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Resum

El treball reflexiona al voltant de I’'absencia de criteris sobre el paper institucional que correspon a les diputa-
cions provincials a una comunitat autonoma pluriprovincial, com és Andalusia. Amb aquest objectiu, s'analitza
I'Estatut d’autonomia de 1981, que incorpora fidelment els postulats defensats en I'Informe de la Comissio
d’experts sobre autonomies, pero que seran ignorats pel legislador autonomic. Per aixo, I'Estatut d’autonomia
de 2007 no hi incorpora grans novetats, ja que es limita a adequar el text estatutari a la realitat normativa i
institucional. No obstant aixo, de |'aprovacié de la Llei 5/2010, d'11 de juny, d’autonomia local d’Andalusia,
se’'n dedueix un intent de revitalitzar-les, i potser es produira un gir respecte de les tendéncies anteriors.
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Provincial councils in the region of Andalusia

Abstract

The study analyses the lack of criteria on the institutional role that corresponds to provincial councils in a multiple-
province Local Government such as Andalusia. To this end, this article studies the Statute of Autonomy of 1981
that duly incorporated the principles defended in the report of the Committee of Experts on autonomy. However,
these principles have been ignored by the regional legislature. Thus, the Statute of Autonomy of 2007 did not
incorporate significant new features and only it was an attempt to adapt the statutory text to the present
regulations and institutions. However, the passing of the Law 5/2010, of June 11th, of local autonomy of Andalusia,
reveals an effort to revitalize provincial councils which could perhaps imply a change with regard to past trends.
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1. Introduccio

En una situacié de crisi economica com la que vivim
actualment es qlestiona, des de diversos forums i
amb diferents perspectives, la proliferacioé d'organitza-
cions administratives amb funcions no sempre ben de-
finides o perfilades, i, com sempre, el més senzill és
criticar la posici¢ institucional de la provincia.' En tot
cas s'ha de ressenyar que no és un debat nou, ni oca-
sionat per la configuracié de la provincia en la Consti-
tucid espanyola de 1978, o per les aspiracions d'al-
guns territoris d'organitzar-se d’una altra manera.? Per
contra, es tracta d'un debat tan antic com la institucio
provincial mateixa, que ha estat marcada per la pole-

mica des que va néixer a partir de la Constitucio de
Cadis, el bicentenari de la qual celebrem ara. Portem
ja dos-cents anys discutint sobre la divisié del territori
nacional en provincies, i no sembla que hagim avancat
molt. Almenys no pel que fa al mapa provincial, que,
tot i les diverses veus que n’han reclamat la revisio,
roman practicament inalterat des del Reial decret de
30 de novembre de 1833. Tampoc no hem avancat
molt en el debat sobre la naturalesa juridica de la pro-
vincia. Encara que la seva configuracié com a entitat
local és posterior, ja I'any 1812 la provincia es conce-
bia com a ambit territorial per a I'eleccié dels diputats
a Corts, i com a divisié per a un millor exercici de les
funcions estatals.?

1. En les Ultimes eleccions generals la posicié institucional de la provincia va ser questionada per alguns partits politics.
Sobre aixd es pot veure SAncHEz NAvarrRo, A., “Las propuestas de reforma del régimen local en los programas electorales de los
partidos politicos”, en CoscuLLuetA MoNTANER, L. i MepiNa ALcoz, L. (dir.) i Hernanbo Rypings, M. (coord.), Crisis econdmica y reforma
del régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Navarra, 2012, p. 75 i seg., que analitza els diferents programes, destacant, pel
que fa al que ens interessa ara, el del Partit Socialista Obrer Espanyol, ja que, a més de preveure la transformacié de les diputa-
cions provincials en consells d"alcaldes, indica expressament que “Andalucia, con sus leyes municipales, es una referencia para
conseguir una Administracion local mas simplificada, eficiente y eficaz”. També es pot veure Bernapi 1 GiL, X. i GALAN GALAN, A.,
El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un andlisis de las Ultimas propuestas electorales, Coleccién Documentos e
Informes, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2012.

2. Nitan sols és un debat propi del nostre Estat, ja que, com és sabut, a Italia la provincia també és profundament questi-
onada. Es poden veure: BorGonovo Re, D., “Italia: la reforma del sistema provincial”, en Crisis Econdmica..., cit., p. 393 i seg.;
SawvApor CRrespo, M. i RAGONE, S., “La supressio de la Provincia a Italia”, i Zarra VicTor, M., “El debat sobre la supressié o reforma
de les diputacions provincials a Espanya”, en Quaderns de Dret Local, nim. 27, 2011; Boroini, M., “El papel de la provincia en
el sistema constitucional italiano”, en Anuario Aragonés del Gobierno Local, 2010, p. 287-314; aixi com CaraviTa, B. i Fagriz,
F., “Riforma delle province. Spunti di proposte a breve e lungo termine”, en federalismi.it, Rivista di diritto pubblico italiano,
comunitario e comparato, num 2/2012.

3. Precisament en ocasié dels diferents actes celebrats per commemorar el bicentenari de la Constitucié de Cadis, la doc-
trina s’ha tornat a ocupar de la institucié provincial en el periode constitucional. Amb aquest abast, i sense perjudici de la nom-
brosa bibliografia sobre I'origen i la historia de la provincia i les seves institucions de govern, es pot veure |'obra E/ bicentenario
de las diputaciones provinciales (Cadiz 1812), Serie Claves del Gobierno Local, 14, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid,
2012, que inclou els treballs de Nieto Garcia, A., “Las diputaciones provinciales en el Ultimo periodo doceafista”, p. 11 i seg.;
d’'Orouria ResolLo, E., “Origenes de las diputaciones provinciales: territorio y Administracion”, p. 33 i seg., i de Sawapor CRrespo,
M., “‘Espafnoles, ya tenéis patria...” y Gobierno para las provincias y los pueblos: los ayuntamientos y las diputaciones en la
Constitucion de Cadiz”, p. 115 i seg. També, en CHamocHo Cantupo, M. A. i Lozano MiraLLEs, J. (coord.), Sobre un hito juridico.
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Un debat tan prolongat en el temps, que ni tan sols
ha estat tancat quan eren inconcebibles les protestes
dels ciutadans o d'uns inexistents partits politics, pot-
ser esta malament plantejat. Potser es pot convenir
que alguna cosa bona hauran aportat les provincies
com a divisions del territori nacional en general que, si
més no, aconsella ser cautelosos davant dels qui ober-
tament i sense aprofundir en el tema n’advoquen per
la supressio, i aquest plantejament de partida i d'arri-
bada no és incompatible amb la conveniencia de millo-
rar els aspectes més controvertits, o, fins i tot, de ques-
tionar-nos si seria procedent eliminar-ne la consideracié
com a ens locals basics, amb la preceptiva reforma
constitucional prévia. Ja fa temps, Posada Herrera for-
mulava, de la manera seglent, un punt de partida de
qualsevol reforma: “las diputaciones provinciales son
objeto de censura para unos y motivos de elogio para
otros. Unos las quisieran constituir en completa inde-
pendencia del poder central y otros reducir tanto las
atribuciones y facultades que las leyes las conceden
que vinieran a ser, sequn sus principios, un consejo de
los jefes politicos [...]. Las provincias tienen su base en
la situacion del territorio en que estan colocadas, en las
costumbres de sus habitantes, en las producciones de
su suelo, en su historia, en sus habitos, y, en fin, en
aquellas circunstancias que caracterizan entre nosotros
la diferencia que hay entre la provincia A, a la provin-
ciaB" .4

Sembla que els intents d’establir uns criteris gene-
rals i univocs sobre la posici¢ institucional de la provin-
cia, dificilment podran prosperar avui dia sense tenir
present la realitat organitzativa de I'Estat espanyol. Per
demostrar-ho només cal referir-se a la provincia a les
illes Canaries o a les comunitats autonomes uniprovin-
cials; i fins i tot a les comunitats pluriprovincials, ja que
els territoris historics bascos i les diputacions catalanes
tenen poc en comu. No obstant aix0, en altres comuni-
tats autdbnomes les diputacions, en major o menor me-
sura, son presents a la societat, de vegades malgrat el
gue proclama el dret positiu 0 el que defensen els dife-
rents partits politics. Aixi ha ocorregut a Andalusia, que
constitueix un bon exemple de I'absencia d'un criteri
més o menys estable sobre quina ha de ser la posici6

LES DIPUTACIONS PROVINCIALS A LA COMUNITAT AUTONOMA D' ANDALUSIA

de les diputacions provincials, i justifica que li dedi-
guem aquest treball. En efecte, una analisi breu i es-
quematica de la provincia en I'organitzacié territorial
de la Comunitat Autonoma d’Andalusia, des de I'Esta-
tut d'autonomia de 1981 fins a I'actualitat, posa de
manifest I'abséncia d'un plantejament politic clar, que
condiciona les respostes que s'ofereixen des del dret
de I'organitzacié administrativa.

2. La provincia en I'Estatut d’autonomia de
1981 i la seva legislacié de desplegament

2.1. l'acceptacié plena de I'Informe de la Co-
missio d’experts en el text estatutari

L'Informe de la Comissié d'experts sobre autonomies
de 1981 preveia, com és sabut, algunes solucions a la
proliferacié d’'organitzacions administratives que la
construccié de I'Estat autonomic implicava. Concreta-
ment, en relaci6 amb les diputacions provincials a les
comunitats autonomes pluriprovincials, s'advocava per
convertir-les en I’Administracié periférica autonomica,
utilitzant-hi les diverses tecniques de translacié de
competéncies: transferéncia, delegacié, gestié ordina-
ria de serveis autonomics... Aquest plantejament es
tindria en compte en el Projecte de llei d"harmonitzaciéd
del procés autondmic, que, després de la senténcia del
Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 d’'agost, sera la
Llei 12/1983, de 14 d’octubre, del procés autondmic, i
en els estatuts d’autonomia, inclds I'andalus.

En efecte, la Llei organica 6/1981, de 30 de desem-
bre, que aprova I'Estatut d'autonomia d'Andalusia de
1981, recull fidelment els postulats de la Comissid
d'experts. La provincia es concebia com una entitat lo-
cal que "constituye, también, ambito territorial para el
desarrollo y gestion de las competencias y funciones
de la Comunidad Auténoma”, de manera gue, sense
perjudici de les competencies propies de les diputaci-
ons, la Comunitat Autdbnoma articularia “/la gestion
ordinaria de sus servicios periféricos propios a través de
las diputaciones provinciales”, en els termes previstos

La Constitucion de 1812. Reflexiones actuales, estados de la cuestion, debates historiograficos, Universitat de Jaén, Jaén, 2012,
es poden veure els treballs de CarsoneLL Porras, E., “La division del territorio en provincias y su evolucion”, p. 537 i seg., i de
Satvapor Crespo, M., “Las diputaciones provinciales en la Constitucion de Cadiz de 1812"”, p. 555.

4. PosapA HErrera, J., Lecciones de Administracion, text inclos parcialment en Oroufa Resolto, E. i CosculluetA MONTANER, L.,
Historia de la legislacion de régimen local (Siglos XVIil a XX), lustel-Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2008.
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per una llei autonomica que establiria els mecanismes
de direccio i control per part de la Comunitat. En gene-
ral, la requlacié estatutaria de la provincia, amb simili-
tuds a la d'altres estatuts, expressava amb precisio re-
lativa el paper rellevant que es volia donar a les
diputacions. Aquesta idea era, sens dubte, coherent
amb I'extensié d’Andalusia i amb la consolidacié que
tenen en aquesta Comunitat, on, d'altra banda, podi-
en constituir una férmula adequada per frenar la
temptacio centralista. Perod aquestes previsions estatu-
taries s'han desplegat només parcialment. S'ha apro-
fundit més aviat, fins i tot excessivament, en la coordi-
nacio, potser portant-la més enlla del que propiament
ha de significar, per esdevenir I'instrument de centralit-
zacio. Per contra, els aspectes que destacaven |'auto-
nomia provincial i que haurien orientat I'organitzacio
andalusa en una direcci¢ descentralitzadora han que-
dat gairebé inédits. De moment, aixi ha ocorregut pal-
mariament amb |"atribucié a les diputacions de la ges-
ti6 ordinaria dels serveis autonomics, encara que
inicialment semblava que es compliria la previsi6 esta-
tutaria.

Com ha subratllat recentment Cosculluela Monta-
ner, el model que es va defensar a la Comissid d’ex-
perts “puede considerarse absolutamente fracasado,
fundamentalmente porque las nuevas comunidades
auténomas quisieron establecer su propia Administra-
cion al margen de las entidades locales, y también por-
que la politica de transferencia de personal a las comu-
nidades autonomas permitid que los antiquos
funcionarios estatales manifestaran su rechazo a inte-
grarse en las estructuras locales, que estaban historica-
mente fuertemente consolidadas, y se inclinaran total-
mente por su integracion en una Administracion nueva
que les ofrecia una trayectoria de futuro con mejores
horizontes"”.> Seguidament es podra comprovar aques-
ta conclusio, si més no pel que fa a la Comunitat Auto-
noma d'Andalusia.

2.2. La inaplicacio dels criteris estatutaris en
la legislacié de desplegament: la reduccio

gairebé al minim possible de la posici6 insti-
tucional de les provincies

La Llei 3/1983, d'1 de juny, d’organitzacio territorial de la
Comunitat Autonoma d’Andalusia, incorporava algunes
previsions de les que es podia deduir una possible des-
centralitzacio, almenys tendencialment. Per a aixo, requ-
lava les questions generals d'aquesta gestié ordinaria
dels serveis periférics autonomics per mitja de les diputa-
cions provincials, remetent a un acord del Consell de Go-
vern |'assignacié efectiva i la concrecié de les facultats de
direcci¢ i control que correspondrien en tot cas a la Co-
munitat. Tanmateix, qualsevol intent d’aprofundir en
aquesta direccié aviat va quedar oblidat, ja que no hi va
haver una voluntat politica per desenvolupar aquest pa-
per de les provincies en relacié amb la gesti6 ordinaria de
I’Administracié periférica andalusa. No obstant aixo, la
Llei 3/1983 romandria formalment vigent fins a la seva
derogacio expressa per la disposicié derogatoria Unica de
la Llei 5/2010, d"11 de juny, d"autonomia local d’Andalu-
sia. De fet, ala Llei 11/1987, de 26 de desembre, regula-
dora de les relacions entre la Comunitat Autdonoma
d’Andalusia i les diputacions provincials del seu territori,
no es troba cap referéncia a aquesta gestié ordinaria dels
serveis periférics autondmics per part de les diputacions
provincials. Per contra, seguint la tendencia d'altres co-
munitats autonomes, la Llei 11/1987 suposaria |'assump-
ci6 per la Comunitat de competencies anteriorment pro-
vincials, amb una marcada tendencia centralitzadora,
com va posar de manifest la doctrina. Aixi, Morillo-Velar-
de Pérez afirmava que era una llei centralitzadora davant
les diputacions, I'Unic objectiu de la qual era neutralit-
zar-les al maxim; una llei “resultado del afan de poder de
unos y de los prejuicios y complejos reivindicativos de
otros”, amb “una filosofia que, sin exageracion alguna,
se centra en una afirmacion total de la supremacia de la
Administracion autonomica” . Per la seva banda, Tornos
Mas destacava que “la Ley 11/1987 impone ya un mo-
delo de organizacion territorial que, puede afirmarse,
comporta, al menos transitoriamente, un incremento de
la centralizacion a nivel autondmico y una reduccion del
nivel competencial propio del ente provincial”.”

5. CosculLueta MoNTaNER, L., “La problematica de la provincia como entidad local”, en Crisis econdmica..., cit., p. 109.
6. MoriLLo-VELARDE PERez, J. 1., “Las diputaciones provinciales en la Comunidad Auténoma de Andalucia”, en REDA, nim. 65,
1989, p. 66 i seg.; i “La provincia en el derecho propio de Andalucia”, en Revista Andaluza de Administracion Publica, num.

33,1999, p. 11 i seq.

7. Tornos Mas, J., “La provincia en la legislacion de las comunidades autdbnomas”, en Gomez-Ferrer Morant, R. (dir.), La pro-
vincia en el sistema constitucional, Civitas-Diputacié de Barcelona, Madrid, 1991, p. 252-253.
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La doctrina tampoc ha defensat una posicié unifor-
me sobre quina havia de ser la posici6 de les diputaci-
ons provincials en 'organitzacié territorial d’Andalusia.
Alguns autors van arribar fins i tot a qUestionar la legi-
timitat de I'Estatut d’autonomia, en atribuir a les dipu-
tacions provincials la gestié ordinaria dels serveis peri-
férics de la Junta d'Andalusia. Amb aquesta intencié es
va considerar que aquesta previsié “esta en flagrante
contradiccion con el apartado 1 del art. 13 del mismo
(Estatuto) que otorga a la Junta de Andalucia compe-
tencia exclusiva sobre la organizacion y estructura de
sus instituciones de autogobierno. Dificil va a resultar
el ejercicio de dicha competencia a la Comunidad an-
daluza, reconocida también por el art. 148 de la Cons-
titucion cuando antes de nacer sus instituciones en-
cuentran su autoorganizacion predeterminada por una
ley organica estatal cual es el Estatuto de Autonomia” .#
Per a d'altres, aquesta interpretacié no valorava prou la
posicid institucional de I'Estatut d'autonomia com a
norma institucional basica de la Comunitat Autonoma,
a la qual precisament correspon fixar les regles fona-
mentals de la seva organitzacid, com expressament
disposa l'article 147.2.c) de la Constitucié, i I'Estatut
andalus de 1981 establia un mandat clar perque la Co-
munitat se servis de les diputacions com a Administra-
Cio6 periférica.®

En tot cas, i al marge d'aquest debat, el que resulta
ingUestionable és que la legislacié autonomica no va
desenvolupar aquesta gestié ordinaria dels serveis peri-
ferics autondmics per mitja de les diputacions provinci-
als, i es va consolidar una organitzacié periférica com-
pleta de la Junta d'Andalusia. A més, la normativa

LES DIPUTACIONS PROVINCIALS A LA COMUNITAT AUTONOMA D' ANDALUSIA

andalusa, general i sectorial, va procedir sistematica-
ment a reduir el paper de les diputacions provincials,
suprimint o limitant les competéncies que tradicional-
ment havien exercit. Recordem ara que la Junta d'An-
dalusia va assumir la gestio de totes les matéries que,
sent de competéencia autonomica, no s'atribuiren a la
Llei 11/1987, de 26 de desembre, de relacions entre la
Comunitat Autonoma i les diputacions provincials, o
en les lleis posteriors, a les provincies, i ni una ni altres
van dur a terme un reconeixement exprés de compe-
téncies provincials.” Si alguna cosa sembla clara en
aquesta etapa és I'abséncia de qualsevol intencié poli-
tica de potenciar la posicié de les diputacions provinci-
als.”

En resum, es pot afirmar que I'organitzacié admi-
nistrativa a Andalusia ha estat conformada per dues
idees essencials:

— D’una banda, la reduccié de la posicié institucio-
nal de les provincies ha suposat que Andalusia s'orga-
nitzi en I’Administracié autonomica, central i periféri-
ca, i el municipi, entitat local que, a més de garantida
constitucionalment, troba més protagonisme en la le-
gislacio estatal basica de regim local. Pero aixo no s'ha
traduit en un procés de descentralitzacié interna a fa-
vor dels municipis, que, en I'essencial, no han trobat en
el legislador andalus una autentica voluntat descentra-
litzadora.

— D'altra banda, s'ha potenciat la creacié d'ens su-
pramunicipals, fonamentalment mancomunitats i con-
sorcis, per suplir les mancances que presenten els mu-
nicipis de menys capacitat.'?

8. Aixi ho va sostenir Cravero ArévaLo, M. F.,, en Munoz MacHapo, S. (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Co-
munidad Auténoma de Andalucia, Institut d'Estudis d’Administracié Local, Madrid, 1987, p. 39-40; també Escrieano CoLLApo,
P. i Rivero YserN, J. L., “La provincia en los estatutos de autonomia y en la LOAPA”, en RAP, nUm. 104, 1984, p. 79 i seq.; i Lopez
GonzALez, J. I., “La provincia en el ordenamiento regional de Andalucia”, en I'obra col-lectiva Organizacion territorial del Estado
(Comunidades Auténomas), tom I, Institut d'Estudis Fiscals, Madrid, 1984, p. 1632 i seg.

9. Vid. Barngs VAzquez, J., “Descentralizacion y desconcentracién en Andalucia”, en Documentacion Administrativa, num.
214, 1988, p. 111; o Jimenez-Branco CarriLLo be AtBornoz, A., “La provincia: virtualidad y fortalecimiento en el territorio andaluz”,
en Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 43, 2001, p. 52.

10. Larticle 24 de la Llei 11/1987 va suposar un desapoderament general de les competéncies provincials, que van ser
assumides per la Comunitat Autonoma. Perd a més d’'aquesta clausula general cal tenir en compte, d’una banda, que la Llei
11/1987 només es referia a les competéncies provincials propies en tres arees concretes (cultura, esport i turisme), i ho feia
en questions marginals o secundaries; i, d'altra banda, que les lleis sectorials que es referien concretament a les diputacions
provincials generalment es limitaven a reiterar les d'assisténcia i cooperacié amb els municipis en aquesta materia. Una analisi
detinguda d'aquestes questions en ResoLLo Puic, M. i CARBONELL PoRras, E., “La Administracion local en la legislacion andaluza”,
en Muroz MacHADo, S. (coord.), Tratado de Derecho Municipal, tom Il, Civitas, 2003, p. 2834 i seg.

11. MoriLo-VeLARDE Perez, J. |., “La provincia en el derecho propio de Andalucia”, en Revista Andaluza de Administracion
Puablica, num. 33, 1999, p. 11 i seg.
12. Sobre aquestes questions es pot veure ResotLo Puig, M. i CArRBONELL PoRRras, E., “La Administracién local...”, cit., p. 2810-

281112814-2816.
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En aquest context, les diputacions provincials a An-
dalusia han vist minvat significativament el seu paper,
que ha quedat reduit al minim que permeten la Cons-
titucié i la legislacié basica de régim local, i significati-
vament per sota de les amplies possibilitats que preveia
I'Estatut d’autonomia. Per aixo, fa alguns anys, amb el
professor Rebollo Puig, vam afirmar que “/a legislacion
andaluza, con una retdrica y unas formas aparente-
mente mas respetuosas de la autonomia provincial, no
esta demasiado distante de la catalana. Por lo menos,
no tan distante como lo esta su realidad, con un senti-
miento provincial que esta aqui arraigado, con unas
provincias indiscutidas, con la extension de Andalucia y
las de sus ocho provincias... y sin que aqui haya ni se
plantee la creacion de comarcas como alternativa a la
demolicion de las diputaciones. Entra en el terreno de
la discusion politica si ello es lo adecuado para Andalu-
cia, si ello servira para construir sobre bases solidas la
Comunidad Auténoma o si, por el contrario, mas bien
creard recelos, tensiones y hasta un cierto rechazo. En
nada de esto nos corresponde entrar aqui. Pero en el
plano juridico es incontrovertible que la legislacion an-
daluza no ha sido ni minimamente respetuosa con lo
previsto en el Estatuto de Autonomia para las diputacio-
nes. Si la opcion politica que se cree adecuada para
Andalucia es la que actualmente refleja su legislacion,
ello, si acaso, deberia hacerse modificando el Estatuto
tras sequir el procedimiento establecido en su Titulo
VI" .3 Precisament, el nou Estatut d'autonomia que
s'aprova l'any 2007 elimina qualsevol referéncia a la
utilitzacié de les diputacions provincials per a la gestio
de les competéncies autonomiques, adequant el text
estatutari a la realitat juridica autonomica. Tanmateix,
aixo no implica necessariament que la provincia no pu-
gui exercir un paper rellevant en I'organitzacio territo-
rial de la Comunitat Autonoma d'Andalusia, segons es
destaca a continuacio.

3. La provincia en I'Estatut d’autonomia de
2007

3.1. Una major atencié al régim local en el
nou Estatut com a plantejament general

Es evident que la Llei organica 2/2007, de 19 de marg,
de reforma de I'Estatut d’autonomia per a Andalusia,
dedica més atencio al régim local que el derogat Esta-
tut d'autonomia de 1981. Aquest s'havia referit gene-
ricament al municipi (article 3), a la provincia (article 4)
i a la comarca (article 5), aixi com a la iniciativa legisla-
tiva dels ajuntaments (article 33.2). En relacié amb les
competencies de la Comunitat Autonoma, proclamava
la competencia exclusiva sobre “régimen local, sin per-
juicio de lo que dispone el num. 18 del apartado 1 del
articulo 149 de la Constitucion”, i les relatives a I'alte-
racié dels termes municipals (article 3.2), a la coordina-
Cio de les policies locals (article 14.2), a les consultes
populars (article 15.2) i a la tutela financera (article 62)
—qgue també incorporava alguna previsié general sobre
les hisendes locals—.

En efecte, I'Estatut de 2007 es refereix, amb més
detall, tant a les competéncies de la Comunitat Auto-
noma com als diversos ens locals. Els articles 59 i 60 es
refereixen a les competéncies sobre organitzacié terri-
torial i régim local, respectivament. En relacié amb I'or-
ganitzacié territorial i amb la invocacié prévia del res-
pecte a la garantia institucional que estableixen els
articles 140 i 141 de la Constitucio, la competéncia
autonomica compreén en tot cas les relatives a la “de-
terminacié, la creacié, la modificacio i la supressio de
les entitats que configuren I'organitzacid territorial
d’Andalusia”, i a la “creacid, la supressio i I'alteracio
dels termes dels ens locals i les comarques que es pu-
guin constituir, aixi com denominacié i simbols”. En
materia de régim local, I'Estatut es refereix a una com-
peténcia autonomica exclusiva, que s'exerceix “respec-
tant l'article 149.1.18a de la Constitucié i el principi
d’autonomia local”, i que inclou les submateries ex-
pressament relacionades en Iarticle 60, ja que, en al-
tres aspectes susceptibles de ser inclosos en el régim
local, correspon a la Comunitat Autonoma la compe-
téncia compartida, segons precisa |'article 64.2 de I'Es-
tatut.™

13. Vid. ResoLLo Puig, M. i CarBONELL PoRrAs, E., “La Administracion local...”, cit., p. 2841.
14. Les matéries en les quals la competéncia autonomica és exclusiva, sense perjudici del que preveu larticle 149.1.18a de
la Constitucio, son: “a) Les relacions entre les institucions de la Junta d’Andalusia i els ens locals, aixi com les tecniques d’or-
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El titol Il de I'Estatut, “Organitzacio territorial de la
Comunitat Autonoma”, esta dedicat a la regulacio
substantiva de les entitats locals, i compren els articles
89190, relatius a I'estructura i als principis de I'organit-
zacio territorial, i els articles 91 al 95, que es refereixen
al municipi, les seves relacions amb la Comunitat Auto-
noma i les agrupacions de municipis; I'article 96, sobre
la provincia; I'article 97, relatiu a les comarques; i I'ar-
ticle 98, dedicat a la llei de régim local. Amb caracter
general, l'article 89.1 de [I'Estatut d'autonomia de
2007 precisa que Andalusia s'organitza territorialment
en municipis, provincies i altres entitats territorials que
es puguin crear per llei.

Finalment, cal recordar que, segons disposa I'article
89.2, les relacions entre I'’Administracié autonomica i
les administracions locals s"han d‘ajustar als principis
d'informacié mutua, coordinacio, col-laboracié i res-
pecte als ambits competencials corresponents determi-
nats en |'Estatut, en la legislacid basica de |'Estatien la
normativa autonomica de desplegament, amb plena
observanca de la garantia institucional de I'autonomia
local reconeguda per la Constitucié i per la Carta Euro-
pea de I’Autonomia Local. Per la seva banda, I'organit-
zacio territorial d'Andalusia es regeix pels principis
d'autonomia, responsabilitat, cooperacié, desconcen-

LES DIPUTACIONS PROVINCIALS A LA COMUNITAT AUTONOMA D' ANDALUSIA

3.2. L'adaptacio del text estatutari a la reali-
tat de les diputacions andaluses

Concretament respecte de les diputacions provincials,
el nou Estatut d'autonomia d’Andalusia suprimeix
qualsevol referéncia a la gestié dels serveis autondmics
per mitja de les diputacions provincials, en el que cons-
titueix la novetat principal en relacié amb la provincia.
L'article 96 no és substancialment diferent de I'anterior
article 4 en tota la resta: reitera la consideracié de la
provincia com a entitat local amb personalitat juridica
propia, determinada per I'agrupacié de municipis, el
govern i I'administracié de la qual corresponen a la di-
putacié, com a organ representatiu, i que qualsevol
alteracio dels limits provincials haura de ser aprovada
per les Corts Generals mitjancant una llei organica.

En relacié amb les competéncies provincials, I'arti-
cle 96.3 recull les dues que ja figuraven en I'Estatut de
1981, que soén: d'una banda, les competencies “que,
amb caracter especific i per al foment i I'administracio
dels interessos peculiars de la provincia, li atribueixin”
la legislacié basica de I'Estat i la legislacié autonomica
de desplegament; i, d'altra banda, les competencies
que puguin ser delegades per la Comunitat Autono-
ma. El mateix text estatutari incorpora competéncies

tracié, descentralitzacid, subsidiarietat, coordinacio,
suficiencia financera i lleialtat institucional (article 90).

que l'actual Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les
bases del regim local, reconeix com a propies de les

ganitzacio i de relacio per a la cooperacio i la col-laboracié entre els ens locals i entre aquests i I'’Administracié de la Comunitat
Autonoma, incloent-hi les diferents formes associatives mancomunals, convencionals i consorcials. b) La determinacié de les
competencies i de les potestats propies dels municipis i dels altres ens locals, en els ambits especificats en el titol lll. ¢) El regim
dels béns de domini public, comunals i patrimonials i les modalitats de prestacié dels serveis publics. d) La determinacié dels
organs de govern dels ens locals creats per la Junta d’Andalusia, el funcionament i el regim d’adopcié d‘acords de tots aquests
organs i de les relacions entre ells. e) EI réegim dels organs complementaris de I'organitzacié dels ens locals. f) La regulacié
del regim electoral dels ens locals creats per la Junta d’Andalusia, amb I'excepcié dels constitucionalment garantits”. Amb
caracter general, la nova regulacié de I'assumpcié de competencies que han portat a terme els diferents estatuts ha originat
un ampli debat doctrinal, que sinteticament he exposat en “La Administracion local en el Estatuto de Autonomia de 2007 y
en la reciente legislacién andaluza”, en Mutoz MachHapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom IV, 3a ed., lustel, Madrid,
2011, p. 4521-4531. Tanmateix, amb caracter general cal subratllar que la regulacié que, respecte del régim local, ha establert
I'Estatut d’autonomia d'Andalusia, és substancialment diferent de la prevista en la redaccié inicial de I'Estatut d’autonomia de
Catalunya, que en part ha estat anul-lada per la STC 31/2010, de 28 de juny; per aix0, la doctrina n’ha afirmat majoritariament
la constitucionalitat. Sobre aixo es poden veure CarsoNELL Porras, E., “El régimen local en el Estatuto de Autonomia de Andalu-
cia de 2007", p. 147 i seg., i Lopez Benitez, M., “Desarrollos normativos de las previsiones estatutarias andaluzas sobre régimen
local”, p. 167 i seg., ambdds inclosos en Coscuttueta MonTaneR, L., CARBONELL Porras, E. (dir.) i Mebina Accoz, L. (coord.), Reforma
estatutaria y régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Navarra, 2011; aixi com Lorez Menupo, F.,, “Clasificacion, principios y
consideraciones generales sobre las competencias”, p. 335 i seg., i Rivero Ysern, J. L., “El régimen local en el nuevo Estatuto de
Autonomia. Reglas sustantivas y distribucion de competencias”, p. 847 i seg., ambdoés en Muroz MacHaDo, S. i ResotLo Puig, M.
(dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de Andalucia, Thomson-Civitas, Madrid, 2008. També es poden veure Ruz-Rico
Ruiz, G., “La organizacion territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia en el nuevo Estatuto de Autonomia”, en Acupo
ZaMorA, M. (coord.), El Estatuto de Autonomia de Andalucia de 2007, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2008, p. 179 seg.;
Torre MARTINEZ, L. DE LA, “Una aproximacion al régimen local en el Estatuto de Andalucia”, en I'obra col-lectiva E/ nuevo Estatuto
para Andalucia. Un enfoque comparado y multidisciplinar, Universitat de Jaén, Jaén, 2007, p. 282 i seg.; i Batacuer CALLEION, F.
et al., El nuevo Estatuto de Andalucia, Tecnos, Madrid, p. 91 i seg., i Estatuto de Andalucia, Institut Andalds d’Administracio
Publica, Sevilla, 2007.
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diputacions provincials, en concret la “gesti¢ de les
funcions propies de la coordinacié municipal, assesso-
rament, assisténcia i cooperacié amb els municipis, es-
pecialment els de menys poblacié que requereixin
aquests serveis, aixi com la possible prestacié d’alguns
serveis supramunicipals, en els termes i suposits que
estableixi la legislacio de la Comunitat Autonoma”. Fi-
nalment, I'article 96.4 de I'Estatut es refereix en els
mateixos termes que el seu antecessor a la coordinacio
autonomica de I'actuacio de les diputacions provincials
en matéries d'interes general per a Andalusia, incloent,
en tot cas, la coordinacié dels plans provincials d'obres
i serveis. Una llei aprovada per majoria absoluta del
Parlament d'Andalusia regulara, en el marc de la legis-
laci¢ estatal basica, |'apreciacio de I'interés general i les
férmules de coordinacié que corresponguin.'

Encara que el Consell Consultiu d’Andalusia havia
cridat I'atencio sobre les deficiéncies de I'organitzacio

territorial andalusa, la veritat és que I'Estatut s’ha limi-
tat a ajustar-se a la realitat organitzativa andalusa, i la
principal novetat és precisament el que s'ha suprimit:
qualsevol referéncia a la provincia com a ambit territo-
rial per al desenvolupament o la gestié de competenci-
es autonomiques.' La resta de la regulaci¢ estatutaria
no resulta especialment innovadora."

3.3. La remissié a una llei aprovada per ma-
joria absoluta

L'Estatut d’autonomia de 2007 reserva a la llei la regu-
lacié de les qliestions més significatives relatives a I'or-
ganitzacié i el regim local.’® A més de remetre a la llei
en diversos preceptes estatutaris, I'article 98.1 disposa
que, en el marc de la legislacié basica estatal, la llei de
régim local “ha de regular les relacions entre les insti-

15. Larticle 96.4 de I'Estatut de 2007 reitera el que ja va establir el de 1981 per tal que la Junta pogués coordinar les
competéncies provincials propies en materies d'interes general per a Andalusia, aixi com els plans provincials d’obres i serveis,
remetent-se a una llei aprovada per majoria absoluta I'apreciacié de I'interés general i les formules de coordinacio. Tot i que ini-
cialment la coordinacié va ser particularment intensa —i conflictiva—, el decreixement progressiu de les competéncies provincials
redueix significativament la importancia d'aquesta potestat de coordinacié que es podria exercir, si s'escau, sobre les escasses
matéries de competéncia provincial. Vid. RegotLo Puig, M. i CArsONELL Porras, E., “La Administracion local...”, cit., p. 2838 i seg.;
MoriLLo-VELARDE PERrez, J. I., “La provincia...”, cit., p. 10 i seg.; o Barnts Vazquez, J., “Descentralizacion...”, cit.,, p. 119 i seg. Es
mostra particularment critica amb aquest precepte de I'Estatut, en entendre que podria ser una clausula vulneradora de I'au-
tonomia provincial, Sawvapor Crespo, M., “La autonomia provincial bajo sospecha. El régimen local en el Estatuto de Autonomia
de Andalucia”, en I'obra col-lectiva E/ nuevo Estatuto para Andalucia. Un enfoque comparado y multidisciplinar, Universitat
de Jaén, Jaén, 2007, p. 279. Potser perque I'any 2010 no sén moltes les competéncies materials propies de les diputacions
provincials i, per tant, cal coordinar poc, la Llei d’autonomia local regula la coordinacié amb caracter general per a totes les
entitats locals andaluses. Segons I'article 58, la coordinacié autondmica sera procedent si I'activitat o el servei transcendeixen
I'ambit dels interessos propis de les entitats locals, incideixen o condicionen de manera rellevant els interessos autonomics, o
si sén concurrents o complementaris respecte als de la Comunitat Autdnoma. També ha estat prevista la coordinacié quan es
produeixin delegacions de competencies autondmiques a les entitats locals, perd, en aquest cas, ens trobem amb un punt de
partida diferent: I'activitat o servei és de titularitat autonomica, i la Comunitat Autdbnoma, en delegar-ne I'exercici, conserva les
facultats de direccié i control que considera oportunes, tal com ha previst I'article 20 de la mateixa Llei.

16. El Dictamen 072/2006, de 10 de marg, marginal 10, sobre la Proposicié de reforma de |'Estatut d'autonomia per a
Andalusia, afirma que “nuestro modelo de organizaciéon administrativa se ha ido deslizando hacia un sistema de reparto de
responsabilidades territorialmente mal distribuidas, a través de una red de Administraciones extraordinariamente compleja.
Este fendmeno tiene como consecuencia que sobre el territorio de Andalucia incidan la Administracion central del Estado,
la Administracion de la Junta de Andalucia, las diputaciones provinciales, los ayuntamientos y otros drganos de naturaleza
administrativa de caracter territorial. Esta situacion de abigarramiento institucional provoca una serie de perturbaciones y
disfuncionalidades: entre otras, favorece el surgimiento permanente de conflictos competenciales entre las distintas entidades
territoriales, cuadruplica en ocasiones la estructura administrativa que presta cobertura a una determinada materia (turismo,
juventud, etc.), incrementa desproporcionadamente el gasto publico, fragmenta el funcionamiento administrativo, produce
confusion ante el ciudadano en torno al titular de la competencia y, ademas, diluye la responsabilidad del érgano publico que
debiera conocer del asunto”, i subratlla I'Estatut d’autonomia com I"”instrumento normativo adecuado —dada su posicion en
el sistema de fuentes— para atraer hacia si todo lo que no pertenezca al ntcleo duro de la competencia en materia de Régimen
Local”. Precisament aix0 havia intentat I'Estatut andalts de 1981, pero va ser ignorat per las institucions andaluses i criticat per
un sector doctrinal.

17. Per aquesta rad, Rivero Ysern, J. L., “El régimen local...”, cit., p. 861, considera clarament insatisfactoria la regulacié
estatutaria.

18. Sobre les reserves de llei que estableix I'Estatut d’Andalusia, vid. Resotio Puig, M., “El derecho propio de Andalucia y sus
fuentes”, en I'obra col-lectiva Comentarios..., cit., p. 230 i seg.
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tucions de la Junta d’Andalusia i els ens locals, aixi com
les tecniques d'organitzacié i de relacié per a la coope-
racié i la col-laboracié entre els ens locals i entre aquests
i I'’Administracié de la Comunitat Autdbnoma, inclo-
ent-hi les diferents formes associatives mancomunals,
convencionals i consorcials”, i les altres submateries
que integren el regim local. Pero, d’altra banda, I'arti-
cle 108 de I'Estatut estableix que “Les lleis que afecten
I'organitzacio territorial, el regim electoral o I'organit-
zaci6 de les institucions basiques requereixen el vot fa-
vorable de la majoria absoluta del Ple del Parlament en
una votacié final sobre el conjunt del text”. Sén diver-
sos els interrogants que aquest precepte suscita, en
particular el relatiu a quin ha de ser el contingut
d’'aquest tipus de lleis, com ha posat de manifest Rebo-
llo Puig.” Tanmateix, sembla clar que comprén el re-
gim local amb I'abast que preveuen els articles 60 i 98
de I'Estatut. Aquesta llei és la Llei 5/2010, d'11 de juny,
d'autonomia local d’Andalusia, que, com indiquen
I'exposicid de motius i el primer article, s'ha aprovat
d'acord amb el que preveu l'article 108 de I'Estatut
d’autonomia, amb un contingut més ampli del que es
podria deduir del seu titol.?° Aquesta Llei incorpora al-
gunes novetats significatives en el régim local en gene-

LES DIPUTACIONS PROVINCIALS A LA COMUNITAT AUTONOMA D' ANDALUSIA

ral, i respecte de la posici¢ institucional de les diputaci-
ons provincials andaluses en particular.?’

4. La regulacié de la provincia en la Llei d'au-
tonomia local d’Andalusia

4.1. La idea de la “comunitat politica local”.
L'inici d"'una nova época per a les diputacions
provincials andaluses?

La nova Llei es refereix a un Unic nivell de Govern local,
integrat per municipis i provincies, pel que fa tant a la
posicié que formalment ha de desenvolupar la provin-
cia com als criteris generals de repartiment de compe-
téncies. Amb aquesta intencio ja I'exposicié de motius
de la Llei posa de manifest aquest nou plantejament, i
distingeix I'autonomia municipal i I'autonomia provin-
cial, si bé parteix del fet que les dues entitats locals in-
tegren una sola comunitat politica, la comunitat politi-
ca local, que constitueix el marc que el legislador deli-
mitador de competéncies ha de prendre com a refe-
réncia. Amb aquesta intencié s'hi afirma:

“la ley ubica la autonomia provincial al servicio de
la autonomia municipal, diferenciando ambas, recono-

19. ResoLlo Puig, M., “El derecho propio...", cit., p. 161-166, adverteix que I'Estatut no acota amb exactitud les lleis que
requereixen aquesta majoria, perd sembla clar que tindrien un contingut més ampli que el que indiquen els articles 93.1 1 96.4.
Assenyala aquest autor que les lleis que afecten I'organitzacié territorial podrien “ser todas las que desarrollen el Titulo Ill jus-
tamente denominado ‘Organizacion territorial de la Comunidad Auténoma’, incluso la genérica ley de régimen local a la que
se refiere el articulo 98 EA. Esa parece, incluso, la interpretacion mas adecuada al articulo 108 EA, por mas que pueda resultar
excesivo exigir para todo esto mayoria absoluta”.

20. Segons I'exposicid de motius i el primer article, la Llei 5/2010 es dicta d'acord amb el que preveu I'article 108 de I'Es-
tatut, i aquest precepte condiciona també “las modificaciones que afecten al régimen juridico que en esta Ley se establece”; el
seu objecte és determinar les competeéncies i les potestats dels municipis i dels altres ens locals com a expressio propia de I'au-
tonomia local, i les regles aplicables a transferéncies i delegacions de competeéncies autondmiques, aixi com regular les relacions
entre les entitats locals i les institucions de la Junta d'Andalusia; aixi mateix, la Llei regula les modalitats de prestacié dels serveis
locals d'interes general i la iniciativa econdmica local, aixi com la demarcacié territorial municipal i I'organitzacié administrativa
del seu territori (article 2). Com he analitzat amb detall en un altre lloc —CarsoneLL Porras, E., “El régimen local...”, cit., p. 4533-
4534-, pot ser raonable exigir una majoria qualificada, com és la majoria absoluta, per regular les questions essencials que con-
figuren I'autonomia local, i la posicio dels ens locals a I'organitzacio territorial de la Comunitat, com I’'ampli reconeixement de la
potestat d'organitzacio de les entitats locals, o la concrecié legal de les competéncies locals. Tanmateix, sembla excessiu exigir la
mateixa majoria per modificar les formes de gesti¢ dels serveis locals o la regulacié relativa a I'alteracié dels termes municipals.

El Consell Consultiu d’Andalusia en el Dictamen 827/2009, de 10 de desembre, sobre I’Avantprojecte de llei d’autonomia
local, es referia al titol de la Llei, subratllant el valor simbolic de la denominacio “Llei d’autonomia local” en el sentit de des-
tacar la voluntat del legislador de garantir I'autonomia de les entitats locals andaluses, perd “el objeto de la regulacion es, en
palabras del Estatuto de Autonomia, una ‘ley de régimen local’ (asi es como se denomina en el art. 98, hasta en dos ocasiones,
o tres si se incluye el titulo). Se trata de una ley que por prescripcion del citado articulo ha de regular relaciones entre la Junta
de Andalucia y los entes locales, (...) y otras muchas materias previstas en el art. 60 (precisamente titulado ‘régimen local’)
(...) se considera que deberia rectificarse el titulo, evitando equivocos sobre su contenido. Y ello sin perjuicio de que pudiera
destacarse el que ahora se adopta (‘Anteproyecto de Ley de... y de autonomia local’)".

21. Amb caracter general es poden veure Rivero Ysern, J. L. (dir.), Derecho local de Andalucia. Ley 5/2010, de 11 de junio,
de autonomia local de Andalucia, lustel, Madrid, 2011; i Zarra VicTor, M. (coord.), Estudios sobre la Ley de autonomia local de
Andalucia (LAULA) y la Ley de participacion de las entidades locales en los tributos de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
CEMCI, Granada, 2011.
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ciendo relevancia juridica a las prioridades y solicitudes
presentadas por los municipios, que no podran ser ig-
noradas ni suplantadas, pero no completa o necesaria-
mente satisfechas si la provincia, obligada a ponderar
la prioridad municipal con vision intermunicipal, la en-
tendiera desmesurada o lesiva para la prestacion equi-
tativa de un servicio.”

La Llei andalusa acull aixi un plantejament defensat
per la Comissid que elabora el Primer esborrany del
Llibre blanc per a la reforma del Govern local a Espanya
el gener de 2005, que es referia a aquesta idea en els
termes seguents:

“Provincias y municipios, ayuntamientos y dipu-
taciones integran una misma comunidad politica local,
comparten un mismo interés politico, entre diputacion
y ayuntamientos no media una relacion jerarquica sino
una relacién de paridad institucional. Esto no significa
que interés provincial e interés municipal converjan es-
pontaneamente, es necesario ajustar ambas realidades
en un proceso de concertacion que intenta conciliar los
conceptos de coordinacion y cooperacion.”

En aquesta linia, I'article 3 de la Llei proclama que
municipis i provincies conformen un unic nivell de Go-
vern en la seva relacié amb la Comunitat Autdonoma,
de manera gue la provincia t¢ com a principal funcio
garantir, de conformitat amb els municipis, I'exercici de
les competéncies municipals, i facilitar I'articulacié de
les relacions dels municipis entre si i amb la Comunitat.
D’altra banda, I'article 6, que remet a la llei la concre-
Ci6 de les competéncies locals, disposa:

“La legislacion tomara en consideracion, en su con-
junto, a la comunidad politica local, integrada por mu-
nicipios y provincias, al valorar la amplitud o naturaleza
de la materia o actividad publica, la capacidad de ges-
tion de las entidades locales o las necesidades de efica-
Cia 0 economia.”

La interpretacié d'aquest precepte ha suscitat al-
guns dubtes. Aixi, Lopez Benitez afirma: “parece que
discurre en la linea de advertir que los techos compe-
tenciales de todas las entidades locales no van a ser los
mismos, no porque se disminuyan las competencias
propias de los municipios..., sino porque desde las
leyes sectoriales no se amplie a todos los municipios su
relacion de competencias propias”.*? També avanca
una altra interpretacid possible, entenent que “el

caracter propio de las competencias municipales pudie-
ra venir referido por las leyes sectoriales al bloque mu-
nicipio-provincia, toda vez que... una competencia lo-
cal propia no pierde su cualidad ni siquiera por el hecho
de que existan facultades o funciones de una compe-
tencia que se ejerzan por otros entes que pertenezcan
a otros niveles de Gobierno” (cursiva de I'autor). En
suport d'aquesta interpretacio, cal destacar que aquest
apartat 3 de l'article 6 comenca invocant el principi de
major proximitat a la ciutadania en la determinacié de
les competencies locals. Des d'aquest plantejament, es
podria entendre que el que la Llei d'autonomia local
d'Andalusia pretén és que les lleis sectorials ampliin les
competéncies municipals i provincials que la mateixa
llei reconeix —i que tenen la consideracié de competén-
cies propies i minimes—, valorant quina entitat local és
més adequada per assumir aquesta nova competencia.
Amb aquest abast, es pot recordar ara que l'article
98.2 de I'Estatut d'autonomia també fa referencia al
que s'ha anomenat el principi de diferenciaci¢, i que
obliga la llei de régim local a tenir en compte les “dife-
rents caracteristiques demografiques, geografiques,
funcionals, organitzatives, de dimensi6 i capacitat de
gesti¢ dels diferents ens locals”. També la legislacio
sectorial hauria de valorar aquestes circumstancies per
aconseguir una organitzacié i un funcionament de les
administracions andaluses més eficacos i eficients. En
aquest context, una descentralitzaci¢ territorial ade-
quada analitzaria quina entitat local és més adequada
per assumir una nova competéncia, ampliant les de
municipis i provincies, que integren la “comunitat poli-
tica local”. Aguesta mateixa idea és present en I'article
14 de la Llei, en establir que la provincia, en els termes
que prevegi la legislacié sectorial, podra exercir compe-
téncies municipals “cuando su naturaleza no permita
una asignacion diferenciada y las economias de escala
asi lo aconsejen”. Lopez Benitez ha posat en relleu la
dificil caracteritzacié d'aquesta técnica des del punt de
vista de la teoria de I'organitzacio: “ni es propiamente
una cladusula residual de competencias a favor de las
diputaciones; ni es tampoco una delegacion intersub-
jetiva o una encomienda de gestion porque la voluntad
de los municipios no cuenta en ello para nada, ni es
una sustitucion puesto que no tiene como premisa un
incumplimiento o una desatencion de sus obligaciones

22. Lorez Benitez, M., “Desarrollos normativos de las previsiones estatutarias andaluzas sobre régimen local”, en I'obra col-

lectiva Reforma estatutaria..., cit., p. 181.

16

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 31, febrer de 2013, p. 7-22
Fundacié Democracia i Govern Local



por parte de los municipios”.?> Sense perjudici de tot
aixo, coincideixo amb aquest autor que es tracta d'una
técnica que pren com a referéncia la idea que els mu-
nicipis i les provincies formen un Unic nivell de Govern,
de manera que una competencia concreta sobre una
determinada materia s'atribuira a uns o a d’altres en
funcioé de les circumstancies materials i juridiques que
concorrin en cada cas. Per comprovar com s'articula
efectivament que una competéncia de titularitat d'un
municipi s’exerceixi per part de la provincia caldra es-
perar les lleis sectorials, que hauran de preveure aques-
ta possibilitat.

En tot cas, el legislador autonomic sembla acceptar
—si més no formalment i encara que només sigui en
aquesta Llei- que també les diputacions provincials
poden assumir competencies en les matéries que es
gestionen més adequadament a aquest nivell d’es-
tructuracio local. Si efectivament aixo és aixi i ho acu-
llen també les lleis sectorials, les diputacions provinci-
als poden recuperar el que han perdut. O, si més no,
ja no podrem seguir sostenint que es troben proximes
a desaparéixer o que I'organitzacié global d’Andalusia
es troba polaritzada entre la Junta i els municipis, en
prescindir de qualsevol entitat intermedia.* Mo-
rillo-Velarde Pérez afirma que “la nueva ley local de
Andalucia ha buscado un sentido a la provincia, ahora
enraizado en la mas genuina tradicion de su historia
casi bicentenaria: la integracion de la autonomia pro-
vincial con la autonomia municipal en un unico siste-
ma de autonomia local, donde se elude cualquier tipo
de confrontacién o rivalidad con los municipios, con-
tando, naturalmente, con la inevitable mezquindad de

23. Lorez Benitez, M., “Desarrollos...”, cit., p. 184.
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quienes en un nivel u otro —también en el autonomi-
co— se obstinan en levantar inutiles rivalidades o de
crear desconfianzas basadas en alicortas miras parti-
distas"” .?> En tot cas encara és aviat per saber si aquest
nou plantejament sera portat a la practica, perd, sens
dubte, sembla que aixi ho pretén el legislador andalus
de 2010.

4.2. Les competéncies provincials propies en
la Llei

Sense perjudici d'aixo, la veritat és que la Llei d'auto-
nomia local ha regulat les competéncies provincials —
que, com s'ha dit, sén competencies propies i mini-
mes— en els termes que veurem tot sequit. Préviament
cal cridar I'atencié sobre el que s’ha anomenat el blin-
datge de les competencies locals, que ha suscitat am-
plies polémiques, fonamentalment respecte de les
competéncies dels municipis. La Llei autondmica, que,
recordem ara, ha estat aprovada per majoria absoluta,
pretendria assegurar les competéncies locals que deta-
lla davant ulteriors regulacions que poguessin establir
les lleis sectorials, que haurien de respectar el que esta-
blis la d’autonomia local. Aquesta finalitat, que desta-
ca I'exposicid de motius de la Llei respecte de les com-
peténcies dels municipis, ha estat qlestionada pel
Consell Consultiu d’Andalusia i per la doctrina: ente-
nen que el legislador sectorial és el que ha de concretar
les competencies i no es pot sentir vinculat pel que
preveu aquesta Llei sobre autonomia local, que petrifi-
caria la legislacié autonomica.?® En realitat, les compe-

24. Vid. RegoLto Puig, M. i CarsoNELL Porras, E., “La Administracion local...”, cit., p. 2811, en particular.

25. MoriLo-VEeLARDE Perez, J. I, “Aproximacion a la concepcion de la provincia en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autono-
mia local de Andalucia”, en Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 77, 2010, p. 446.

26. El Dictamen del Consell Consultiu d’Andalusia 827/2009, de 10 de desembre de 2009, sobre I'Avantprojecte de llei
d'autonomia local, que destaca I'encert de I'Estatut en introduir un llistat de matéries de competencia municipal, glestiona,
tanmateix, que sigui aquesta Llei general la que concreti I'abast d'aquestes competéncies, ja que ho ha de fer la llei sectorial:
“Este Consejo Consultivo considera que dicha tarea no puede realizarse por la Ley de Autonomia Local, no solo por su sin-
gularidad, en tanto su aprobacion exige una mayoria cualificada, sino porque el Estatuto llama a las leyes, y en esa llamada
se incluyen las leyes sectoriales, a las que corresponde, como reconoce la jurisprudencia constitucional, la concrecion ultima
del alcance de las competencias autonémicas”. " En efecto, una operacion juridica como la que se propone no puede ignorar
que no es posible que en el Anteproyecto de Ley examinado se concrete, de una vez y para siempre, el alcance de esas com-
petencias, con el efecto de congelacién, o al menos la rigidez que llevaria aparejada la inclusion de una regulacion asi en una
ley que ha de ser aprobada por mayoria absoluta”. També Lorez Benitez, M., “Desarrollos normativos...”, cit., sosté que “no
resultaria pertinente estimar que este modo de proceder de la Ley de Autonomia Local entrahe impedir al legislador sectorial
ejercer las competencias que le son propias y modificar la normativa objeto de su responsabilidad. [...] Desde luego, el art. 92.2
del Estatuto de Autonomia no alienta tal interpretacion, ya que para concretar o ultimar las competencias locales remite a ‘los
términos que determinen las leyes’, lo que creo que significa que el contenido que, como integrante de la autonomia local,
resulta protegido por el Estatuto de Autonomia no son las concretas facultades o funciones que la Ley de Autonomia Local
haya decidido incorporar, sino los enunciados minimos que el citado art. 92.2 atribuye a los municipios. Dicho de otro modo, el
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téncies concretes que la Llei d'autonomia local reco-
neix als municipis no son substancialment diferents de
les que atribueix la legislacio vigent, i, des d'un plante-
jament general, permetrien frenar els tradicionals abu-
sos de les lleis sectorials que sistematicament han con-
dicionat les genériques atribucions competencials. Si
de cas, respecte de les diputacions provincials, adqui-
reix un major significat, ja que permet deduir que la
intencié del legislador autonomic ha estat reforcar les
seves atribucions, fins i tot assumint que el grau de
concrecié de les competencies provincials és obvia-
ment menor que el de les municipals, i que continuen
centrant-se en |'ajuda i la cooperacié als municipis.

En realitat, respecte de matéries concretes de com-
petencia de les diputacions provincials, la Llei d'auto-
nomia local no incorpora novetats, ja que I'article 15 es
limita a reconéixer que la provincia tindra competénci-
es en materia de carreteres provincials, d"arxius d'inte-
res provincial i de museus i institucions culturals d’inte-
rés provincial.?’ Més detinguda és la regulacio de la
competencia provincial d'assisténcia als municipis, com
es detalla a continuacio.

L'article 11 de la Llei es refereix a I'assisténcia pro-
vincial en termes generals, i disposa que I'assistencia,
que podra ser obligatoria, quan la provincia I'hagi de
prestar a sol-licitud dels municipis, o concertada, podra
consistir en:

a) Assisténcia técnica d'informacio, assessorament,
realitzacié d'estudis, elaboracié de plans i disposicions,
formacio i suport tecnologic.

b) Assistencia econdmica per al financament d‘in-
versions, activitats i serveis municipals.

) Assisténcia material de prestacié de serveis muni-
cipals.

La Llei concreta I'abast d'aquestes funcions d'assis-
téncia als municipis en els termes seglents:

— L'assisténcia técnica compren: a) I'elaboracié i la
disciplina del planejament urbanistic i d'instruments de
gesti6 urbanistica; b) I'elaboracié dels plecs de condici-
ons i altra documentacié integrant de la contractacio
publica, aixi com la col-laboracié en |'organitzacio i la
gestio dels procediments de contractacio; ¢) la redaccio
d’ordenances i de reglaments municipals, aixi com de
qualsevol altra disposicid normativa; d) la implantacio
de tecnologia de la informacié i de les comunicacions,
aixi com de I'administracié electronica; e) I'elaboracié
d’estudis, plans i projectes en qualsevol materia de
competéncia municipal; f) I'assessorament juridic, téc-
nic i economic, inclosa la representacio i defensa juridi-
ca en via administrativa i jurisdiccional; g) la formacio i
seleccié del personal, aixi com |'elaboracié d'instru-
ments de gestio de personal, plans de carrera professi-
onal i avaluacié de I'acompliment; h) el disseny i, si
s'escau, I'execucio de programes de formacié i desen-
volupament de competéncies per a representants lo-
cals; i) la integracio de la igualtat de genere en la plani-
ficacio, seguiment i avaluacid de les politiques
municipals; i j) qualsevol altra que la provincia determi-
ni per iniciativa propia o a peticié dels ajuntaments. Els
criteris per a la prestacio de I'assisténcia i el seu finan-
cament es determinaran en una norma provincial, te-
nint en compte els criteris d'atencié preferent als mu-
nicipis de menys poblacié i als municipis d'insuficient
capacitat economica i de gestio, aixi com la urgéncia.
La sol-licitud d'assisténcia es tramitara mitjancant un

blindaje de competencias, auspiciado por la Ley de Autonomia Local, no vincula a los legisladores sectoriales sino en la medida
en que asi venga fijado por los términos del Estatuto”. També ha estat assenyalat que aquest sistema de llista per determinar les
competéncies municipals pot implicar una dinamica analoga a la que s’ha generat amb I'establerta a nivell constitucional entre
I'Estat i les comunitats autonomes (Ruiz Rico-Ruiz, G., “Las entidades locales...”, cit., p. 71); o que no corregeix les deficiencies
en la concrecié de les competencies municipals des del punt de vista competencial (Rivero Ysern, J. L., “El régimen local...”, cit.,
p. 850-851).

27. La derogada Llei 11/1987 ja havia inclos els arxius, museus i altres instal-lacions culturals d'interés provincial entre les
competéncies propies de les diputacions provincials en materia de cultura, tot i que la Llei 8/2007, de 5 d'octubre, de museus
i col-leccions museografiques d'Andalusia no disposa res sobre aixo. En relacié amb les carreteres, cal recordar que (juntament
amb serveis socials) van constituir una materia delegada per la Comunitat fins I'aprovacio de la Llei 8/2001, de 12 de juliol, de
carreteres d’Andalusia. Per tant, en termes generals, no s’ha produit una ampliacié de les matéries en les quals es reconeixen
competéncies propies, potser fins i tot s’hagin reduit, ja que la Llei 11/1987 es referia a les competéncies provincials en esports i
turisme, tot i que amb escas calat. En aquestes materies cal atenir-se en I'actualitat al que preveuen les lleis sectorials. Al marge
de I'assistencia als municipis, ni la Llei 6/1998, de 14 de desembre, de I'esport, ni la Llei 12/1999, de 15 de desembre, del turis-
me, enumeren atribucions provincials d'interés (tret que es qualifiquin de tals la “promocion de los recursos, zonas o fiestas de
especial interés para la provincia”, “el fomento de la practica de la actividad fisica y el deporte dentro de su término territorial
y, en particular, en los municipios de menos de 20.000 habitantes”, o "el impulso de actividades de ambito supramunicipal que
no excedan del territorio de la provincia”). Vid. ResotLo Puig, M. i CareoNELL Porras, E., “La Administracién local...”, cit., p. 2832.
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procediment basat en els principis d’eficacia, transpa-
réncia i celeritat, i la decisié que adopti la diputacio
provincial s’ha de motivar amb referencia als criteris
normatius establerts (article 12).

— L'assistencia economica per a la realitzacié d'in-
versions, activitats i serveis per part dels municipis s'ar-
ticula en els plans i programes que s’han de regular en
una norma provincial d’acord amb els principis i tramits
procedimentals. En tot cas, el procediment d'elabora-
Cio es regira pels principis de transparencia i publicitat,
i es compondra de les fases segtents:

“a) La diputacion provincial recabara de los ayunta-
mientos informacion detallada sobre sus necesidades e
intereses peculiares.

“b) Conforme a la informacion recabada, la diputa-
cion provincial fijard los criterios basicos para la priori-
zacion de las propuestas municipales. En todo caso,
entre dichos criterios se incluira el apoyo preferente a
los municipios de menor poblacion.

"“c) Considerando los criterios basicos aprobados
por la diputacion provincial, cada ayuntamiento for-
mulard su propuesta priorizada de asistencia econo-
mica.

“d) Partiendo de las propuestas municipales, la di-
putacion provincial formulara un proyecto de plan o
programa de asistencia econémica, cuyo contenido
tendra en cuenta las prioridades municipales con crite-
rios de solidaridad y equilibrio interterritorial.

“e) El proyecto de plan o programa de asistencia
economica provincial se sometera a un tramite de con-
sulta o audiencia de los ayuntamientos, dirigido a la
consecucion de acuerdos.

“f) Terminado el tramite de audiencia, la diputacion
provincial introducird las modificaciones oportunas en
el proyecto. Si de las modificaciones pudiera resultar
perjuicio o afeccidn singular para uno o varios munici-
pios, la diputacion iniciarg un trémite extraordinario de
consultas con todos los municipios interesados.

"“g) La aprobacion definitiva del plan o programa de
asistencia econdmica correspondera a la diputacion
provincial. Cualquier rechazo de las prioridades muni-
cipales serd motivado, con especificacion expresa del
objetivo o criterio insatisfecho, y se propondra derivar
la asistencia para otra obra, actividad o servicio inclui-
do en la relacion de prioridades elaborada por el ayun-
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tamiento, el cual podra realizar una nueva concrecion
de la propuesta.

“h) Si en el curso de la ejecucion de un plan o pro-
grama surgieran circunstancias especiales en algunos
municipios que hicieran conveniente su modificacion,
se procedera a efectuarla siguiendo los tramites previs-
tos en las letras e), f) y g).”

En tot cas, correspon a la diputacié provincial avalu-
ar els efectes socials, economics, ambientals i territorials
del pla o programa d'assisténcia economica (article 13).

— l'assisténcia material compreén la prestacid dels
serveis basics municipals en cas d'incapacitat o insufici-
éncia d'un municipi quan aquest ho sol-liciti. En tot
cas, correspon a la diputacié provincial la determinacio
de la forma de gestio del servei i les potestats inherents
al seu exercici. També es prestaran obligatoriament a
peticié del municipi en els termes que fixi una norma
provincial els serveis municipals d'inspeccié, gestio i re-
captacié de tributs; disciplina urbanistica i ambiental,
disciplina del personal funcionari i laboral; la represen-
tacié i defensa judicial; i supléncies en I'exercici de fun-
cions publiques necessaries de secretaria, intervencio |
tresoreria @ municipis menors de cinc mil habitants.
Encara que |'assistencia material parteix de la sol-licitud
municipal prévia, la posicio institucional de les diputa-
cions provincials es podria reforcar amb suport en els
apartats 31 5 d'aquest article 14, que estableixen: “Sin
perjuicio de lo dispuesto en la legislacion especifica, en
el caso de que un municipio incumpla su obligacion de
prestar los servicios basicos, la diputacion provincial,
previo requerimiento, actuard por sustitucion”, d'una
banda; i, d'altra banda, que “La provincia, en los tér-
minos que prevea la legislacion sectorial, ejercera com-
petencias de titularidad municipal, cuando su natura-
leza no permita una asignacion diferenciada y las
economias de escala asi lo aconsejen”. A més, les di-
putacions provincials podran promoure la creacié de
xarxes intermunicipals per a la prestacid de serveis de
competéncia municipal, a les quals es podran incorpo-
rar els ajuntaments en els termes que determini una
norma provincial. Les xarxes constitueixen, amb els
convenis, els instruments de cooperacié territorial que
regula la Llei andalusa. Sens dubte, el més nou i de di-
ficil caracteritzacié juridica, com he tingut ocasié d'as-
senyalar.?®

28. CareoNeLL Porras, E., “La cooperacion intermunicipal en la realizacion de las obras y los servicios locales (reflexiones a
proposito de algunos mecanismos distintos de la creacion de entidades supramunicipales)”, en Anuario de Derecho Municipal

2010, num. 4, Madrid, 2011, p. 91.
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5. Reflexions finals

De nou sembla entreveure’s I'inici d'un canvi en la po-
sicio institucional de les provincies a Andalusia, que es
podria traduir en una major atribucidé de concretes
competéncies materials alla on I'eficacia i eficiencia de
la gestié administrativa ho aconsellin.?® De tot I'ante-
rior es pot concloure que ni el legislador ni la doctrina
han mantingut un criteri clar sobre les diputacions pro-
vincials en general i a Andalusia en particular.® Certa-
ment, com s'ha vist, I'abséncia de criteris clars i univocs
sobre la posicié que ha de correspondre a les provincies
va ser posada en relleu fa ja temps per Posada Herrera.
Probablement la solucié a aquesta questié hagi de par-
tir de la diversitat politica, juridica i institucional que
correspon a les provincies. Seria raonable, si s'assoleix
el suficient consens politic per a aixo, reformar la Cons-
titucio, per suprimir la provincia com a entitat local ba-
sica i necessaria.?' En aquest cas, correspondria a cada
comunitat autonoma pluriprovincial decidir si manté la
provincia com a entitat local, si opta per encomanar les
seves funcions de nivell intermedi entre el municipi i
I'’Administracié autonomica a una altra entitat com la
comarca, o, fins i tot, si decideix prescindir d'aquests
nivells intermedis —el que dependra de la grandaria i
poblacié de la comunitat autonoma-.

Sobre aix0, afirma Rivero Ysern, “es necesario plan-
tearse de una vez por todas una reforma constitucional
que, o suprima la provincia como ente local necesario
en toda Espaha dejando como Unico escalon entre el
Estado y el Municipio a la Comunidad Auténoma o, su
alternativa, dote a la provincia de competencias pro-
pias y exclusivas en la gestion de los servicios supramu-
nicipales en su territorio lo que implica la coordinacion
de toda la Administracion instrumental municipal y
demas entes supramunicipales o asociativos intermuni-
cipales. Que no tenemos claro qué hacer, que pesa
mucha historia, mucha tradicion e intereses sobre este
tema es algo evidente"” 32 Es planteja aixi una reforma
constitucional que suprimeixi la provincia, “o, su alter-
nativa”, la doti de competencies propies. Segons el
meu parer, tanmateix, no es tracta d'alternatives d'una
hipotética reforma constitucional, que s’hauria de limi-
tar a suprimir la provincia com a ens local necessari,
ajustant el text constitucional a una realitat organitza-
tiva nacional que no sempre permet recongéixer-la. Si
aquest canvi s'arribés a produir correspondria a cada
comunitat autonoma decidir quin paper correspon a
les diputacions provincials del seu territori, i, si s'escau,
dur-ne a terme una ampliacio de les competencies, re-
forcant-ne la posicié institucional. En aquesta hipotesi,
la provincia, com a ens local no necessari, seria objecte

29. Amb aquesta intencié Lopez Benitez, M., “Desarrollos normativos...”, cit., en relacié amb el Projecte de llei afirma que
" pretende —no sabemos si a la postre y en la practica ello se consequira— la dificil empresa de resucitar a un muerto —las dipu-
taciones provinciales andaluzas— que, desde la Ley de Diputaciones, llevaban en rigor una existencia mortecina limitada poco
mas que a disefiar programas informdaticos para los ayuntamientos pequenos, organizar fastos culturales de dudoso interés y
gestionar los planes provinciales de obras y servicios con criterios, por cierto, no siempre ecuanimes y transparentes”.

30. Vid. CarsonELL Porras, E., “;Existe un criterio sobre las diputaciones provinciales? Algunas reflexiones sobre la provincia
en Andalucia”, en Crisis econémica..., cit., p. 173-193.

31. Aquest sembla ser el sentiment majoritari. Aixi, SAncHEzZ MoroN, M., Derecho administrativo. Parte general, 8a ed.,
Tecnos, Madrid, 2012, p. 390, subratlla que “entre dos instituciones fuertes y de general aceptacion, como son el municipio y
la Comunidad Autonoma, la provincia [...] aparece hoy desdibujada, hasta el punto de que seria realista plantear alguna modi-
ficacidon constitucional en este punto, con la finalidad de dotar de mayor versatilidad a la provincia como ente local, donde se
convenga mantenerla, o sustituirla por otras agrupaciones de municipios en las comunidades autonomas que asi lo consideren
oportuno”. Per la seva banda, Coscutlueta MoNTaner, L., “La problematica...”, cit., p. 122, ha afirmat: " Particularmente, creo,
siempre en el plano de lege ferenda, que todo intento de reforma de la planta provincial o de su supresion deberia partir de que
la reforma de la Constitucion en este punto parece de momento una utopia, y ello pese a que no requiere un procedimiento
reforzado. La reforma afectaria esencialmente al articulo 137 CE, suprimiendo la mencién de la provincia. y respecto al 141 CE,
afectaria solo a la mencién de la provincia como entidad local, salvando las referencias a la Administracion periférica del Estado
y precisando que es una opcion de la legislacion autondmica, que podria prever otras corporaciones de caracter representati-
vo. Ahora bien, cabe defender la existencia de una mutacion constitucional, por cambio de la interpretacion de los preceptos
citados por parte del Tribunal Constitucional, que admitiria dos puntos cruciales: la reorganizacion de las competencias locales
que permitiera reducir las competencias de las diputaciones provinciales en beneficio de otras entidades y la admision de la
comarcalizacion de los pequefos municipios. Sin dicha reforma o, en su caso, sin la mutacion constitucional indicada, debe
afirmarse la indisponibilidad del legislador ordinario para pretender la desaparicion de la provincia. En todo caso, no parece que
haya el consenso necesario para abordar este tipo de reforma constitucional. Ni veo que a corto plazo pueda modificarse la
doctrina del Tribunal al respecto, sobre todo si se considera que ha sido reafirmada en fecha reciente en la sentencia 31/2010
y que los recientes estatutos de autonomia reformados siguen respetando la entidad provincial”.

32. "El régimen local...”, cit., p. 861.
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d'una autentica “interioritzaci¢”, ja que aquest va ser
el sentit originari d’aquesta expressid, com he posat en
relleu en un altre lloc.3 Es més, probablement, a comu-
nitats autonomes amb un territori ampli, les diputaci-
ons provincials podrien actuar com a administracions
intermedies entre els municipis i I'’Administracié auto-
nomica. Aquest podria ser el cas d’Andalusia, si es
manté politicament la linia iniciada I'any 2010.

Sense perjudici de tot aixo, la veritat és que no és
previsible que els propers anys s’emprengui una refor-
ma constitucional d’aquest calat. No sembla senzill
que es pugui assolir el necessari acord politic de les
Corts Generals per modificar el titol VIIl de la Constitu-
Cio, i probablement ni tan sols siguin aconsellables ini-
ciatives sobre aix0. Per tant, qualsevol analisi dels can-
vis que s'haurien d'introduir en I'organitzacio territorial
de la Comunitat Autdbnoma d’Andalusia ha de partir
d’'aquesta realitat, i s’ha de centrar en les possibilitats
que depenen de les mateixes institucions autonomi-
ques. Respecte d'aixd s'ha de valorar convenientment
que Andalusia és una comunitat autbnoma extensa
(87.581 km?), amb una poblaci¢ superior als vuit mili-
ons d’habitants distribuida en 770 municipis que
s'agrupen en vuit provincies. La poblacio i I'extensio
mitjana dels municipis andalusos és superior a la mitja-
na nacional (5.690 habitants i 62,25 km?) i significati-
vament superior a les mitjanes més baixes d'altres co-
munitats autonomes (10.652 habitants, davant els
1.138 de mitjana de Castella-la Manxa, i 136 km?, en-
front dels 29 de la Rioja). Encara que el minimunicipa-
lisme no és tan greu com a d’altres comunitats autono-
mes, no es pot prescindir dels mecanismes de
col-laboracié interadministrativa. Bona prova d'aixo és
que en el Registre d’entitats locals del Ministeri de Po-
litica Territorial I'any 2009 consten 89 mancomunitats
de municipis, que agrupen més del setanta per cent
dels municipis i de la poblacié de la Comunitat (546
municipis andalusos participen en alguna mancomuni-
tat). Els fins més frequients de les mancomunitats son el
foment d'activitats econdomiques (48), de les activitats
culturals (39), del turisme (36), de I'esport (34), de
I'abastament d'aigues (33), de recollida i tractament de
residus solids urbans (32) i de proteccié del medi ambi-
ent (31). No es tracta de qUestionar que la creacid
d'una mancomunitat no sigui una opcié valida per a
“I'execucié en comu d'obres i serveis determinats de la

LES DIPUTACIONS PROVINCIALS A LA COMUNITAT AUTONOMA D' ANDALUSIA

seva competencia”, com disposa |'article 44 de la Llei
reguladora de les bases del regim local. Aixi sera amb
freqéncia. Perd també es pot reforcar el paper de les
diputacions provincials en la realitzacié de les activitats
que puguin ser objecte d’una gestié més eficac i efici-
ent a nivell provincial. Pensem, per exemple, en les
mancomunitats que no assumeixen |'execucié d’obres
o0 serveis determinats, siné altres activitats genéeriques i
indeterminades que podrien ser gestionades per les di-
putacions provincials. Respecte d'aixd s'ha de tenir en
compte que algunes de les competéncies propies de
les diputacions provincials segons |'article 36 de la Llei
reguladora de les bases del regim local —en concret, la
prestacio de serveis publics de caracter supramunicipal
i, si s'escau, supracomarcal, i fins i tot la coordinacié
dels serveis municipals entre si— son practicament des-
conegudes a Andalusia. Una estructuracié adequada
de les diputacions provincials permetria assolir els ma-
teixos fins, utilitzant una organitzacio ja existent i de
moment garantida constitucionalment, en comptes de
crear una de nova. El mateix pot dir-se respecte de I'or-
ganitzacioé periférica autonomica. Malgrat els anys
transcorreguts i les dificultats politiques existents, els
postulats de la Comissié d'experts continuen sent rao-
nables, ja que es tracta d'aprofitar unes institucions
garantides constitucionalment com sén les diputaci-
ons, prescindint de mantenir o crear drgans periférics o
noves administracions que no tenen aquesta garantia
constitucional.

Potser ara, transcorreguts més de trenta anys des
del primer Estatut d’autonomia d'Andalusia, sigui el
moment de superar els recels i les desconfiances que
les diputacions provincials han suscitat, i, com assenya-
la Morillo-Velarde,** es pugui reconeixer que “la pro-
vincia no tiene por qué plantear rivalidad politica a la
comunidad auténoma y si puede ser un eficaz instru-
mento al servicio de la vida local”. Amb aquest abast,
prescindint de les motivacions i les dificultats politiques
tan presents en aquesta materia, una possible reforma
de la posici6 institucional de les diputacions provincials
andaluses s’hauria d'orientar al voltant de dues linies
fonamentals: en primer lloc, potenciant la posicio insti-
tucional de les diputacions provincials en les seves rela-
cions amb els municipis; i, en segon lloc, ampliant les
atribucions de les diputacions provincials andaluses,
mitjancant I'aplicacié efectiva de les técniques de

33. Vid. CarBoNELL Porras, E., "El régimen local...”, cit., p. 4521 i seg.

34. “Aproximacién....”, cit., p. 446.
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translacié de competéncies que ha previst la Llei anda-
lusa d’autonomia local, en particular mitjancant la
transferéncia i la delegacid. Amb aixo s'obriria una via
per evitar la duplicitat d'organitzacions administratives
amb funcions no sempre ben delimitades, i s'aprofita-
rien convenientment unes estructures existents des de
fa dos segles. Les dificultats i els problemes que un pro-
cés d'aquest signe comportaria sén evidents, i aixi s'ha
de reconeixer, pero el dret ofereix els instruments per
afrontar-les i solucionar-los. El que no depén dels juris-
tes és el pressuposit previ i inicial: la voluntat politica,
I'acord clar subscrit entre les diferents forces politiques
andaluses que dissenyi les linies mestres d'aquestes re-
formes. m
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