INFORME SOBRE LA SEGREGACION DE
MUNICIPIOS A PETICION DEL AYUNTAMIENTO
DE TORROELLA DE MONTGRI

Sociedad Caralana de Ordenacién del Territorio

El Ayuntamiento de Torroella de Montgri, mediante escrito de su alcalde de 26
de febrero de 1993 dirigido a esta Sociedad, solicité:

«Como Presidente de esta Sociedad, que se encuentra tan vinculada en cuestiones
de ordenacién territorial, le pido la redaccién de un Informe en el que figure la
postura que toma la citada Sociedad sobre las segregaciones de municipios en Ca-
talufia y, especialmente, sobre el caso particular de Torroella de Montgri-L'Estartit.»

La Junra de Gobierno, en sesién del dia 3 de mayo de 1993, acord6 emitir el
Informe solicitado. Y la Sociedad, en sesién celebrada el dia 2 de junio de 1993, ala
que fueron convocados todos los socios, aprobé el presente Informe:

I. Los municipios catalanes

La situacién actual de los municipios catalanes en relacién con el nimero de
habitances {censo de 1991) es como sigue:

Cnadro 1: Municipios catalanes segiin el niimero de habitantes (censo de 1991)

Niimero de babitantes Niimero de municipios %
Menos de 500 379 40,19
de 500 2 2.000 290 30,75
de 2.000 a 5.000 128 13,37
de 5.000 a 10.000 61 6,46
de 10.00 a 20.000 42 4,45
de 20.000 a  50.000 24 2,54
de  50.000 a 100.000 9 0,95
de 100.000 a 300.000 9 0,95
de 300.000 a 500.000 - -
Mis de 500.000 1 0,10
Total 943 99,96
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Cuadro 2: Municipios catalanes y su poblacién (1991)

Nimere de habitantes Poblacidn %
Hasra 500 95.064 1,56
de 501 a 2.000 201.248 4,80
de 2.001 a 5.000 404 .468 6,67
de 5.001 a 10.000 403.917 6,66
de 10.001 a 50.000 1.316.875 21,73
Mis de 50.000 3.574.922 58,55
Total 6.059.494 99,97

Existen también en Catalufia 49 entidades municipales descentralizadas con la
siguiente poblacién:

Cruadro 3: Entidades municipales descentralizadas (1993)

Menos de 100 28
de 100 a 500 17
de 500 a 1.000 2

de 1.000 a 2.000 -
de 2,000 a 3.000 -

de 3.000 a 4.000
de 4.000 a 5.000 1
Total 49

Estas entidades municipales descentralizadas se encuentran en el territorio de su
respectivo municipio y, por tanto, su nidmero ya estd incluido en el cuadro 1, relativo
a los municipios.

Catalufia tiene competencia exclusiva en régimen local, competencia que abarca
las funciones legislativa y ejecutiva, ambas derivadas del Escacuto de Autonomia de
1979. La funcién ejecutiva incluye la alteracién de los términos municipales por
decreto del Consejo Ejecutivo, con los informes previos de la Comisién de Delimita-
cién Territorial y de la Comisién Juridica Asesora. El Consejo Ejecutivo ejeccié dicha
funci6n a partir del mes de octubre de 1987, puesto que hasta entonces no se consti-
tuyeron los dos 6rganos indicados, si bien los efectivos decretos resolviendo segrega-
ciones no fueron dictados hasta el mes de mayo de 1989, siendo la dltima segregacién
aprobada por el Estado la del nuevo municipio de Camarles, en 1979, segregado de
Tortosa. ‘

Posteriormente, la Generalidad ha aprobado las siguientes segregaciones, que,
aunque siguen siendo tramitadas por el Estado, se resuelven por decreto del Consejo
Ejecurivo:

Afio 1981: Nuevo municipio de L'Aldea, segregado de Tortosa.
Afo 1983: Nuevo municipio de Sant Julid de Llort i Bonmati, segregado de Amer;
nuevos municipios de Salt y Sarria de Ter, segregados de Girona; nuevo
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Afio 1989:

Afio 1990:

municipio de Vilanova del Vallés, segregado de los municipios de Mon-
tornés del Vallés y La Roca del Valles.

Nuevo municipio de Salou, segregado del de Vila-seca i Salbu en relacién
con el cual, aunque tramitado por el Estado, la Generalidad dict decreto
reiniciando el expediente, siendo después anulado por sentencia y, ejecu-
rindola, la Generalidad dicté decrero aprobando la segregacién.

Nuevo municipio de L'Ampolla, segregado de El Perells, con tramita-
ci6n similar al caso anterior de Salou.

Posteriormente, la Generalidad tramitd y resolvié las siguientes peticiones de
segregacion:

Afio 1991:

Afio 1993:

Nuevo municipio de Gimenells i El Pla de la Font, segregade del de
Alpicat, aprobado por decreto del Consejo Ejecutivo. El nuevo municipio
es un pueblo construido por IRYDA y constituido en entidad local menor
conforme a la Ley de creaci6n de estos nuevos pueblos. El municipio de
Palmerola se fusion6, a peticién de sus veinte vecinos, con el de Les
Lloses.

Nuevo municipio de Sant Julia de Cerdanyola, segregado de Guardiola de
Bergueda, dictindose Decreto de trdmite y nuevo Decreto denegando la
segregaci6n, pero aprobando la peticién de los vecinos de constituir una
entidad local menor. Una sentencia del Tribunal de lo contencioso de
Barcelona acordé la segregacidn, actualmente pendiente de recurso en el
Tribunal Supremo, peto la Generalidad, cumpliendo la decisién del pro-
pio Tribunal, ha dictado Decreto aprobando provisionalmente la segrega-
c1on.

Actualmente (junio de 1993) se estd tramitando la segregacién de Ciurat Badia de
los municipios de Barbera del Valles y de Cerdanyola del Valles, la de L'Estarcic de
Torroella de Monrtgri, la de Bellaterra de Cerdanyola del Valles y la de Sant Antoni de
Mar de Calonge.

II. Otros niveles de administracién en Catalufia

En Catalufa hay, ademds de sus 943 municipios, otros niveles de administracién.

® [Las cuarro diputaciones provinciales,

® Las 41 comarcas creadas por [a Ley 7/1987 (excepto tres que tienen el mismo
territorio que las que se crearon en 1936).

® Los servicios territoriales de los trece departamentos de la Generalidad, ge-
neralmente de dmbito provincial, pero algunos de ellos no coinciden con las
provincias.

Los delegados del Gobierno de la Generalidad, uno en cada provincia.

El delegado del Gobierno del Estado en Cataluiia.

Cuatro gobernadores civiles, uno pot cada provincia.

Las delegaciones de diversos ministerios del Estado en Cataluiia, generalmente

de dmbito provincial, pero algunos de dmbitos terricoriales diferentes.
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Y la posible creacién furura de las regiones, con un dmbito territorial v en un
niimero no determinado, que la Ley catalana 5/1987 anuncia, y que estd pendiente
tan sblo de que Caralufia se constituya en una sola provincia (disposicién adicional
segunda).

HI. Los municipios espaifioles
La siruacién expuesta anteriormente (apartado I), relativa al nimero de munici-
pios catalanes, es similar a la de los municipios del resto del territorio espaiiol, en el

que (incluida Catalufia) la distribucién por habitantes ofrece el siguiente cuadro:

Cuadro 4: Municipios espafioles segiin los habitantes (octubre 1992)

Niimero de habitantes Niimero de municipios %
Hasta 5.000 6.972 86,23
de  5.001 a 20.000 827 10,22
de 20.001 a 30.000 176 2,17
de 50.001 a 100.000 33 0,68
Mis de 160.000 55 0,68
Total 8.085 99,98

Las segregaciones o agrupaciones aprobadas en Espafia desde 1950 dan el siguien-
te resultado:

Cuadro 5: Modificacién en el niimero de municipios espafioles {octubre 1992)

Niimero de municipios Diferencias
Afio 1950 9.214 - 33
Afio 1960 9.202 - 12
Afio 1970 8.655 — 547
Afio 1975 8.194 — 461
Afio 1981 8.022 - 172
Ado 1985 8.057 + 35
Afio 1986 8.056 - 1
Afio 1987 8.063 + 7
Afio 1988 8.067 + 4
Afio 1989 8.070 + 3
Aiio 1990 8.074 + 4
Ao 1991 8.081 + 7
Afio 1992 8.085 + 4

Durante los afios 1950 a 1985 se siguid una polirica de disminucién del ndmero
de municipios, que pasé de 9.214 municipios (afio 1950) a 8.022 municipios (afio
1981), mientras que después se ha vuelto a incrementar.
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Las agrupaciones, segregaciones y alteraciones municipales actualmente son com-
petencia de las comunidades auténomas de Cataluiia, Pais Vasco, Galicia, Andalucia,
Comunidad Valenciana y Navarra, en estas dos ¢ltimas con una regulacién menos
clara, mientras que en el resto del territorio espafiol contindan siendo comperencia del
Estado.

IV. Los municipios en los paises europeos
Este elevado nimero de municipios era una realidad también existente en muchos
paises europeos durante la primera mitad del presente siglo, tanto en los basados en el

sistena francés como en los demds. La sicuacién oftecia el siguience cuadro:

Cuadro 6; Municipios europeos segin los habitantes (afio 1950)

Niimero de municipios Promedio de habitantes
Austria 3.879 1.936
Alemania 24.512 2.501
Suecia 2.000 3.313
Holanda 1.014 13.751
Bélgica 2.663 3.696
Icalia 8.056 7.054
Francia 36.342 3.677
Dinamarca 1.387 3.677
Noruega 744 5.457
x % 4
Espaiia (1992) 8.085 4,668
Caraluiia (1992) 944 6.311

(Si excluimos el municipio de Barcelona el promedio catalin de habitantes es de
4.682.)

Los paises indicados han adoptado reformas de su mapa municipal durante la
segunda mitad del presente siglo, inclindndose todos por la reduccién de municipios,
algunos drdsticamente: Dinamarca (1962-1974) redujo sus 1.387 municipios a 275;
Suecia (1952-1974) redujo sus 2.500 municipios a 278; Noruega (1974) redujo sus
444 a 403: Alemania (1980) redujo sus 24.512 municipios a 8.046; Holanda (1976-
1982) los redujo de 1.014 a 714, siendo actualmente 647 (1993); Bélgica
(1961/1983) redujo sus 2.663 municipios a 589; Austria (1962-1974) los redujo de
3.879 a 2.3 14; Inglaterra (1974) redujo sus 1.244 unidades de adminiscracién a 332,
Escocia, de 432 a 65, y Gales, de 168 a 37.

Francia no ha ejecutado ninguna politica directa de supresién o agrupacién de
municipios, si bien las leyes de 1971 y 1975, y demds disposiciones han establecido
comunidades urbanas y discritos que, especialmente en ciertas dreas, han asumido una
parte de las competencias de los pequefios y medianos municipios. Italia (1971- 1976)
rampoco ha reducido el nimero de municipios, creando tan sélo zonas de intervencién
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prioritaria y comunidades de montafia para intentar cumplir los servicios que no
pueden ejecutar Sus NUMErosos Municipios.

En casi todos los paises indicados existen regimenes especiales para las dreas me-
tropolitanas, con organismos que asumen, total o parcialmente, las competencias de
los municipios que las integran.

V. Funcién legislativa del Parlamento de Cataluiia

Desde la asuncién de la funcién legislativa derivada del Estatuto de autonomia
sobre régimen local en Cartaluiia, el Parlamento de Catalufia ha aprobado, ademis de
otras disposiciones que no inciden directamente en una regulacién global, la Ley
8/1987, de 15 de abril, municipal y de régimen local de Catalufia; la Ley 6/1987, de
4 de abril, sobre organizacién comarcal de Catalufia, y la Ley 5/1987, de 4 de abril,
de régimen provisional de las competencias de las diputaciones provinciales.

En cuanto a la cuestién de las segregaciones o alteraciones de municipios, la
mencionada Ley 8/1987 sigue esencialmente el mismo criterio que la anterior Ley
7/1985, de bases del Estado espaiiol, como indicaremos mds adelante.

VI. La creacién de nuevos municipios por segregacién

El nimero adecuado de municipios para el cumplimiento de los servicios pablicos
debe estar en funcién, principalmente, de los servicios que la Ley obliga a que los
municipios cumplan, hecho que también estd en relacién con los servicios piblicos
que se acribuyen a otros niveles de la Administracién. La Constitucién de 1978 consa-
gra la existencia de los municipios y diputaciones, y establece su principio de au-
tonomia, pero no dispone nada en relacién con su nimero o los niveles de administra-
cién. Los estaturos de autonomia de Cataluiia, el Pafs Vasco, Galicia, Andalucia yla
Comunidad Valenciana declaran (como hemos expuesto anteriormente) que el régi-
men local es competencia exclusiva de estas comunidades, de manera similar a la
mayoria de estados que tienen una constitucidén federal.

La Ley espariola 7/1985, de bases de régimen local, ademds de referirse al prin-
cipio de autonomia (arc. 2), esrablece distintos servicios minimos que deben cum-
plir necesariamente todos los municipios, segin sus habitantes (poblaciones infe-
riores a 5.000, 20.000 y 50.000 habitantes), pero admite que los que no los puedan
cumplir pidan su dispensa a la comunidad auténoma respectiva, sin imponerle a
la misma la obligacién de cumplirlos, y afirma que las diputaciones deben asistir
preferentemente a los municipios para el cumplimiento de los servicios minimos
(art. 23 y 26).

La Ley catalana 8/1987, ademds de declarar el principio de autonomia (art. 3),
repite exactamente los mismos servicios minimos con una idéntica distribucién po-
blacional (poblaciones inferiores a 5.000, 20.000 y 50.000 habitantes). Establece
igualmente la posible dispensa de cumplimiento para los municipios que no puedan
cumplir los servicios minimos obligatorios, pero atribuye a la comarca el cumpli-
miento de los servicios que no puedan ejecutar los municipios, con un régimen dife-
rente para el otorgamiento de la dispensa, y establece tres supuestos casi autométicos
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de reconocimiento de tal sicuacién (art. 65 y 66). Pero siempre sornetida al consenti-
miento de los municipios la asuncién de sus servicios por parte de la comarca, por
imposicién de la Ley espaiiola de bases.

Los textos legales indicados establecen el principio de autonomia segin la Consti-
tucién, que lo reconoce para las comunidades auténomas, diputaciones y municipios.
Su contenido es que tales entidades pueden regular la forma y modalidades para
ejecurar los servicios que tienen legalmente encomendados, como indica el precepto
constitucional (art. 137, «para la gestién de sus respectivos intereses»). Por lo tanto,
el principio de autonom{a no es contrario a que la ley atribuya competencias a las
diferentes administraciones para el camplimiento de los servicios piblicos, ni a que se
regulen las segregaciones, las alteraciones y la constitucién de nuevos municipios.
Este principio no da derecho a toda comunidad a constituirse en nuevo municipio,
sino que la ley puede limitar este derecho.

Consideramos, en lo concerniente al tema limitado de este Informe, que es necesa-
ria la limitacién de posibles segregaciones de municipios con disposiciones mds res-
trictivas que las establecidas en las leyes actuales, por las razones que exponemos a
continuacién, .

Cualquier municipio debe disponer, indispensablemente, de los medios necesa-
rios para cumplir con eficacia los servicios que tiene legalmente encomendados (orga-
nizacién, medios econ6émicos y personales y demds), cumplimiento que cada vez exige
unos niveles més altos de eficacia y de rendimiento sociales y, por consiguiente, de
mis medios. Un municipio es, en cierto modo, una empresa que presta nos Servicios
produciendo diversos productos (servicios piiblicos) en relacién con unas necesidades
concretas (poblacién, territorio, actividad y demds) y a unos precios dererminados
(impuestos municipales y ayudas de otras administraciones e instituciones). Toda
segregacién municipal conlleva que las dos nuevas «empresas» deban continuar «fa-
bricando» los mismos productos (secvicios legalmente obligatorios), duplicando la
segregaci6n los servicios generales (organizacién, direccién y oficinas) para producic
los mismos servicios.

Por tanto, toda segregacién divide en dos un municipio, y es imposible pretender
que resulten beneficiados al mismo tiempo los dos nuevos municipios; en realidad, los
dos, 0 como minimo uno de ellos, resultan perjudicados por el encarecimiento de los
servicios. Un problema adicional es la distribucién desigual de las bases fiscales de
residencia (especialmente secundaria) y de la actividad econémica (poligonos indus-
triales y comercios) entre los dos nuevos municipios. Y todo ello es atin més evidente
si la segregacién afecta a municipios de dimensiones pequefias 0 medianas, como
sucede en la mayorfa de segregaciones que se han planteado en Catalufia desde 1978.
Las segregaciones han sido defendidas (excepto en supuestos muy especiales) alegando
que la entidad que quiere segregarse ya habia sido un municipio, que es posible
equipararse con municipios exiscentes, ue cumplen los requisitos legales establecidos
y que el principio de autonomia les da el derecho a la segregacién. Es esencial poner
de relieve que los limites legales que, para la segregacién, actualmente establecen las
normas vigentes no han podido evitar, en Cacalufia y en Espafia, desde hace afios,
numerosas segregaciones, a pesar de incumplimientos evidences, como es, entre otras,
la separacién territorial. Y los tribunales, sin una norma legal clara y, en parte,
aplicando también impropiamente el principio de autonomfa, han otorgado nuevas
segregaciones.
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La realidad del pafs, sin embargo, es que los 798 municipios catalanes de menos

de 5.000 habicantes (el 84%) y los 6.972 espaiioles de la misma poblacién (el 86%)
'no disponen de medios auténticos para cumplir los servicios minimos que tienen
legalmente atribuidos (alumbrado piblico, cementerio, recogida de basura, limpieza
viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, cloacas, acceso a los nicleos de
poblacién, pavimentacién y conservacién de las vias pablicas, y control de alimentos
y bebidas), y que ni las comarcas en Caralufia, ni las diputaciones en Espafia
las cumplen por razones que ahora no podemos examinar, pero esencizlmente deri-
vadas del hecho de no existir una norma clara que les atribuya la competencia para
ejecutar los servicios que los pequefios municipios no pueden cumplir desde hace
afios.

Por tanto, una accién de recuperacién del pais para mejorar la situacién actual,
como ha ocurrido en otros tantos paises europeos, y, mds aiin, para no empeorarla con
nuevos municipios, debe partir del principio de no autorizar nuevas segregaciones,
porque todas las reformas europeas del presente siglo (antes mencionadas) se han
orientado en el sentido indicado, reduciendo todas, algunas con mayor intensidad que
otras, el nimero de municipios. Catalufia y Espafia no tienen razones aucénricas para
defender que su realidad sea diferente de la de rantos paises, que han hecho frente
exactamente al mismo problema durante este siglo.’

Es necesaria una Ley del Parlamento de Catalufia que establezca los limites de
referencia de poblacién residente o demds indicadores de dimensi6én urbana para au-
torizar segregaciones en las distintas sicuaciones territoriales de Catalufia (montana,
costa, zona metropolitana y demds) y, en todo caso, es preciso que no se autori-
cen segregaciones por debajo de los 5.000 habitantes. Este principio seriz, al mis-
mo tiempo, una voluntad de potenciar las unidades adminiscrativas m4s bésicas se-
gun el nimero de habitantes, lo que consideramos notablemente positivo. Caralufia
puede aprobar dicha Ley porque tiene competencia exclusiva sobre el régimen local,
y porque la Ley espafiola de bases de régimen local no consagra el niimero acrual de
municipios ni el de otras entidades locales. Las comunidades auténomas de Navarra
{Ley de 2 de julio de 1990, art. 16) y de Castilla-La Mancha (Ley de 14 de marzo de
1991, arc. 15) establecieron un minimo de 1,000 habitantes para constituir un nuevo
municipio.

Si, al contrario, persiste la sicuacién actual, en la que no hay ningtn auréntico
limite terrivorial, poblacional, econémico o de ningtn otro tipo para la creacién de
nuevos municipios, cualquier barrio, niicleo, parroquia, distrito municipal y demés
podrin pedir la segregacidn, y es posible que la consigan por decisién del gobierno o
de los tribunales, lo que puede incrementar sin limite el nimero de municipios y
empeorar un problema que hoy en dia ya es grave. El futuro de nuestro pafs serfa de
incremento constante del ndmero de entidades en el nivel bisico de la administracién,
cosa que consideramos que debe detenerse a partir de ahora mismo.

Es comprensible que algunas comunidades quieran regular sus propios servicios,
pero es perjudicarlas, a ellas y al pais, aurorizar la creacién de un nuevo municipio
porque, de conformidad con las leyes vigentes, deberi ejecutar unos servicios que es
manifiesto que no podrin cumplir. Y esto es llevar el principio de autonomia mds alld
de su auténcico contenido. :
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VII. La segregacién de L'Estartit del municipio de Torroella de Montgri

La segregaci6n que estd actualmente en trémite para constituif un nuevo municipio
en L'Estartit, segregéndolo de Torroella de Montge{, atribuye 2.737 hectdreas a L'Estar-
tit, quedando 3.797 a Torroella de Montgri. Atribuye 1.359 habitantes a L'Estartit, y
5.525 a Torroella de Montgri. Prevé unos ingresos del 56,8% para L'Estartit y del
43,29 para Torroella, En cuanto a la configuracién territorial, L'Estartit propone que su
cerritorio quede integrado por el niicleo costero de L'Estartit y por una 4rea concéntrica a
su alrededor, que engloba unas 4/5 partes de la costa total que actualmente es del munici-
pio de Torrcella.

Esta segregacién constituiria un nuevo municipio de 1.359 habitantes (1L'Estartir)
y otro de 5.525 (Torroella de Montgri), sin que sea objeto del presente Informe
examinar si concurren o no las exigencias legales que justifican tal segregacién. Por lo
gue hemos expuesto anteriormente y por lo que indica la conclusién tercera posterior,
somos contrarios a otorgar la indicada segregacion.

VIII. Conclusiones

En esta situacién, y como conclusi6n de las anteriores consideraciones, la Sociedad
Catalana de Ordenacién del Territorio declara:

1. Cualquier segregacién que se produzca en los municipios catalanes agrava el pro-
blema actual del excesivo niimero de municipios existentes, lo cual, junto con la
modificacién de las competencias, debfa haber exigido hace afios, en Catalufia y en
Espafia, una accién de gobierno y legislativa decidida y clara, similar a ia que han
adoptado muchos pafses europeos ante ¢l mismo problema.

2. Toda segregacién crea una nueva entidad para ejecutar los mismos servicios del
municipio anterior, encareciendo la prestacién de rales servicios, como minimo,
en cuanto se duplicardn los servicios generales, e incrementando los gastos co-
lectivos en otro orden de cosas. Por tanto, no se considera recomendable aprobar
ninguna nueva segregacion.

3. Nos pronunciamos desfavorablemente en la creacién del municipio de L'Estarric,
segregado del municipio de Torroella de Montgri.

4. Pedimos al Gobierno de la Generalidad que proponga al Parlamento de Cataluiia
una ley que establezca los minimos de referencia de poblacién residente o demds
indicadores de dimensién urbana para autorizar segregaciones en las diferentes
situaciones territoriales de Catalufia (montafia, costa, zona metropolitana y de-
mds); y que, en cualquier caso, no autorice la creacién de nuevos municipios de
poblacién inferior a los 5.000 habitantes; que reduzca los servicios que deben
ejecutar los municipios de poblacién alrededor de los 5.000 habitantes y que
atribuya claramente a las comarcas o a otra entidad supramunicipal la competencia
para ejecutar los servicios que, desde hace afios, no pueden ejecucar gran patte de
los municipios catalanes. Y, si fuera preciso, exigiendo las reformas legales bdsicas
para conseguir tales objetivos.
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5. Pedimos a las asociaciones de municipios, a los partidos politicos, a las institucio-
nes y a los estudiosos que colaboren a hallar las soluciones ms indicadas al proble-
ma de los municipios caralanes, y también al problema del excesivo némero, en
Cataluiia, de otros niveles de administracién para el cumplimiento de los servicios
piblicos. Asimismo, pedimos que todos ayuden a crear un consenso general sobre
estas cuestiones, sin el cual es dificil alcanzar soluciones eficaces.

El presente Informe se ha emitido en la ciudad de Barcelona, el dia 4 de junio de

1993,

Tomads Pou
Presidente





