DOSSIER

L’organitzacio territorial

a la Catalunya Republicana
(1931-1939)

ocasions el tema de la divisi6 territorial.

ORIOL NEL-LO I COLOM

| dia 10 de maig de
1933 el Parlament
de Catalunya esta-
va a punt d’enllestir
el debat sobre I'Es-
tatut Interior de la
Generalitat. En aquesta circums-
tancia, Lluis Duran i Ventosa, dipu-
tat de la Lliga Catalana, proposa
que el Parlament autondmic es dis-
solgués després d'aprovar I'Estatut
Interior i algunes altres lleis fona-
mentals, entre les quals esmenta la
Llei de Divisi6 Territorial de Catalu-
nya. La proposta, que seria rebut-
jada, provoca la replica d'Estanis-
lau Ruiz Ponseti, de la Uni6é Socia-
lista de Catalunya, que, sorneguer,
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Entre 1932 i 1936, el Parlament de Catalunya va debatre en diverses

pregunta si la Lliga pretenia allar-
gar indefinidament la vida d’un Par-
lament en el qual es trobava en
franca minoria, ja que proposava,
ni més ni menys, que la Cambra no
es dissolgués fins enllestir la Llei de
Divisi6 Territorial i ell creia que “en
cinc anys no estariem d’acord res-
pecte a aquest punt” .

La ironia parlamentaria de Ruiz
Ponseti, que aixeca grans rialles
entre els diputats, és una mostra de
fins a quin punt el tema de l'organit-
zacié territorial de I'administracio
publica a Catalunya semblava difi-
cil deresoldre a bona part dels poli-
tics del moment. L'objecte d’aquest
article és, precisament, descriure
de manera sumaria quins foren els
avatars politics que travessa la qlles-
tié6 durant els anys de la Segona
Republica, tant pel que fa al seu pri-

mer quinqueni com als tres anys de
la guerra civil. Es tracta d’'un procés
que conté alguns paral.lelismes in-
teressants amb esdeveniments ac-
tuals i el seu estudi pot suggerir,
segons el nostre parer, reflexions
instructives sobre el debat d’avui.
Val adir, perd, que a la vistad’amb-
dues situacions, a vegades és dificil
treure’s del cap el vell aforisme mar-
xia sobre la tragédia, la farsa i les
repeticions de la histodria.

El treball ha estat dividit en qua-
tre apartats. En el primer hom des-
criu quin era el marc constitucional
i estatutari en els anys de la Segona
Republica pel que fa al temade I'or-
ganitzacié territorial. El segon es-
menta l'arigen, la compaosicio i les
conclusions dels treballs de la Po-
néncia d'Estudi de la Divisi6 Terri-
torial creada per la Generalitat. El
tercer apartat explica el tractament
que et Parlament de Catalunya do-
na a la questi6 entre 1932 i 1936. |,
finalment, la quarta part fa referén-
cia a les modificacions que l'orga-
nitzacié territorial de I'Estat pati a
Catalunya durant els anys de la
guerra i de la revolucié.

El marc constitucional i
estatutari

Francesc Macia, en proclamar
la Republica Catalana, digué que
ho feia “amb el cor obert a totes les
esperances” 2. | és que en aquella
primavera de 1931 sembla, almenys
en un principi, que moltes de les
velles reivindicacions del moviment
catalanista podrien ser rapidament
aconseguides. Entre aquestes rei-
vindicacions, una de les que més
reiteradament havia aparegut en
els programes del catalanisme po-
litic (de les Bases d'Almirall a les
Bases de Manresa, del Projecte de



Constitucié per a I'Estat Catala de
1883 a la Constituci6 Separatista de
'Havana de 1928), era I'exigéncia
que, una vegada es recuperés la
unitat de govern del territori catala,
les provincies establertes 'any 1833
havien de desaparéixer i ser substi-
tuides per una nova divisi¢ admi-
nistrativa. L’evoluci6 posterior dels
esdeveniments demostraria que,
almenys pelque faala questié dela
divisié territorial, les esperances
desvetllades pel 14 d’abril havien
estat, fins a cert punt infundades.
En el mateix moment de la seva
constitucio, la Generalitat assumi
totes les funcions de les diputa-
cions provincials catalanes. Aixi ho
reconegué el Govern Provisional
de la Replublica, que en el seu De-
cret de 21 d’abril de 1931 indicava:
“Restaurada la Generalidad al pro-
clamarse la Republica en Cataluia,
desaparecieron de su territorio las
diputaciones provinciales (...)" 3.
Per tal “d’evitar la interrupcié dels
serveis que tenien encomanats les
antigues diputacions provincials”,
la Generalitat delega uns comissa-
ris a les ciutats de Tarragona, Llei-
daiGirona. Aquests comissaris, les
funcions dels quals quedaren regu-
lades en els Decrets de la Generali-
tat de 28 d'abril i 19 de maig de
1931, assumien les competéncies
executives de les diputacions extin-
guides en I'ambit de les respectives
provincies: de la gestié dels inte-
ressos derivats de la Diputacié de

LA DIVISIO TERRITORIAL

Barcelona, se'n féu carrec el mateix
govern de la Generalitat *. A partir
d’aquell moment, doncs, les pro-
vincies perdien a Catalunya el seu
caracter d'ens de representacié lo-
cal i la Generalitat s'emparava de
totes les competéncies i de tots els
recursos humans i materials dels
quals les corporacions provincials
havien disposat fins a la data.

Ara bé, no cal confondre la des-
aparici6 de les Diputacions amb
I'anul.lacié total de la provincia com
a ambit administratiu a Catalunya:
Les delegacions de 'administracio
periférica dels ministeris centrals,
les audiéncies territorials de justi-
cia, i els governs civils continuaren
organitzats en base a les demarca-
cions i capitalitats provincials de
1833. Hem vist que fins i tot la Ge-
neralitat ajuda a mantenir aquesta
perduracié amb la creacié d'unes
comissaries que es cenyien a 'am-
bit provincial.

L’evolucié posterior de la legis-
lacié republicanatendi a consolidar
aquesta situacio inicial: Les diputa-
cions desapareixien, pero la pro-
vincia es mantenia com a ambit
administratiu. En efecte, la Consti-
tucié Republicana (promulgada el
mes de desembre de 1931) preveia
lexisténcia de regions autdnomes,
les quals podrien organitzar territo-
rialment els seus serveis de la ma-
nera que consideressin més conve-
nient. Aquest principi queda recollit
a I'Estatut d’Autonomia de Catalu-

Francesc Macia —a la fotografia, durant una visita a Palamés— va proclamar la Republica “amb el cor obert a

nya, aprovat per les Corts de la
Republica i promulgat el 15 de se-
tembre de 1932: L’article 10 de I'Es-
tatut establia que, per a procedir a
I'ordenament de I'administracio lo-
cal “la Generalitat podra establir
dins de Catalunya les demarca-
cions territorials que cregui conve-
nients”. Perd aquest apoderament
de l'administracié autondmica en
matéria de divisié territorial afec-
tava exclusivament ['organitzacié
dels serveis que I'Estatut li atribuia,
mentre que I'Estat central podia
mantenir perfectament a Catalunya
la seva administracié periférica es-
tructurada en base a les demarca-
cions provincials. Aixi, per exem-
ple, d’acord amb I'aplicacié de la
normativa estatutaria en mateéria
d’ordre public, els governadors ci-
vils desaparegueren de les provin-
cies catalanes el dia 1 de gener de
1934 i, a partir d'aquest moment, la
Generalitat estava en situacié d’or-
denar territorialment els serveis
d'ordre public sobre els que tenia
competéncia de la manera que jut-
gés més convenient. Ara bé, el Go-
vern de la Republica, al qual I'Es-
tatut reservava competéncies de
seguretat publica en matéria de fron-
teres, immigracio, estrangeria, ré-
gim d’extradici6 i expulsio, etc., po-
dia mantenir aquests serveis orga-
nitzats de la man=ra que conside-
rés meés oportuna, sense estar vin-
culat a les demarcacions que la
Generalitat pogués crear. Es aques-

totes les esperances”. Perd, pel que fa a la divisio territorial, van ser unes esperances fins a cert punt infundades.
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Pau Vila fou el
president de la
Ponéncia i el seu
principal inspirador.

ta dualitat de potestat, el que ha
portatal jurista Joan Prats a afirmar
que la principal caracteristica de la
normativa republicana en materia
d’organitzacié territorial era la de
contenir, en poténcia, una dualitat
de divisions territorials de I'admi-
nistracié pablica a Catalunya: per
un costat les provincies i, per l'altre
les demarcacions que la Generali-
tat pogués crear 5.

Els treballs de la Ponéncia
d’Estudi de la Divisié Territorial

Tradicionalment, el moviment
catalanista havia contraposat a la
divisio en provincies (“imposada”,
“centralista”, “irracional”, “injusta”,
“antiecondmica”,...) [l'alternativa
d'una divisio en comarques. Ara bé,
mai cap divisié de tipus comarcal
no havia tingut vigéncia administra-
via a Catalunya, i, d'altra banda,
I'any 1931 existien ja un gran nom-
bre d'estudis i propostes de divisi6
comarcal, des d'aquells autors que
propugnaven la divisi6 de Catalu-
nya en una vintena de comarques
fins aquells altres que n’enumera-
ven mes de seixanta. Aixi doncs, si
la Generalitat volia organitzar els
seus serveis sobre unes demarca-
cions de tipus no provincial, sobre
unes demarcacions de tipus comar-
cal, li calia abans que res definir-se
per una o altra proposta o bé elabo-
rar un nou projecte de divisio.
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Per tal de dirimir aquesta qles-
ti6, el mes d’octubre de 1931 (forga
abans doncs que el marc constitu-
cional i estatutari estés plenament
fixat), el Consell de la Generalitat
nomena una Ponéncia d’Estudi so-
bre el tema 8. La Ponéncia es crea
per iniciativa del Conseller de Cul-
tura, Ventura Gassol, encara que
més endavant fou adscrita a la con-
selleria de Governacié. En forma-
ren part gedgafs, historiadors, mes-
tres i estudiosos, algun dels quals
tenia, a més, una assenyalada acti-
vitat politica. Es cerca, a més a més,
un cert equilibri territorial entre els
membres de la Ponéncia, de mane-
ra que hi hagués almenys dos po-
nents procedents de cada una de
les quatre demarcacions provin-
cials. Aixi, en la composici6 final, la
Ponéncia queda integrada per An-
toni Bergds i Massé, Pere Blasi i
Maranges, Antoni Esteve i Subi-
nara, Manuel Galés i Martinez, Jo-
sep Iglésies i Fort, Antoni Rovira i
Virgili, Miquel Santal6é i Parvorell,
Felip Solé i Olivé i Pau VilaiDinarés
(que en fou el vice-?resident i el
principal inspirador) ’.

Els ponents basaren el seu es-
tudi en les consultes als ajunta-
ments, els viatges d'informacié i la
critica de les dividions territorials
existents. |, d'aquesta manera, en el
breu termini d’'un any i mig, després
d'acumular una enorme quantitat
d'informacid, d’haver patit no po-
ques pressions i de superar les dis-
senssions internes, el dia de Sant

Jordi de 1933 sorti al carrer el llibre
que contenia les propostes de la
Ponéncia. L'estudi proposava una
organitzacié a base de tres nivells
administratius (la Generalitat, 28
demarcacions i €ls municipis) o a
base de quatre nivells administra-
tius (la Generalitat, 9 vegueries, 38
comarques i els municipis). Els po-
nents feien publics ambdés projec-
tes perd no amagaven la seva pre-
dileccié pel segon el qual, segons
argumentaven, permetia de crear
uns ambits administratius més ho-
mogenis, les comarques, sense aug-
mentar excesivament les despeses
publiques, gracies a la localitzacié
d’una part dels serveis a les vegue-
ries.

El tractament parlamentari de
la questié

A comengaments de desembre
de 1932, quan la Ponéncia d’Estudi
estava acabant les seves tasques,
s'elegi, d'acord amb les previsions
de I'Estatut d'Autonomia, el Parla-
ment de Catalunya. Durant els tres
anys i mig que separen aquesta
data del mes de juliol de 1936, el
Parlament va debatre en diverses
ocasions el tema de la divisié terri-
torial, perd no arriba a donar-li una
soluci6 definitiva.

El debat més intens i important
fou precisament el primer, que tin-
gué lloc en discutir-se el projecte
d’Estatut Interior de Catalunya (ge-
ner-maig de 1933). En efecte, en el
projecte d’Estatut Interior presentat
pel Govern de la Generalitat, el te-
ma de la divisié territorial no hi que-
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Miquel Santal6é també fou membre
de la Ponencia. L’any 1923 ja havia
publicat el seu famés assaig sobre

el Gironés.




LA DIVISIO TERRITORIAL

ITINERARIS DELS
VIATGES IINFORMACIO
REALITZATS PELS PONENTS

Una de les bases de l'estudi dels ponents van ser els seus viatges
d'informacié. En el mapa, hi figuren els seus itineraris.

dava resolt, ja que s’establia sim-
plement que “per Vorganitzacié i
funcionament dels diversos serveis
de la Generalitat el territori catala
podra ésser dividit en les demarca-
cions que la llei determini” (Titol IV,
art. 58). Aquesta posici6é fou dura-
ment criticada pels grups parla-
mentaris de la Lliga Catalana i la
Unié Socialista de Catalunya, que,
per boca, respectivament, de Joan
Vallés i Pujals i Estanislau Ruiz
Ponseti, criticaren la manca de con-
creci6 del text presentat i afirmaren
que el tema havia de quedar resolt
—almenys en les seves linees ge-
nerals— en l'articulat de I'Estatut
Interior.

Les critiques de la Lliga Cata-
lana no anaren acompanyades de
la presentaci6 de cap text alterna-
tiu; en canvi, la Unié Socialista pre-
sentad la redaccio alternativa se-
guent: “El territori de Catalunya es-
tara integrat per municipis autd-
noms que podran voluntariament
delegar part de les seves funcions
en una federacié comarcal o super-
organisme creat per ells mateixos”.
La tesi dels socialistes, defensada
davant la Cambra per Manuel Serra
i Moret, era que, des d'una optica
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federalista el municipi havia de ser
la base econdmica, politica i social
de Catalunya. Conseqientment amb
aixo, els municipis havien de tenir la
facultat d’agrupar-se lliurement,
d’acord amb llurs necessitats. En
aquest marc, I'existéncia d'una di-

visié territorial imposada des de
dalt no seria altra cosa que una “no-
sa”, o, pitjor encara, un possible
reforcament del caciquisme “que si
ha estat monarquic sera també re-
publica”. Pel que fa a 'administra-
ci6 periférica de la Generalitat, deia
Serra i Moret: “Catalunya és prou
petita com per ser administrada
sense necessitat de gaires graons
intermedis”. L'esmena socialista i
les reprovacions de la Lliga foren
refusades per la majoria d’Esque-
rra Republicana i I'Estatut Interior
s'aprova d'acord amb el seu redac-
tat original i, per tant, la qlesti6 de
la divisié territorial no hi queda
pas resolta 8.

A partir d’aguest moment, el Par-
lament ana aprovant lleis, algunes
de les quals implicaven la creacié
de noves demarcacions territorials
i d’altres la perpetuacio de divisions
antigues. Aixi, la Llei de Contractes
de Conreu (que es comenga a dis-
cutir el mes de novembre de 1933)
fixava que les Comissions Arbitrals
tindrien com a ambit jurisdiccional
els partits judicials; la Llei de Jurats
d’Exaccions Locals (mar¢ de 1934)
establia I'existencia de Jurats d’a-
bast provincial; la Llei de Bases de
I'Organitzacié Sanitaria (mar¢ i ju-
liol de 1934) creava divuit comar-
ques sanitaries a Catalunya:ilaLlei
electoral (que es comenga a deba-
tre el mes de julio' de 1934) revali-
dava la divisi6 en c'nc circumscrip-
cions electorals eswablerta el 8 de
maig de 1931 per un Decret del
Govern de la Republica®. D’altra
banda, ni en l'articulat de la Llei
Municipal de Catalunya, ni en els
debats que en precediren I'aprova-

Joan Vallés i Pujals i Estanisfau Ruiz i Ponseti van afirmar que la divisié

territorial havia d’haver quedat resolta en I'articulat de PEstatut Interior de

Catalunya.
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Pau Romeva i Ferrer: “farem una
divisié administrativa que no servira
de res”.

ci6 no s’esmenta el tema de la divi-
si6 territorial, indici inequivoc de
fins a quin punt estava lluny de I'es-
perit del legislador de la Catalunya
Republicana la consideracié de la
comarca com a ens de representa-
cid6 local. Amb aquest conjunt
d'actuacions parlamentaries s’'ana
creant una situacié que el diputat
Pau Romeva, d'Uni6 Democratica
de Catalunya, resumi aixi: “quan
haguem acabat aquesta obra legis-
lativa, podrem fer una divisié admi-
nistrativa que no servira de res,
perqué no hi serem a temps de
posar-hi ni tan sols la policia i els
delegats del poder executiu” 19,
Perd les argumentacions dels
diputats, o els seus precs i pregun-
tes sobre el tema ', trobaren escas
resso en la majoria i el govern.
Aquest deixa passar els mesos i no
fou fins el marg de 1934 que anun-
cia que tenia intenci6 de presentar
una llei de divisio6 territorial de Ca-
talunya. Hi ha indicis que, a partir
d’aquesta data, el conseller de Go-
vernacié, Josep Dencas, dona or-
dres per tal que es preparés un
projecte de llei. Perd els fets d’'octu-
bre d'aquell any i la subseglent
suspensié de les institucions cata-
lanes abortaren aquesta iniciativa.
Durant els pocs mesos que el
Parlament torna a actuar entre els
mesos de marg i juliol de 1936, el
govern torna a assegurar que pre-
sentaria un projecte de Llei de divi-
sié territorial, perd la resta d'acti-
vitats parlamentaries meés aviat sem-
blen contradir aquest proposit. En
efecte, durantaquells mesos el par-
lament continua discutint la Llei
Electoral a base de les circumscrip-
cions més amunt esmentades, ini-
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Manusel Serra i Moret: “Catalunya és
prou petita per ser administrada
sense gaires graons intermedis”.

cia el debat sobre una Llei regula-
dora de les categories del personal
de les Comissaries Delegades (Co-
missaries que, en cas d’'aprovar-se
una nova divisié territorial haurien,
segurament, de desaparéixer), i
aprova una Llei de pressupostos
pel segon semestre de 1936 basa-
da en les demarcacions provin-
cials.

Veiem aixi que la vigilia del 19
de juliol I'administracié publica a
Catalunya, tant 'autondmicacomla
periférica de |'Estat, continuava or-
ganitzada sobre les demarcacions
provincials establertes per Javier
de Burgos 'any 1833. Joan Prats i
Josep Mir esmenten com a causa
principal d’aquesta perduracié la
mancade transferéncies, que deixa
durant molts mesos la Generalitat
amb molt poques competencies po-
sitives. Sense negar la importancia
d’'aquest factor cal tenir en compte,
segons el nostre parer, dos ele-
ments més: la turbuléncia politica
del periode (que provoca reitera-
des crisis del Consell Executiu i
inclogué l'episodi de la suspensié
de la Generalitat després del 6 d'oc-
tubre) i les dubitacions i dissen-
sions politiques de la majoria go-
vernant, que per un costat es veia
obligada a emprendre la reforma
per imperatius de la seva tradicio
ideologica i que, per l'altre, temia
aixecar la pugna d'interessos que
qualsevol mutacio profunda de I'ad-
ministraci6 publica implica. Com el
mateix Antoni Rovirai Virgili escriu-
ria uns anys després des de l'exili:
“Durant molts mesos, del 33 al 34,
la reforma va ésser objecte d’'una
mena d’obstruccié deguda a preo-
cupacions locals i a poruguesa” '2.

La implantacié i vigéncia de la
divisi6 territorial

L'esclat revolucionari que se-
gui l'alcament militar del 19 de juliol
trenca les roderes per on, fins aquell
moment havia circulat la politica
republicana. A Catalunya, amb
exércit llicenciat i bona part de les
forces de seguretat amalgamades
amb els civils armats, el poder que-
da, de fet, en mans dels grups que
havien combatut i sufocat la insur-
reccié militar. Aquests grups aviat
s’organitzaren en comités, cada un
dels quals controlava practicament
tots els aspectes de la vida d'un
poble, barri o empresa. Aixo pro-
voca un extraordinari fracciona-
ment del poder sobre el territori, en
un moment especialment greu. Per
tractar de centralitzar l'acciéo d’a-
quests comités locals, els partits
republicans i obrers i els sindicats
constituiren a Barcelona 'anome-
nat Comité Central de Milicies Anti-
feixistes. Ara bé, per centralitzar els
comités locals, per controlar-ne les
actuacions, per difondre les seves
consignes, el Comité Central preci-
sava d'una estructura jerarquica
que tingués una concrecié sobre el
territori, és a dir, d’un sistema ad-
ministratiu. Per crear aquesta es-
tructura, el Comité Central disposa
que es creessin comités comarcals
de Milicies i per tal de donar-los
ambit d’actuacio i capitalitat utilitza
aquella divisid establerta per la Po-
néncia d'Estudi I'any 1933.

D’altres comités engendrats pel
moviment revolucionari (el Consell
d’Economia, el Consell de I'Escola
Nova Unificada, el Comité de Trans-
port,...) adoptaren també la divisi6
en comarques i vegueries, tot intro-
duint-hi, de vegades, petites modi-
ficacions. Partits i sindicats també
la utilitzaren en llur organitzacié i,
aixi, el mes de setembre de 1936,
malgrat la desigual implantacié real
que aquestes disposicions degue-
ren tenir en la confusié del moment,
la nova divisié ja havia tingut una
difusid considerable 13,

Fou precisament el 26 de se-
tembre de 1936 quan els partits i
sindicats obrers entraren a formar
part del govern de la Generalitat i
els comités foren dissolts. | fou a
partir d’aquest moment quan la no-
va divisi6 comenc¢a a ser emprada
per algunes conselleries econdmi-
ques de la Generalitat (Economia,
Agricultura, Proveiments,...). Final-
ment, el 23 de desembre de 1936
un decret de la Presidéncia de la
Generalitat donava valor general a
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El Parlament va aprovar diverses lleis que implicaven la perpetuacio de les antigues divisions. Aixi, per exemple, la
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Liei de Confractes de Conreu, ratificada I'any 1934 davant d'una gran concentracio.

la divisi6 i després d’'aquest Decret
la utilitzaci6 de la nova organitzacio
territorial s'estengué encara més
entre les diferents conselleries de
la Generalitat. Fins i tot el Govern
de la Republica 'adopta per a 'or-
ganitzacio dels seus serveis a Cata-
lunya (com les Juntes de Provei-
ments o les Juntes de Defensa Pas-

siva), tot i que, com hem vist, no hi
estava pas constitucionalment obli-
gat. Aixi, hom pot concloure que, al
final de la guerra, no tota, perd una
part moltimportant de I'administra-
ci6 publica a Catalunya estava or-
ganitzada en base a la nova divisié
en comarques i vegueries. Havien
calgut cinc anys de confrontacions

politiques i tres de guerra i revolu-
ci6 per tal de canviar I'estructura
territorial de I'Estat a Catalunya:
Acerba fata romanos agunt...»,

Oriol Nel.lo és llicenciat en Geografia.
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