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Per les seves caracteristiques fisiques les arees de mun-
tanya presenten unes especificitats molt clares en relacio
amb altres territoris. A muntanya, el desenvolupament de
l'activitat humana ha hagut de fer front a nombroses dificul-
tats derivades de ['aillament i de les condicions climatiques i
de relleu. A Europa, els darrers segles, els canvis generalit-
zats en la base econdomica van comportar la pérdua de pes
del sector agrari i una creixent industrialitzacio, fet que so-
vint va deixar els territoris de muntanya al marge del desen-
volupament assolit per la resta del territori. Per aquest
motiu, les politiques adrecades especificament a la muntan-
ya han estat presents des de bon comencament en els plan-
tejaments dels diferents estats per fomentar un
desenvolupament territorial més homogeni.

Tot i que, inicialment, la problematica de les arees de mun-
tanya es va tractar conjuntament amb la de les arees rurals
amb les quals compartien els problemes de subdesenvolu-
pament economic i de deficits de serveis, aviat van apareéi-
xer politiques especifiques adrecades a la superacio dels
condicionants fisics, tret que les diferencia clarament de la
resta del territori. En aquest context, les politiques de mun-
tanya pioneres estaven molt lligades al foment de I'activitat
agraria. Es el cas de Franca i del comencament de la politi-
ca regional comunitaria.

Posteriorment, a mesura que s'ha avancat en I'aplicacio de
politiques d'ordenacio del territori s'ha anat evolucionant cap a
mesures més integrals. D'altra banda, tant la propia situacio
de les arees de muntanya com el context socioeconomic glo-
bal han variat notablement els darrers anys i estan apareixent
nous instruments per a donar resposta a la situacio. actual.

La politica de muntanya a Europa
A Europa, tot i que els alguns paisos han desenvolupat politi-

ques de muntanya prou diferenciades, cal referir-se en pri-
mer lloc al marc comunitari.

La politica de la Uni6 Europea esta continguda basicament a
la Directriu 268/75, sobre agricultura de muntanya i altres
zones desafavorides, en el reglament, 797/85 sobre millora
de les estructures agraries, i en els seus desenvolupaments
posteriors. La directriu esmentada defineix com a zones
desafavorides de muntanya les que pateixen notables limita-
cions de les possibilitats agricoles a causa dels condicio-
nants de pendent o alcada, pero, alhora, també defineix les
zones desafavorides pel despoblament a partir del baix ren-
diment agricola i d'altres zones equiparables. La delimitacio
definitiva d'aquestes arees s'adapta als criteris dels dife-
rents estats sobre el seu respectiu territori.

L'instrument encarregat d'establir un tracte diferencial en
aquestes zones és el conjunt d'indemnitzacions compensa-
tories que, en el cas de les zones de muntanya, es denomi-
nen Indemnitzacions Compensatories de Muntanya (ICM).
Les ICM son ajudes a la produccio que es donen directa-
ment als agricultors i que pretenen compensar els desavan-
tatges comparatius de I'activitat agraria i ramadera en
aquestes contrades.

No cal dir que les zones desafavorides de muntanya es po-
den acollir a les mesures socioestructurals de caracter ge-
neral de la politica agraria comuna, de vegades en
condicions preferents, i que aquesta possibilitat és utilitzada
pels paisos membres en la vertebracio de les seves respec-
tives politiques nacionals per a la muntanya.

El cas frances: un model forca centralitzat

A Franca la politica de muntanya va comencar a agafar una
certa autonomia dins del desenvolupament rural I'any 1973
quan es van definir les orientacions per a I'ordenacio de I'es-
pai de muntanya i posteriorment es va portar a terme un
pla especific per al Massis Central. Posteriorment, en apli-
cacio de les directives de la Comunitat Europea, es va ins-
taurar un regim d'ajuts directes als agricultors per
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compensar els desavantatges de produccio causats pels
handicaps naturals de I'entorn i també per modernitzar les
explotacions. Alhora, aquests territoris es beneficiaven d'al-
tres mesures més amplies adrecades al mon rural.

Més recentment, la Llei de desenvolupament del 1985 esta-
blia els elements basics de la politica de muntanya francesa
actual. D'acord amb la Llei, les arees de muntanya es delimi-
ten a partir de criteris fisics com l'alcaria i el pendent, pero
també hi intervenen altres factors com la poblacio, el grau
d'urbanitzacio i el rendiment de la produccio agricola. Atesa
la gran diversitat de la muntanya francesa, finalment es defi-
neixen set grans arees o massissos, que es diferencien en
dos grans grups, la muntanya mitjana: Massif Central, Vos-
ges i Jura, i I'alta muntanya: Alpes du Nord, Alpes du Sud,
Pyrénées i Corse. L'instrument basic d'aplicacio de la Llei és
el Contracte de Massis.

Es tracta d'un politica forca centralitzada, malgrat l'intent de
concertacio que s'aprecia a la Llei amb la creacio del Comi-
te de Massis que reuneix les diferents administracions i

agents socials implicats per cadascuna d'aquestes unitats

territorials.

Accessos al Pirineu. R. Vilalta
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D'altra banda, cal valorar positivament I'existencia d'institu-

cions financeres que forneixen els recursos per a l'aplicacid
d'aquesta politica. Es tracta del FIDAR (Fons Interministerial
de Desenvolupament i Ordenacié Rural) que ha financat aju-
des per al manteniment de I'ocupacio, del FIAT (Fons Intermi-
nisterial d'Ordenacio del Territori) i, més especificament, del
FIAM (Fons d'Intervencid per 'Autodesenvolupament de la
Muntanya).

Pel que fa als objectius, progressivament s'ha anat superant
I'enfocament sectorial del comencament per abastar una
perspectiva més amplia de gestio global del desenvolupament
i de proteccié del medi natural. Un rapid repas a les principals
linies d'actuacié de la Llei vigent ho deixa ben palés:

e Instal-lacié de joves i transmissié d’empreses i explota-
cions rurals.

e Adaptacio i modernitzacio dels serveis publics i privats.

e Vaporitzacio “industrial” de les potencialitats turistiques.

e Recerca i desenvolupament de sistemes d'explotacio agri-
cola, forestal, d’aqgicultura o cinegetica més diversificats,
pluriactius i intensius, adaptats a les condicions locals i
que assegurin una bona gestio del medi natural.

¢ Reduccio de I'alllament a partir de la millora de les carre-
teres i comunicacions en general.

¢ Proteccio contra els riscos naturals.

Els darrers anys, els canvis en la politica d'ordenacio del terri-
tori han propiciat un reflexio entorn del paper de la muntan-
ya i de les politiques que hi cal aplicar, tot i que de moment
no han significat modificacions legals notables. Les noves
orientacions de les autoritats publiques apunten en el sentit
de reconéixer l'interes patrimonial de la muntanya, reforcar
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I'atractiu d'aquestes contrades mitjancant la millora dels ser-

veis i la seva integracio territorial, reduir els desequilibris in-
terns i fomentar les iniciatives locals i el desenvolupament
sostenible. Alhora es planteja millorar el funcionament d'al-
gunes de les institucions previstes per la Llei.

Italia: el paper de les agrupacions de
municipis

També Italia té una llarga tradicié en aquest ambit, que es
concreta legislativament per primer cop el 1952 amb l'apro-
vaci¢ d'una llei a favor dels territoris de muntanya, i poste-
riorment pren una orientacio definitiva amb la Llei de
muntanya del 1971. Més recentment, la Llei de muntanya
aprovada el 1994 ha suposat 'ampliacio dels camps d'ac-
tuacio i la millora del financament, pero sense modificar-ne
els aspectes més essencials.

En el seu moment, la Llei del 1971 va ser forca innovadora
en establir un enfocament clarament territorial tant pel que

fa a 'ambit de planificacié com al contingut. En aquest sen-

tit, els objectius de la Llei son amplis: eliminar els desequili-

bris socials i economics entre les zones de muntanya i la
resta del territori, promoure la valoracié de la muntanya i fo-
mentar la participacio de la poblacio.

Els criteris emprats per a la delimitacio de les arees de
muntanya en el conjunt del pais incorporen tant dades fisi-
ques d'alcaria, superficie i pendent, com també nivells de
renda i altres barems discrecionals. Pero el tret més relle-
vant és que determinen I'agrupacio obligatoria d'aquests mu-
nicipis en arees homogenies d'ambit relativament reduit
anomenades comunitats de muntanya —“comunita monta-

ne"-, que son les arees basiques de planificacio.

Les comunitats de muntanya es constitueixen a partir de
lleis regionals i tenen una doble funcié de programacio i de
gestio. La comunitat és la unitat minima de programacio i
elabora els plans de desenvolupament; a més a més és
I'ens intermedi d'aplicacié d'aquesta programacio mitjancant
les competéncies propies o delegades pels municipis o les
regions. Aixo fa que, si més no en teoria, el model sigui
molt participatiu i amb una implicacié molt directa de les ins-
titucions locals.

e Contracte de massis

Franca ° Massis
* “Bassin de vie” | Contracte de pafs

(Ambit de vida) 12 ;
Italia ' e Comunitats de muntahya g  * Pla zonal de desénvolhpament

(“Comunita montana’) 0 ; -
Espanya * ZAM (Zonas de Agricultura . PROPROM

de Montafia) ' \ (Programes d'ordenacio i

' promocio)

Catalunya * Comarques de muntanya | Plans comarcals de muntanya

e Zones de muntanya
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En qualsevol cas, cal considerar que tant 'Estat com les re-
gions tenen competencies legislatives i financeres en politica
de muntanya que condicionen el camp d'actuacio de les co-
munitats de muntanya. Finalment, I'operativitat d'aquests or-
ganismes esta subjecte a les decisions politicoadministratives
de la regi6 i tamb2 dels municipis que el componen, fet que
fa que a la practica es produeixin situacions molt diverses.

D'acord amb el paper atorgat per la Llei a les comunitats de
muntanya, el Pla zonal de desenvolupament socioeconomic
és |'altra peca clau de la politica de muntanya italiana. El
Pla, que parteix d'una analisi aprofundida de la realitat de la
zona, ha de preveure les possibilitats de desenvolupament
dels diferents sectors economics i socials i dels serveis, in-
dicant la tipologia, localitzacio i cost de les inversions pre-
vistes per a redrecar la zona. El Pla, I'elabora la comunitat
de muntanya en un procés forca participatiu, pero, a la fi, el
financament i el control d'execucioé depenen de la regié que

controla el repartiment dels recursos financers.

El caracter integral de Pla es palesa en I'amplia tipologia de
les actuacions, que abasten des d'accions de conservacio
del medi natural fins les intervencions per al foment de les
activitats productives o les inversions per a la millora de la
xarxa viaria i la dotacié d'equipaments docents o assisten-
cials. Aixi mateix, cal esmentar que la comunitat de muntanya
també pot redactar plans urbanistics al seu ambit, fet que
permet integrar els plans de desenvolupament amb la ne-
cessaria organitzacio del territori i en facilita notablement I'e-
xecucio. Aixo ha fet que, malgrat el caracter opcional
intrinsec, sovint la planificacio urbanistica supramunicipal
s'ha plantejat conjuntament a I'aprovacié del Pla.

La politica de muntanya es forneix de fonts diverses, esta-
tals i comunitaries. La més especifica és el Fons Nacional
per a la Muntanya que assigna I'Estat a través de les re-
gions segons criteris fisics i socials (superficie, poblacid, ni-
vell de renda, dotacio de servei, etc.).

En el cas d'ltalia, al marge dels organismes institucionals,

cal fer referencia al paper rellevant desenvolupat per la
UNCEM (Unié Nacional de Comunitats i Municipis de Mun-
tanya) en la definicié i esperonament continuat de la politica
de muntanya. L'existencia d’un organisme politic unitari,
d’'amplia representacio i amb gran tradicio historica, és una
de les raons fonamentals de I'actualitat dels problemes de la
muntanya i de la seva preséncia permanent en la vida politi-
ca italiana.

Ara mateix, s'esta plantejant una nova modificacio de la Llei
de muntanya en el sentit d'adaptar les politiques a la realitat
d'aquests territoris. Aixi, es procura prioritzar les mesures
adrecades a superar les dificultats intrinseques a la muntanya
meés enlla de les del foment del desenvolupament, a reco-
neixer el servei que desenvolupen els habitants de la mun-
tanya en el manteniment d'un patrimoni col-lectiu,...

L'escas desenvolupament de la legislacio
de muntanya a I'Estat espanyol

El tractament diferenciat de les zones de muntanya es va ini-
ciar amb la Llei 25/1982, d'agricultura de muntanya, que
establia els criteris de delimitacié d’aquestes arees i els ins-
truments d'ajuda. Com palesa el nom, es tracta d'una llei
molt orientada al sector agrari i al seu entorn rural.

Els criteris de delimitacié sén exclusivament fisics —de pen-
dent i alcaria, tot i que s'admeten altres zones equiparables
a causa de les dificultats del desenvolupament de I'activitat
agricola. La delimitacio resultant també és la que s'aplica

actualment per a les mesures derivades de la politica euro-

pea a les zones desafavorides i de muntanya.

L'instrument basic previst per la Llei és el PROPROM (Pro-
grama d'Orientacio i Promocid) que es planteja uns objectius
molt ambiciosos d'ordenacié integral de cada zona i també
de participacio de les administracions territorials.
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D'acord amb la Llei, el PROPROM pot preveure diferents ti-
pus de mesures d'ordenacio, de recuperacio, d'ls i de de-
fensa adrecades a la promocio del sector agrariia la
conservacio del medi en sentit ampli, i també de promocio i
proteccid, que poden abastar actuacions molt diverses de
foment del turisme rural, millora d’equipaments o conserva-
cié del patrimoni.

L'ambit d'aplicacio del PROPROM és una zona d'ambit relati-
vament reduit, la ZAM (Zona d'Agricultura de Muntanya), que
es regeix per un Comite de Coordinacio de Zona en que es-
tan representats d'una manera paritaria I'administracio de
I'Estat, les comunitats autonomes i les corporacions locals
de cada area i que preveu a més la participacio de la pobla-

cio a través de les associacions de muntanya.

A la practica, la Llei ha tingut un desenvolupament relativa-
ment baix. Aixi, tot i que es va engegar I'elaboracio de diver-
sos PROPOM, I'entrada I'any 1986 a la Uni6 Europea va fer
que es traspasses tot el protagonisme als instruments co-
munitaris, centrats basicament en les indemnitzacions com-
pensatories de muntanya (ICM) i els derivats de la politica
agraria comuna (PAC).

El desenvolupament de la Llei d’alta mun-
tanya a Catalunya

La legislacio catalana en materia de muntanya, com la del
conjunt de I'Estat, és relativament tardana en comparacio
amb la de la resta d'Europa, pero cal considerar que la si-
tuaci¢ politica del pais fins als anys setanta no era gens fa-
vorable. Tanmateix, la preocupacio per la situacio de la
muntanya estava ja molt present i, de fet, tant la Constitucio
espanyola com ['Estatut en fan una referencia directa als
respectius articulats.

En el cas de Catalunya, aquesta voluntat d'incidir sobre la

problematica muntanyenca té una rapida concrecio legislati-

va: la Llei 2/1983, d'alta muntanya, aprovada pel Parlament.
Fins ara, és la unica legislacio propia d'aquesta mena que
han elaborat les comunitats autonomes de I'estat espanyol.

La llei catalana recull bona part de I'experiencia assolida
pels paisos europeus en el desenvolupament de politiques
de muntanya, i és especialment palesa la influencia de la le-
gislacio italiana. Posteriorment, amb la incorporacio a la
Uni¢ Europea, també s'han anat aplicant mesures derivades
de la politica comunitaria, fet que un cop més ens aproxima

a la resta de paisos europeus.

Des del preambul mateix de la llei, es fa un enfocament inte-
gral de la problematica de la muntanya que es concreta cla-
rament en els objectius segiients:

e |gualar el nivell de vida de les arees de muntanya a la res-
ta de ciutadans de Catalunya mitjancant I'aprofitament i el
desenvolupament integral dels recursos.

e Garantir que el nivell dels serveis oferts als habitants d'a-

questes arees sigui igual que el de la resta del territori.

e Aturar la regressio demografica, procurant un desenvolu-

pament harmonic del territori.

e Fer compatible el desenvolupament turistic, d'oci i econo-
mic amb la preservacio del patrimoni natural, cultural i
historic.

e Compensar els desavantatges fisics i socioeconomics de-
rivats dels handicaps naturals, valorant les funcions que la
muntanya compleix en benefici de la resta del territori.

Malgrat que les condicions de la muntanya han canviat molt
al llarg d'aquests anys i alguns dels objectius plantejats per la
Llei han quedat superats, cal reconéixer-ne la modernitat en
aspectes com la valoracié del paper desenvolupat pels habi-
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tants de la muntanya en la conservacio d'un patrimoni comu
0 la necessitat de procurar un desenvolupament sostenible.

L'ambit d'aplicacio de la Llei son les comarques i les zones
de muntanya, que tenen un tractament diferenciat. En el pri-
mer cas es tracta de territoris homogenis, amb un ens local

representatiu, mentre que les zones es determinen per agre-

gacio de municipis limitrofs que compleixen unes determina-
des condicions de cota | pendent. La Llei nomena
explicitament les deu comargues de muntanya i descriu de-
talladament l'instrument de planificacio que s'hi aplicara, els
plans comarcals de muntanya, mentre que preveu unes me-
sures meés toves en el cas de les zones.

Cada pla comarcal de muntanya (PCM) ha d'incloure un estu-
di sacioecondmic de la comarca que en determini les possi-
bilitats de desenvolupament i I'estratégia d'actuacio més
adient, uns programes d'actuacio detallats emmarcats en un
pla financer i unes directrius territorials i urbanistiques. La
metodologia d'elaboracio del pla és forca participativa: hi in-
tervenen les diverses administracions actuants del territori,
les institucions locals, especialment el Consell Comarcal, i

també esta prevista la participacio de la pablacio; pero la

Alt Urgell
Alta Ribagorca
Bérguedé
Cerdanya
Garrotxa

Ripolles
Solsonés
Val d'Aran

Total

Font: Elaboracio propia

redaccio | I'aprovacio definitiva corresponen al govern de la
Generalitat que, a la practica, lidera tot el procés i també hi

aporta el financament.

El Pla és basicament un programa de desenvolupament inte-

gral en un ambit territorial reduit, la comarca, per un perio-
de de cinc anys. Els programes d’actuacié continguts al Pla
son necessariament molt amplis, ja que aixi ho determina la
Llei, i abasten temes de defensa, conservacio i restauracio
del medi fisic i del patrimoni historic i artistic, proteccio i fo-
ment de les activitats agraries, promocié i foment de la in-
dustria, el turisme i I'artesania, habitatge, construccio i
millora d'infraestructures, | equipament sanitari, docent, es-
portiu i cultural. Aixo fa que, tot i que el Pla és redactat des
del Departament de Politica Territorial i Obres Publiques, re-
quereix la implicacio de tots els organismes actuants que a
la practica son els diferents departaments de I'administracio
de la Generalitat. En aquest sentit, el Pla ha estat un instru-
ment de coordinacié administrativa.

Des de l'aprovacio de la Llei el 1983 s'han portat a terme
dues generacions de plans comarcals i ara esta vigent la

tercera gue estén la seva validesa al llarg del periode
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2001-2005. Aquesta planificacid s’ha desenvolupat en el ter-

ritori pirinenc on se situen les deu comarques de muntanya
—I'Alt Urgell, I'Alta Ribagorca, el Bergueda, la Cerdanya, la
Garrotxa, el Pallars Jussa, el Pallars Sobira, el Solsonés i la
Val d'Aran-, mentre que les zones de muntanya es benefi-
cien de linies d'ajut especifiques.

Pel que fa estrictament als plans comarcals de muntanya,
han suposat una despesa realitzada global de 1.550,24
MEUR per part de la Generalitat, en el periode comprés en-
tre els anys noranta, quan es van engegar els primers
plans, i el 2001, I'lltim any sobre el qual es disposen da-
des de seguiment. Als quadres 2 i 3 s'ofereix un resum d'a-
questes dades sobre els preus constants, classificades
d'acord amb la distribucié territorial i la dels principals sec-
tors d'activitat.

La situacio de les comarques de muntanya en el moment de
redactar els primers plans comarcals era de precarietat en
moltes infraestructures basiques, entre les quals hi havia
una xarxa de comunicacions deficient i escassetat de ser-
veis publics per a la poblacio. Aquest fet agreujava encara
més el dificil procés de canvi en l'estructura socioeconomi-

ca i impossibilitava 'aparicié de noves oportunitats de des-

envolupament. Per aquest motiu, la programacié d'aquests

Cal Suser de Saldes. R. Vilalta

plans, tot i dedicar recursos a la promocié dels sectors pro-
ductius, es va centrar fonamentalment en la resolucio dels
deficits infraestructurals. L'estructura sectorial de la despe-
sa realitzada (quadre 3) en aquest periode és un clar reflex
d'aquest fet; aixi, el volum superior de despesa correspon a
I'apartat d'infraestructures, que aplega el 48,46% de la des-
pesa, seguit dels recursos productius (24,73%) i dels equi-
paments.

En canvi, la distribuci¢ de la despesa en la segona generacio
de plans mostra una situacio més equilibrada. Aixi, tot i que
les infraestructures encara presenten un domini quantitatiu
de la despesa, percentualment han reduit el pes (37,80%) a
favor d'una atencié més gran als sectors productius, que
passen a representar un valor similar, el 34,68 %. | aquesta
tendéncia continua en la tercera generacio de plans, tal com
palesen les xifres de despesa de I'any 2001.

Finalment, cal esmentar que en aquest darrer periode també
s'ha redactat un pla estratégic de les comarques de muntan-
ya que pretén superar I'Optica estrictament comarcal dels
plans amb un enfocament més horitzontal de la problemati-
ca pirinenca. El pla estratégic no es planteja concretar les
actuacions que s'han de portar a terme, que finalment es fa-

ran per mitja dels plans comarcals o d'altres mesures, sind
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determinar les orientacions generals que cal seguir per a la
muntanya tot emmarcant-les en un context més global.
Aquest pla, que es va elaborar seguint un mandat parlamen-
tari i que fins ara no ha tingut un reflex legislatiu, marca la Ii-
nia de futur en la planificacié de muntanya, en el sentit d'una
planificacid més flexible perd amb més implicacio per part
dels sectors socioeconomics locals i amb un acord institu-
cional per a la seva execucio.

Alguns elements de reflexio

Un element comu a molts dels instruments de planificacio
analitzats és 'enfocament integral en la manera d'abordar
els problemes de la muntanya. Aquesta orientacio cal enten-
dre-la en un doble sentit: internament, per tal d'acostar-se a
la complexitat de la problematica de cada area i a les inter-
accions entre recursos, activitat economica i nivell d'infraes-
tructures i serveis, i també externament, en el sentit de
considerar la influéncia del context socioeconomic global so-

bre la situacio i les perspectives de les arees de muntanya.

L'escala regional i local semblen les millors posicions per fer
front a la problematica de la muntanya, potser perque perme-
ten encarar de manera particularitzada la diversitat de situa-
cions que hi ha en aquests territoris. Cal tenir en compte que
la complexa orografia dels territoris muntanyencs determina
I'existéncia d'arees naturals molt diferenciades i relativament
aillades que potencien vocacions socioeconomiques dife-
rents. Aixi mateix, aquesta escala permet una major implica-
cio de la poblacio local i fomenta 'autodesenvolupament.

El desenvolupament d'una politica especifica depén tant
d'uns instruments i unes institucions eficacos i adaptats,
com d'un financament suficient per portar a terme les actua-
cions amb prou autonomia. En aquest sentit, en alguns pai-
sos s'han formalitzat fons especifics que recullen
aportacions dels diferents nivells de I'administracio nacional
i també fons procedents de la politica regional comunitaria,

per aplicar-los als programes derivats de la politica de mun-

tanya.

La muntanya s'enfronta a reptes derivats dels nous usos
atribuits al territori, especialment els turistics, a reptes deri-
vats de la valoracio creixent dels recursos que ofereix i de
la integracié en un context internacional cada cop meés glo-
balitzat i competitiu. Un cop superats en bona part els defi-
cits més greus quant a infraestructures i qualitat de vida, els
muntanyencs volen trobar respostes a temes com I'aposta
per la qualitat en la produccio agraria, la consolidacio d'un
turisme sostenible o el reconeixement de la seva tasca com
a conservadors d'un patrimoni col-lectiu. En resum, cal tor-
nar a definir el paper de la muntanya i construir entre tots
unes perspectives de futur.

Lourdes Feixa i Lapedra
cap del Servei d'Accié Comarcal del Departament de
Politica Territorial i Obres Publiques

Tuixén. R. Vilalta
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