el Plan Comarcal de 1953, ja que
va donar lloc a ’Esquema Director del Area Metropolitana. Quan l'any 1956 va
promulgar-se la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana que preveia la realit-
zaci6 de plans municipals d’urbanisme, perd també comarcals, provincials i «nacional»,
no va tenir-se en compte 1’ambit metropolita. Es I'any 1963, amb la llei que d6na lloc a
I’Area Metropolitana de Madrid, que hi ha el reconeixement d’una problematica que
no es pot resoldre per la simple addici6 dels problemes municipals, siné que cal solventar
a partir de la complexitat del conjunt.

El Plan Director del Area Metropolitana de Barcelona, acabat I'any 1966, mostra tres
elements positius molt importants. En primer Iloc, I’ambit d’actuaci6é que passa de 27 a
179 municipis (el territori compres al litoral i a la depressi6 pre-litoral de la Provincia
de Barcelona), amb 1'ds de comarques de planificacié urbanistica superiors en nombre
a les de 1933. En segon lloc, es planteja unes directrius basiques de politica territorial:
delimitar I’area d’influéncia de Barcelona, fixar-se un sostre en el creixement demografic,
promoure una estructura metropolitana multipolar recolzada en una xarxa viaria ortogonal
que descongestioni Barcelona i homogeneitzi el territori, i fixar uns objectius socials i eco-
ndmics en serveis i infrastructures. En tercer lloc, plantejava que calia un 0rgan gestor
per a tot ’ambit de I’Area Metropolitana de Barcelona. Lelement negatiu determinant fou
la impossibilitat de la seva aplicacié. Després de produir un gran volum de material va
quedar arraconat, ja que va aprovar-se I'any 1968, com un aveng del Pla Proyincial, isense
cap forca executiva.

Lany 1970 amb el decret d’Actuaciones Urbanisticas Urgentes (ACTUR) es preveu la
creaci6 de tres nous poligons urbans (Riera de Caldes, Sabadell-Terrassa i Martorell-Anoia)
seguint la ldgica d’una estructura multipolar. Sera el 1972 quan es constitueixi la Comi-
sién Gestora del Area Metropolitana de Barcelona amb l'objectiu de redactar un Plan
del Area Metropolitana de Barcelona: Una estrategia de Ordenacién Territorial 1974-90
que pretenia

«...divulgar el estado de los trabajos de planeamiento que le han sido confiados, las alternati-
vas ¢ hipétesis que han sido aceptadas por la definici6n de los criterios y directrices del Plan,
y de manera destacada la previsién de los instrumentos que garanticen el adecuado cumpli-
miento del planeamiento (...) Las Areas Metropolitanas surgen como manifestaci6n instru-
mental de la politica regional (...) que se estructura sobre dos niveles distintos; en un primero,
realizado por los equipos técnicos de la Comisién Gestora, se trazan las grandes lineas
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de actuaci6n metropolitana, en un proceso coordinado, que asegure la unidad de planeamien-
to del Area, evitando absurdas diseconomias y racionalizando los criterios de localizacién
de los distintos tipos de asentamientos. En un segundo nivel, y en una linea de desarrollo
de las previsiones metropolitanas, las respectivas comarcas a través de sus propios equipos,
coordinados por la intervencién de la Comisién Gestora, elaboran su Plan Comarcal, con
el detalle propio de los Planes Generales de Ordenacién»

emfasitzant també la necessitat d’un drgan gestor amb plena personalitat juridica i capag
d’assumir les funcions que li atribueix el planejament.

El Pla General Metropolita (PGM) aprovat el juliol de 1976, és el darrer instrument
d’ordenaci6 del territori important que fou elaborat abans del canvi politic. Lhem inclos
en el perfode fins 'any 1975 ja que esta lligat a I'existéncia de ’Entidad Municipal Me-
tropolitana de Barcelona, creada I'agost de 1974, que hauria d’ésser regida per la Corpo-
raci6 Metropolitana de Barcelona (CMB). Lorigen del PGM cal trobar-lo en la revisié
del Pla de 1953, encara que amb un canvi molt important, ja que comprendra solament
27 municipis (ambit de les competencies de la CMB, 1974), en comptes dels 162 de I’ante-
rior projecte. El marc econdmic en qué va dissenyar-se el PGM encara no havia rebut
les conseqiiencies de la crisi de 1973-82, perd ha de donar solucié a molts déficits «<histd-
rics» d’infrastructures i equipaments. Aix{ mateix, sera el principal instrument urbanistic
dels ajuntaments democratics de I’entorn de Barcelona per organitzar el seu territori.

Es important fixar-nos en el PGM perque, per un cantd, ens mostra les contradiccions
entre els objectius del Pla, aixf com les intencions dels técnics, molt ben preparats profes-
sionalment, front als interessos dels grups socials dominants i de 1’administracié que els
defensa; el financament es fa en bona part en base als guanys especulatius i hi manca una
orientaci6 clara en la gestié executiva. Per l'altre cant6, isero és el Pla que fa de pont entre
el perfode de gesti6 urbanistica autocratica i el periode de gestié urbanistica democratica.

B) La definicié del model d’organitzacié econdmica, social, politica i
administrativa en el canvi (1975-1979)

En aquest segon periode, el marc econdmic ens mostra, a nivell intern, els efectes de
la crisi de 1973, amb les limitacions que aixd representara per al desenvolupament de les
activitats econdmiques, aixi com la base financera necessaria per a fer front als projectes
de remodelacid territorial de Catalunya. El creixement demografic també s’estanca, jaque
el balang migratori arriba a ésser inclds negatiu. A I’ensems, perd, es volen cercar solu-
cions a través del debat sobre els models histdrics i analisi de models foranis que s6n
molt atractius pels canvis que es donen en la década 1970-79.

Aquesta situaci6 contrasta, a nivell intern, amb ’eufdria del desenrotllisme durant la
deécada 1961-69; i, a nivell extern, €s coherent amb la integraci6 a les institucions interna-
cionals i una major obertura al comerg exterior. Tammateix, el pes important de les inver-
sions estrangeres sofreix una forta contracci6.

En el marc ideoldgic, com que s’havia esgotat el model de creixement econdmic conti-
nuat es fa evident la necessitat d’una burgesia competitiva en el marc europeu. Aquesta
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és la culminaci6 d’un procés que va arrencar de la burgesia promotora del funcionament
economic autarquic i especulatiu de les decades de 1950-59 i 1960-69, perd d’on varen
sorgir també les posicions liberals molt lligades als projectes tecnocratics. Aquest intent
d’incorporar-se al model europeu, encara que fos solament pel cam{ de I’eficacia técnica,
va lligar els interessos de la burgesia més dinamica amb els moviments d’oposicié intellec-
tual, social i politica. La transicié a la democracia burgesa, realitzada en un periode de
forta crisi econdmica, solament pot explicar-se pels compromisos politics entre diversos
sectors socials del pafs. Tammateix, per a ’esquerra radical va ésser una ocasié perduda
que hauria pogut posar al pafs sota la direcci6 de la classe obrera, llavors molt ben organit-
zada, i de les capes populars recolzades en un alt nivell d’associacionisme urba.

Les diverses postures politiques i el fet d’ésser un perfode de canvi va incidir molt
clarament en un debat profund sobre l'ordenacié del territori. Aquest va portar-se a ter-
me en quatre fronts: el Congrés de Cultura Catalana, els programes politics, les reivindi-
cacions populars i les aportacions dels diversos grups professionals, sovint a través dels
Collegis i les seves publicacions. Aix{ mateix, el desenvolupament del PGM va permetre
un ambit immediat de confluéncia entre la «praxis» i la discussi6. A més d’ésser una
veritable «escola de formaci6», per als tecnics i els futurs politics, va interrelacionar
la lluita dels grups politics i socials amb els objectius teorics de 1’ordenaci6 del territori
i 'urbanisme.

El conflicte entre I’Estat espanyol i la Nacié catalana es fa evident en el procés
d’institucionalitzacié d’aquest periode. Elements com la provincia esdevenen el simbol
del centralisme front al de la comarca, simbol de ’autonomia. Per a postures politiques
més radicals (TULLA, 1976; BATALLE, 1979), pot dir-se que la comarca solament té
sentit si es lliga al dret inalienable de 1’autodeterminacié de la Nacié catalana i a les
formes d’organitzacié autogestionaries del territori, ja que la simple gesti6 dels serveis
precisen de nous ens i noves formes d’organitzacié. L’ambit VI del Congrés de Cultu-
ra Catalana (LLUCH NEL'LO, 1984), va ésser un marc idoni per dur a terme aquest
debat. La sessi6 del 14 de novembre de 1976 a la Seu d’Urgell (RIERA, 1983), va tenir
molta importancia ja que va desenvolupar-se a I'entorn del fet que tota divisié territorial
no té ra6 d’ésser sense un projecte politic i social. Les posicions que s’hi varen expressar
eren molt completes i diverses, encara que el més important era, potser, la discussié
més profunda sobre el tema abans d’iniciar-se el procés d’institucionalitzacié del «nou
régim».

En aquest perfode s’aproven tres normes basiques per al canvi en 'organitzacio territorial
de Catalunya: el Restablecimiento Provisional de la Generalitat de Catalunya (Real
Decreto-Ley 41/1977 de 29 de setembre), la Constituciéon Espaiiola (27 de desembre de
1978,) i ’Estatut de Catalunya (Ley Organica 4/1979 de 18 de desembre). Com a resultat
de la primera el 28 de setembre de 1978 es va crear el Consell Assessor de Politica Ter-
ritorial de 1a Generalitat de Catalunya pre-estatutaria amb 30 vocals i presidida pel Con-
seller, al temps que s’estableix un régim de Ple, ponencies i Comissions Tecniques de Tre-
ball. En la segona, s’estableix que I’Estat s’organitza en municipis, provincies i comunitats;
explicitant que la provincia és I’entitat basica del régim local i deixant la possibilitat que
la comarca sigui un ens intermedi, encara que de forma ambigua. A la tercera, hi ha una
dificil adaptaci6 al Text Constitucional ja que es parla de les comarques compreses en
les quatre provincies en el moment de promulgar-se ’Estatut. Com a resultat de les tres
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normes, la Generalitat de Catalunya s'organitzara per diverses lleis del Parlament en muni-
cipis i comarques, perd sense perjudici de la provincia com a entitat local i marc prioritari
per al desenvolupament de les activitats de PEstat espanyol.

Cal tambeé tenir en compte que I’any 1978 es va promulgar la Ley de Elecciones de las
Corporaciones Locales i el Real Decreto 1.385/1978, que tractava de les funcions admi-
nistratives en matria d’urbanisme i ordenaci6 del territori que havien estat traspassades
per 'Administraci6 de I’Estat a la Generalitat de Catalunya. Un decret de la Presidéncia
de la Generalitat, d’I1 d’octubre de 1978, va regular els Plans Directors Territorials i els
Plans Comarcals. En un pla més concret, perd d’una importancia cabdal en el marc de
lordenacié territorial de Catalunya, el 4 de desembre de 1978, 1a Generalitat va promulgar
un Decret creant el Consell Intercomarcal de les Terres de ’Ebre. No pot obviar-se que
en els debats de I'ambit VIIIe del Congrés de Cultura Catalana varen apareixer tres blocs
supracomarcals ben definits: les comarques de I'Alt Pirineu i les de les Terres de 1’Ebre
que, per fer front a la seva suposada marginalitat i identitat d’interessos volien organit-
zar-se plegades, aix{ com les de I’area metropolitana de Barcelona en base a la seva com-
plexitat territorial.

Esen aquest periode quan es tenen més en compte les experiéncies d’altres paisos euro-
peus com a possibles models per a 'administraci6 local i 'ordenaci6 del territori a Catalu-
nya. The Local Government Act, 1972 (RICHARDS, 1973), que va aplicar-se 1’abril de
1974 va significar un gran canvi en 'organitzaci6 territorial i les competencies dels diver-
sos ens (CLUSA, 1978), essent un punt de referéncia obligat, a més pel creixent contacte
del mén politic i intellectual amb el Regne Unit. Tammateix, altres models com el de Di-
namarca varen €sser també molt atractius encara que menys coneguts: la reforma de I’ad-
ministracié local de 1970 hi va reduir el nombre de municipis de 1.200 a 275 i el dels com-
tats de 25 a 4 (GOTTSCHALK, 1990); les lleis de Planificacié Regional de 1973 i de
Planificacié Municipal de 1975, varen posar quasi el 80% de la despesa publica sota la
gestié de I'administracié local (STUDSHOLT; HVIDTFELDT, 1990).

Lestudi d’altres experiéncies com la belga (CASASSAS; CLUSA, 1981, l'italiana (BOR-
JA; ZUMIN, 1978; VITALI, 1984), o la francesa (ALEMANY, 1978; WORMS, 1984) con-
firmen l'interés per trobar models amb uns anys de funcionament que poguessin avalar
els principis de la descentralitzacié de compet&ncies, I'agregaci6 del nombre de munici-
pis, la reducci6 dels nivells territorials o el paper del planejament local com element d’equi-
libri territorial entre d’altres elements clau del debat amb una voluntat immediata de portar-ho
a la practica.

Aquest periode de 1975 a 1979, va ésser d’un gran optimisme, ja que hi havia una estreta
relaci6 entre la teoria i les possibilitats de discutir-ne la seva aplicacié. Des de I’ambit
intellectual, técnic, politic i de les organitzacions de base popular es produia un intens
debat que sovint va promoure accions de reivindicacié politica. L'11 de setembre de 1977,
amb un mili6 de manifestants reclamant I’Estatut n’és un bon exemple. Les primeres elec-
cions municipals del 3 d’abril de 1979 i les autondmiques de 1980 faran possible que mol-
tes d’aquestes reivindicacions es puguin portar a la practica o es canalitzin a través de les
institucions de la democracia burgesa. Es el pas des del mén de les idees i de Poposici6 po-
litica, sovint lliure d’ésser idealista, al de la gesti6 municipal i 'elaboracié de lleis i politi-
ques propies de 1’administracié local.
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C) El desenvolupament del cos legislatiu basic en Pordenacié territorial
de Catalunya (1979-1987)

El periode entre 1979 i 1987, representa el desenvolupament del cos legislatiu basic, des
de les normes «constitucionals» promulgades el 1977-9, fins les quatre Lleis que 1’any 1987
varen definir ’Ordenaci6 Territorial de Catalunya. Durant aquests vuit anys hi ha una gran
activitat legislativa, tant al Parlament de Catalunya com a les «Cortes de Madrid», com
a resultat del traspas de competéncies a la Generalitat de Catalunya o per les lleis que
incideixen en 'ordenacié territorial a tot I'Estat espanyol. Si en el periode 1975-79 es va
definir el marc general de ’autonomia catalana, en el perfode 1979-87 es delimita l'organit-
zaci6 d’aquesta i, per tant, el model organitzatiu del territori catala.

El marc econdmic, marcat primer per la crisi i després per la recuperacié, defineix una
reestructuracié interna tant sectorial com territorial. Els eixos de desenvolupament econd-
mic accentuen el paper de la Vall de I’Ebre i del front del mediterrani oriental, mantenint-
se el paper de Madrid, perd amb un clar retrocés relatiu de I’eix del cantabric i I'augment
de diferéncies amb les arees menys desenvolupades (CUADRADO, 1991). A aquesta nova
configuraci6 econdmica, cal afegir-hi els resultats de la reorganitzacié econdmica i insti-
tucional de 'Estado de las Autonomias. En la relaci6 exterior hi ha un procés molt clar
de major internacionalitzaci6 de I'economia, que en el cas de I’Estat espanyol s’accentua
per la preparacié i ’entrada com a membre de ple dret a la Comunitat Econdmica Europea
el gener de 1986.

La definici6 del marc ideoldgic estd estretament lligada als diversos processos
d’institucionalitzacié: els partits politics, les Cortes Espaiiolas, c1 Parlament de Catalu-
nya i els poders municipal i autondmic. La institucionalitzacié dels partits que substituei-
xen els moviments populars i la participacié ciutadana allunyen I’esperanca del «socialis-
me en el poder» i configuren la democracia burgesa com un fi i no com un mitja de canvi
(TULLA, VIVAR, 1979). La prioritzaci6 del marc institucional per sobre del participatiu
fa canviar tots els mecanismes de debat i projecci6 d’alternatives front als problemes poli-
tics, econdmics i socials del pafs. Lassociacionisme popular que havia recuperat bona part
de la tradici6 historica a Catalunya durant el periode de 1955-79, s’enfonsa davant de la
logica de 'electoralisme delegat sense mecanismes reals de control. Els collectius profes-
sionals, inteldectuals, de barri, de llocs de treball, etc que no estan lligats molt directament
a un partidisme politic queden marginats. Aix{ va succeir, amb comptades excepcions, en
la problematica de 1'ordenaci6 del territori a Catalunya.

El debat parlamentari, molt influenciat pels interessos partidaris, esdevé la millor for-
ma de materialitzar la Divisié Territorial de Catalunya, oblidant la major part del legat
histdric i del debat tecnic i popular recent. Els partits amb interessos al govern de ’Estat
espanyol enfronten un «model constitucional» als partits compromesos en el govern de
Catalunya que defensen un «model autondmic» amb el maxim de competencies que permet
I’Estatut de Sau. Els grups politics i populars, del nacionalisme i I'esquerra radical, priorit-
zen el dret inalienable a 1’autodeterminaci6 i el model de societat socialista per davant dels
«textos constitucionals», perd el nou marc institucional els margina cada cop més de les
possibilitats d’un debat public i obert. El jacobinisme de la dreta centralista i, en bona
part, de I’emergent socialdemocracia s’enfronta al nacionalisme burgés i al revisionisme
d’esquerres que seguint la ldgica generada durant I'oposici6 al franquisme volen assolir
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els nivells d’autonomia que els permeten el marc dels «textos constitucionals». Els «extra-
parlamentaris» nacionalistes i de 1’esquerra radical, defensen els models de la revolucié
socialista del 19 de juliol de 1936, amb la importancia que representa una ordenaci6 del
territori que garanteixi una estructuracié politica autogestionaria i de control politic direc-
te sobre els candidats elegits (TULLA, VIVAR, 1979), pero 'euforia de Pestrenada demo-
cracia burgesa margina cada cop més les seves alternatives.

En el pla concret de la discussid institucional del model d’ordenacié territorial de Catalu-
nya, la coheréncia entre I'ambit d’actuaci6 de la Generalitat de Catalunya i de I’Estat espa-
nyol esdevé el tema clau: provincia tinica front a les vegueries-provincia (TULLA, 1986).
El que preocupa, a la llum de les experiéncies foranies adés esmentades, aixi com de la
forcada sobreposicié entre ambits competencials (local, autondmic, estatal) a Catalunya,
és la racionalitat del sistema. Per un cantd, es pretén simplificar els nivells d’organitzaci6
territorial a un maxim de tres (municipi, ens intermedi i Catalunya) perd, per Ialtre cant6,
es vol preservar el lligam historic a les comarques decretades I'any 1936 a 'ensems que
a les restriccions de la Constitucién Espafiola de 1978, amb el resultat de fins cinc nivells
(municipi, comarca, vegueries, provincia i Catalunya). En aquest sentit trobem diversos
estudis i propostes (IUET, 1979; ARGULLOL, 1980; CASASSAS, CLUSA, 1981; RIBAS,
1983), entre d’altres que han estat recollits en diversos treballs a cura de LLUCH i NEL.LO
(1984, 1985 i 1986). El resultat, tanmateix, no segueix pas gaire aquestes recomanacions
i sera el fruit de I'enfrontament partidista al Parlament de Catalunya amb I’objectiu de po-
der controlar el govern i la gestié de I'administracié local.

Assegurar-se el suport del mén rural al nacionalisme burgés i desmembrar les formes
organitzatives de I'ens metropolita de Barcelona, veritable contrapoder de la Generalitat,
semblen ésser objectius més prioritaris que trobar una divisié funcional per a una millor
gesti6 dels serveis i de I'urbanisme com a molts indrets d’Europa. Les quatre Lleis (Dipu-
tacions Provincials, Organitzacié Comarcal, Connurbacié de Barcelona, i Regim Local)
que culminen I'ordenacid territorial de Catalunya 1’abril de 1987 ho confirmen. Es promou
un model d’enfrontament entre Barcelona i la resta de Catalunya, en comptes de pensar
que un major equilibri territorial requereix contemplar les diverses situacions especifi-
ques com el fet metropolita (Regi6 I, el Camp de Tarragona, la Costa Brava), o les arees
periferiques ('Alt Pirineu, les Terres de I’Ebre), entre d’altres (TULLA, 1986).

En aquest periode, perd, sense lloc a dubtes, hi ha aportacions molt positives per a I'or-
denacid del territori, que s’inicien durant la «Generalitat provisional», com s6n la promo-
ci6 dels plans d’urbanisme municipals, que des de 1979 a 1989 sén 524, comprenent el
57% dels municipis de Catalunya. Aquests plans sén de divers rang: Plans Generals d’Or-
denaci6 (188 casos), Normes subsidiaries del Planejament (254) i Delimitacions del Sol
Urba (82), tal com es reflecteix en I'estudi portat a terme per 'IEMB (1989). La creaci6é
dels instruments legals, organitzatius, financers i politics d’actuacié municipal és un fet
positiu d’aquest periode, encara que s’hi troben a faltar iniciatives basiques com un Pla-
Programa Territorial de Catalunya que presideixi la resta de mesures d’ordenament. Tam-
bé hi ha contradiccions entre el desenvolupament sectorial (inddstria, agricultura...) per
part del Parlament i de les Cortes i la seva integracié amb altres mesures com els Plans
Comarcals de muntanya, a més mancats dels recursos suficients. Cal insistir, finalment,
que la promulgaci6 de les quatre Lleis, adés esmentades, comporten «I’esquarterament de
Catalunya», fi oposat al de tota divisi6 territorial.
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La forma més grafica de presentar I'incideéncia legislativa d’aquest perfode en I'ordena-

ment del territori catala és llistar, en base als reculls de 'TEMB (1989) i DIRECCIO GE-
NERAL DE MEDI AMBIENT (1991), les 33 normes autondmiques (*) i les 20 de I’Estat
Espanyol (#), que al nostre parer s6n les més significatives:
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Financiacién de las Comunidades Aut6nomas (Ley Orgénica 22.09.1980).

Ley General de la Cultura Fisica y el Deporte (Ley 31.03.1980).

Creaci6é de I'Institut Catala del Sol (Llei 16.12.1980)

Transferéncia Urgent i Plena de les Diputacions a la Generalitat (Llei 17.12.1980).
Biblioteques (Llei 17.12.1980).

Desplegament Legislatiu en Materia d’Avaluaci6 i Tractament d’Aigiies Residuals (Llei
04.06.1981).

Adaptacién de los Planes Generales de Ordenacién Urbana (Real Decreto Ley 16.10.1981).
Proteccié de la legalitat Urbanistica (Llei 18.11.1981).

Integracién social de los Minusvélidos (Ley 07.04.1982).

Régimen de la Agricultura de Montafia (Ley 30.06.1982).

Regulacié del Procediment per al Canvi de Nom dels Municipis de Catalunya (Llei
08.10.1982).

L’Alta Muntanya a Catalunya (Llei 09.03.1983).

Residus Industrials (Llei 07.04.1983).

Normalitzacié Lingiiistica a Catalunya (Llei 18.04.1983).

Administracié Institucional de la Sanitat i de PAssisténcia i els Serveis Socials a Catalunya
(Llei 14.07.1983).

Comarques d’Alta Muntanya (Decret 14.07.83).

Higiene i Control Alimentaris (Llei 14.07.1983).

Regulaci6 del Procés Autondmic de les Comunitats Autonomes (Llei 14.10.1983).
Proteccié de ’Ambient Atmosferic (Llei 21.11.1983).

Politica Territorial (Llei 21.11.1983).

Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacién de las Haciendas Locales (Ley 21.12.1983).
Mesures d’Adequacié de I'Ordenament Urbanistic de Catalunya (Llei 09.01.1984).
Fires comercials (Llei 05.03.1984).

Coordinacié de les Policies Locals de Catalunya (Llei 05.03.1984).

Regulacién del Fondo de Compensacién Interterritorial de las Comunidades Auténo-
mas (Ley 31.03.1984).

Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios (Ley 19.07.1984).
Proteccién Civil (Ley 21.01.1985).

Reguladora de las Bases del Régimen Local (Ley 02.04.1985).

Arxius (Llei 26.04.1985).

Proteccié de Menors (Llei 13.06.1985).

Espais Naturals de Catalunya (Llei 13.06.1985).

Régimen Electoral General (Ley Orgédnica 19.06.1985).

Poder Judicial (Ley Orgénica 01.07.1985).

Reguladora del Patrimonio Histérico Espaiiol (Ley 25.06.1985).

Reguladora del Derecho a la Educacién (Ley Orgénica 03.07.1985).

Ordenacié de les carreteres de Catalunya (Llei 11.07.1985).

Regulaci6n de Aguas (Ley 02.08.1985).

Reguladora del IVA (Ley 02.08.1985).

Consells Escolars (Llei 10.12.1985).
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* Serveis Socials (Llei 27.12.1985).

Reguladora de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, de las Policias de las

Comunidades Auténomas y de las Policfas Locales (Ley Orgénica 13.03.1986).

Ley General de Sanidad (Ley 25.04.1986).

Régimen Juridico Bésico sobre Residuos Téxicos y peligrosos (Ley 14.05.1986).

Equipaments Comercials (Ley 09.03.1987).

REGIM PROVISIONAL DE LES COMPETENCIES DE LES DIPUTACIONS PRO-

VINCIALS (Llei 04.04.1987).

ORGANITZACIO COMARCAL DE CATALUNYA (Llei 04.04.1987).

* ESTABLIMENT I REGULACIO D’ACTUACIONS PUBLIQUES ESPECIALS EN LA
CONNURBACIO DE BARCELONA I EN LES COMARQUES COMPRESES DINS
LA SEVA ZONA D’INFLUENCIA DIRECTA (Llei 04.04.1987).

* LLEI MUNICIPAL I DE REGIM LOCAL DE CATALUNYA (Llei 15.04.1987).

* Convocatoria de la consulta Municipal per 1’Establiment de la Divisié Comarcal de
Catalunya (Decret 19.05.1987).

* Regulacié de la Composici6, I’Organitzacié i les Funcions de la Comissi6 per ala Deli-
mitacié Territorial (Decret 27.08.1987).

* Establiment de la Divisi6 i 'Organitzaci6 Comarcals de Catalunya i sobre I'Elecci6 dels
Consells Comarcals (Llei 16.12.1987).

* Criteris de Finangament del Pla Unic d’Obres i Serveis de Catalunya (Llei 23.12.1987).

* ¥ gy oap I

*

D) El desenvolupament del cos legislatiu basic de P’estructura
territorial a Catalunya (de 1988 endavant)

Des de I’any 1988 s’ha obert un nou periode on s’han consolidat les institucions amb
un marc juridic molt definit quant a I'ordenaci6 del territori, amb buits que sovint avui
fan referéncia a temes de medi ambient, perd també en el predomini partidari en 1’'admi-
nistraci6 local, autonomica i estatal. Avui ja importa més el govern i la interpretacié de
les normes juridiques que no pas la seva elaboracid. ]

El marc econdmic mostra un fort redrecament, a pesar de crisis conjunturals d’origen
internacional com la Guerra del Golf. S’ha realitzat una plena integracié a la Comunitat
Econdomica Europea i s’avanga vers I'Acta vinica que el gener de 1993, consolidara la
posici6 periferica de I’Estat espanyol i, en part de Catalunya, en el si de la Comunitat.
El deficit cronic de la Balanga Comercial des de la integracié 1’any 1986 ens ho eviden-
cia. Tammateix, aquest periode presenta un canvi en la distribuci6 espacial de les activi-
tats econdmiques ja que perd importancia la preferdncia per les economies d’escala que pro-
mou la concentracié urbana front a la flexibilitat en 1'ds dels factors productius que
representa a Catalunya una descentralitzacié en forma de «taca d’oli» al llarg de les prin-
cipals vies de comunicacié. El resultat serd una expansié dels municipis del litoral i
del prelitoral, aixi com de moltes «capitals comarcals» de I'interior, accentuant-se el des-
poblament dels municipis més rurals. L'augment del nivell de renda promoura variacions
significatives de la densitat temporal de la poblacié, ja que si es pogués comparar la
seva localitzaci6 un dimecres al migdia, o un dissabte a la tarda, donaria resultats molt
diferents. L'ordenaci6 del territori hauria de tenir en compte aquesta dinamica per a ésser
efectiva.
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En la promulgacié i el desenvolupament de la normativa de 'ordenacid territorial, és
evident, que hi ha un predomini ideologic del nacionalisme burgés. L'esquerra parlamen-
taria es concentra en les Arees metropolitanes i urbanes i el nacionalisme burges en les
arees rurals i les ciutats mitjanes de Catalunya. En aquest sentit, hi ha una divisié entre
Iespai rural i I'urba en termes «politics» quan, de fet, aquests espais en sobreposen en
haver-hi uns moviments temporals de poblaci6, diaris, setmanals o estacionals que cobrei-
xen tot el territori. Catalunya és una naci6 petita que solament pot ordenar-se en el seu
conjunt i no pas com la suma de compartiments.

Tammateix, els canvis més importants es donen en la gestié dels serveis, un dels objec-
tius basics de I'ordenacié del territori sota la perspectiva del planejament dels governs so-
cialdemocrates. S’imposa una filosofia de crisi econdmica, més propia de la segona part
de la decada 1970-79, que no pas d’avui, que persegueix repercutir el cost del servei als usuaris.
Aixd va acompanyat d’un procés de privatitzacié de la gesti6 territorial que com la «desre-
gulacid dels transports publics» transforma I'objectiu d’oferta de serveis en la seva mera ad-
ministracié. Es el pas des de la Societat del Benestar a la privatitzacié de la societat. Aquestes
actuacions sén en sentit contrari al periode 1970-79 que a Europa va significar donar més
importancia a ’Administracié Local en I'economia, ja que com a resultat de la crisi 1973-82
hi ha un retrocés del sector public i de la planificaci6 territorial que es fa evident al nostre
pafs quan encara no ha tingut prou temps per a desenvolupar-s’hi.

En tota la tematica de I'ordenaci6 del territori, es repeteix la frustraci6 dels anys finals
del franquisme, ja que hi ha un gran nombre de lleis sense haver-hi un Pla Territorial que
serveixi de model general. Encara que actualment estigui en procés de redaccid, en fer-se
després de 15 anys del restabliment de la Generalitat, ha perdut eficacia per a la planifica-
ci6 territorial. Malauradament, és més important guanyar en 1’enfrontament partidista que
buscar una ldgica en 'ordenament territorial. Es potencien consells i plans comarcals amb
recursos insuficients que serviran per a ben poc, perd que satisfaran el clientelisme politic.
En molts indrets es sobreposen els estudis i els organismes, perd s’hi fan molt poques apli-
cacions coordinades i els resultats obtinguts s6n pobres. En la major part del territori,
encara s6n els municipis els que mostren més coheréncia en les seves actuacions. Tamma-
teix, solament els més grans o els més ben dotats poden fer-ho mentre que els més petits
depenen de la Generalitat o de les Diputacions, accentuen el clientelisme, per poder fer
front als seus problemes de serveis, infrastructures i equipaments.

La visi6 que presentem sembla poc encoratjadora, perd vol mostrar tot un procés que,
al nostre parer, representa més una suma d’errors que d’encerts des del restabliment de
la Generalitat. En primer lloc, la manca d’un acérd multipartidista des de 1977, sobre el
marc general de 'ordenaci6 del territori ha fet perdre molt de temps. El debat en el si
de ’ambit VI del Congrés de Cultura Catalana era un bon principi que no es tingué
en consideraci6 ja que molts no van voler prendre compromisos abans de saber el nombre
de vots que obtindrien. En segon lloc, la prioritzaci6 dels interessos partidistes front a
una logica de l'organitzaci6 del territori: les experiencies internacionals i els estudis realit-
zats al nostre pafs per tecnics i estudiosos. En tercer lloc, el marc general implicava priorit-
zar lelaboraci6 d’un Pla Territorial de Gatalunya al qual supeditar I'organitzaci6 territorial
i el posterior desenvolupament legislatiu. El retard de les normes marc i més generals ha
permés una major ambigiiitat en el possible planejament territorial. Finalment, en quart
lloc, la concepcié de Catalunya com un conjunt de compartiments ha portat a que les arees
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més marginals a la muntanya, a les comarques més rurals o a les mateixes connurbacions
urbanes no puguin resoldre els seus problemes en la integracié en un pla general on tota
porcié del territori hi té un valor substancial,

Per concloure aquest assaig, voldriem reiterar que aixi com parlem de justicia social
distributiva (HARVEY, 1973), per posar els serveis a I’abast de tothom sense distincié de
classe social també pot emprar-se la justicia territorial distributiva (TULLA, 1976), com
un instrument per a la planificaci6. Tothom amb independéncia del lloc on resideix té dret
a l'accés d’un determinat servei. El llindar del nombre minim d’usuaris és una decisié po-
litica. I avui, amb la dinamica territorial de la poblacié aquesta distribuci6, és encara més
necessaria. La justicia territorial distributiva no és perd un simple problema de resolucié
d’un model econométric espacial, ja que els supdsits tecnics i ideologics d’aquest seran
molt diferents si els fixen els ciutadans, els t&cnics o els politics. Al final, potser no hem
avancat massa des del 14 de novembre de 1976, quan al vell i fresc edifici del seminari
de la Seu d’Urgell, en I'ambit VIII¢ del Congrés de Cultura Catalana veiem que tota la
divisi6 territorial precisava d’un projecte politic i social on enquadrar-se, ja que és molt
possible que per a determinats projectes la millor divisi6 territorial és aquella que no inci-
deix en la societat tant si existeix com si no. No hem superat encara el vell dilema domes-
tic entre ordenar o endregar.
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