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Resum

El treball reflexiona al voltant de l’absència de criteris sobre el paper institucional que correspon a les diputa-

cions provincials a una comunitat autònoma pluriprovincial, com és Andalusia. Amb aquest objectiu, s’analitza 

l’Estatut d’autonomia de 1981, que incorpora fidelment els postulats defensats en l’Informe de la Comissió 

d’experts sobre autonomies, però que seran ignorats pel legislador autonòmic. Per això, l’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 això, de l’aprovació 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 produirà un gir respecte de les tendències anteriors.
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1.  Introducció

En una situació de crisi econòmica com la que vivim 
actualment es qüestiona, des de diversos fòrums i 
amb diferents perspectives, la proliferació d’organitza-
cions administratives amb funcions no sempre ben de-
finides o perfilades, i, com sempre, el més senzill és 
criticar la posició institucional de la província.1 En tot 
cas s’ha de ressenyar que no és un debat nou, ni oca-
sionat per la configuració de la província en la Consti-
tució espanyola de 1978, o per les aspiracions d’al-
guns territoris d’organitzar-se d’una altra manera.2 Per 
contra, es tracta d’un debat tan antic com la institució 
provincial mateixa, que ha estat marcada per la polè-

mica des que va néixer a partir de la Constitució de 
Cadis, el bicentenari de la qual celebrem ara. Portem 
ja dos-cents anys discutint sobre la divisió del territori 
nacional en províncies, i no sembla que hàgim avançat 
molt. Almenys no pel que fa al mapa provincial, que, 
tot i les diverses veus que n’han reclamat la revisió, 
roman pràcticament inalterat des del Reial decret de 
30 de novembre de 1833. Tampoc no hem avançat 
molt en el debat sobre la naturalesa jurídica de la pro-
víncia. Encara que la seva configuració com a entitat 
local és posterior, ja l’any 1812 la província es conce-
bia com a àmbit territorial per a l’elecció dels diputats 
a Corts, i com a divisió per a un millor exercici de les 
funcions estatals.3

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.

Keywords: Local Government; province; provincial councils; Andalusia.

1.  En les últimes eleccions generals la posició institucional de la província va ser qüestionada per alguns partits polítics. 
Sobre això es pot veure Sánchez Navarro, A., “Las propuestas de reforma del régimen local en los programas electorales de los 
partidos políticos”, en Cosculluela Montaner, L. i Medina Alcoz, L. (dir.) i Hernando Rydings, M. (coord.), Crisis económica 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 transformació de les diputa-
cions provincials en consells d’alcaldes, indica expressament que “Andalucía, con sus leyes municipales, es una referencia para 
conseguir una Administración local más simplificada, eficiente y eficaz”. També es pot veure Bernadi i Gil, X. i Galán Galán, A., 
El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un análisis de las últimas propuestas electorales, Colección Documentos e 
Informes, Fundació Democràcia i Govern Local, Madrid, 2012.

2.  Ni tan sols és un debat propi del nostre Estat, ja que, com és sabut, a Itàlia la província també és profundament qüesti-
onada. Es poden veure: Borgonovo Re, D., “Italia: la reforma del sistema provincial”, en Crisis Económica…, cit., p. 393 i seg.; 
Salvador Crespo, M. i Ragone, S., “La supressió de la Província a Itàlia”, i Zafra Víctor, M., “El debat sobre la supressió o reforma 
de les diputacions provincials a Espanya”, en Quaderns de Dret Local, núm. 27, 2011; Bordini, M., “El papel de la provincia en 
el sistema constitucional italiano”, en Anuario Aragonés del Gobierno Local, 2010, p. 287-314; així com Caravita, B. i Fabrizi, 
F., “Riforma delle province. Spunti di proposte a breve e lungo termine”, en federalismi.it, Rivista di diritto pubblico italiano, 
comunitario e comparato, núm 2/2012.

3.  Precisament en ocasió dels diferents actes celebrats per commemorar el bicentenari de la Constitució de Cadis, la doc-
trina s’ha tornat a ocupar de la institució provincial en el període constitucional. Amb aquest abast, i sense perjudici de la nom-
brosa bibliografia sobre l’origen i la història de la província i les seves institucions de govern, es pot veure l’obra El bicentenario 
de las diputaciones provinciales (Cádiz 1812), Serie Claves del Gobierno Local, 14, Fundació Democràcia i Govern Local, Madrid, 
2012, que inclou els treballs de Nieto García, A., “Las diputaciones provinciales en el último período doceañista”, p. 11 i seg.; 
d’Orduña Rebollo, E., “Orígenes de las diputaciones provinciales: territorio y Administración”, p. 33 i seg., i de Salvador Crespo, 
M., “‘Españoles, ya tenéis patria…’ y Gobierno para las provincias y los pueblos: los ayuntamientos y las diputaciones en la 
Constitución de Cádiz”, p. 115 i seg. També, en Chamocho Cantudo, M. A. i Lozano Miralles, J. (coord.), Sobre un hito jurídico. 
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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 polítics, pot-
ser està malament plantejat. Potser es pot convenir 
que alguna cosa bona hauran aportat les províncies 
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 supressió, i aquest plantejament de partida i d’arri-
bada no és incompatible amb la conveniència de millo-
rar els aspectes més controvertits, o, fins i tot, de qües-
tionar-nos si seria procedent eliminar-ne la consideració 
com a ens locals bàsics, amb la preceptiva reforma 
constitucional prèvia. Ja fa temps, Posada Herrera for-
mulava, de la manera següent, 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, según sus principios, un consejo de 
los jefes políticos […]. Las provincias tienen su base en 
la situación del territorio en que están colocadas; en las 
costumbres de sus habitantes, en las producciones de 
su suelo, en su historia, en sus hábitos, y, en fin, en 
aquellas circunstancias que caracterizan entre nosotros 
la diferencia que hay entre la provincia A, a la provin­
cia B”.4

Sembla que els intents d’establir uns criteris gene-
rals i unívocs sobre la posició institucional de la provín-
cia, difícilment podran prosperar avui dia sense tenir 
present la realitat organitzativa de l’Estat espanyol. Per 
demostrar-ho només cal referir-se a la província a les 
illes Canàries o a les comunitats autònomes uniprovin-
cials; i fins i tot a les comunitats pluriprovincials, ja que 
els territoris històrics bascos i les diputacions catalanes 
tenen poc en comú. No obstant això, en altres comuni-
tats autònomes les diputacions, en major o menor me-
sura, són presents a la societat, de vegades malgrat el 
que proclama el dret positiu o el que defensen els dife-
rents partits polítics. Així ha ocorregut a Andalusia, que 
constitueix un bon exemple de l’absència d’un criteri 
més o menys estable sobre quina ha de ser la posició 

de les diputacions provincials, i justifica que li dedi-
quem aquest treball. En efecte, una anàlisi breu i es-
quemàtica de la província en l’organització territorial 
de la Comunitat Autònoma d’Andalusia, des de l’Esta-
tut d’autonomia de 1981 fins a l’actualitat, posa de 
manifest l’absència d’un plantejament polític clar, que 
condiciona les respostes que s’ofereixen des del dret 
de l’organització administrativa.

2.  La província en l’Estatut d’autonomia de 
1981 i la seva legislació de desplegament

2.1. L’acceptació plena de l’Informe de la Co-
missió d’experts en el text estatutari

L’Informe de la Comissió d’experts sobre autonomies 
de 1981 preveia, com és sabut, algunes solucions a la 
proliferació d’organitzacions administratives que la 
construcció de l’Estat autonòmic implicava. Concreta-
ment, en relació amb les diputacions provincials a les 
comunitats autònomes pluriprovincials, s’advocava per 
convertir-les en l’Administració perifèrica autonòmica, 
utilitzant-hi les diverses tècniques de translació de 
competències: transferència, delegació, gestió ordinà-
ria de serveis autonòmics… Aquest plantejament es 
tindria en compte en el Projecte de llei d’harmonització 
del procés autonòmic, que, després de la sentència del 
Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 d’agost, serà la 
Llei 12/1983, de 14 d’octubre, del procés autonòmic, i 
en els estatuts d’autonomia, inclòs l’andalús.

En efecte, la Llei orgànica 6/1981, de 30 de desem-
bre, que aprova l’Estatut d’autonomia d’Andalusia de 
1981, recull fidelment els postulats de la Comissió 
d’experts. La província es concebia com una entitat lo-
cal que “constituye, también, ámbito territorial para el 
desarrollo y gestión de las competencias y funciones 
de la Comunidad Autónoma”, de manera que, sense 
perjudici de les competències pròpies de les diputaci-
ons, la Comunitat Autònoma articularia “la gestión 
ordinaria de sus servicios periféricos propios a través de 
las diputaciones provinciales”, en els termes previstos 

La Constitución de 1812. Reflexiones actuales, estados de la cuestión, debates historiográficos, Universitat de Jaén, Jaén, 2012, 
es poden veure els treballs de Carbonell Porras, E., “La división del territorio en provincias y su evolución”, p. 537 i seg., i de 
Salvador Crespo, M., “Las diputaciones provinciales en la Constitución de Cádiz de 1812”, p. 555.

4.  Posada Herrera, J., Lecciones de Administración, text inclòs parcialment en Orduña Rebollo, E. i Cosculluela Montaner, L., 
Historia de la legislación de régimen local (Siglos XVIII a XX), Iustel-Fundació Democràcia i Govern Local, Madrid, 2008.
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per una llei autonòmica que establiria els mecanismes 
de direcció i control per part de la Comunitat. En gene-
ral, la regulació estatutària de la província, amb simili-
tuds a la d’altres estatuts, expressava amb precisió re-
lativa el paper rellevant que es volia donar a les 
diputacions. Aquesta idea era, sens dubte, coherent 
amb l’extensió d’Andalusia i amb la consolidació que 
tenen en aquesta Comunitat, on, d’altra banda, podi-
en constituir una fórmula adequada per frenar la 
temptació centralista. Però aquestes previsions estatu-
tàries s’han desplegat només parcialment. S’ha apro-
fundit més aviat, fins i tot excessivament, en la coordi-
nació, potser portant-la més enllà del que pròpiament 
ha de significar, per esdevenir l’instrument de centralit-
zació. Per contra, els aspectes que destacaven l’auto-
nomia provincial i que haurien orientat l’organització 
andalusa en una direcció descentralitzadora han que-
dat gairebé inèdits. De moment, així ha ocorregut pal-
màriament amb l’atribució a les diputacions de la ges-
tió ordinària dels serveis autonòmics, encara que 
inicialment semblava que es compliria la previsió esta-
tutària.

Com ha subratllat recentment Cosculluela Monta-
ner, el model que es va defensar a la Comissió d’ex-
perts “puede considerarse absolutamente fracasado, 
fundamentalmente porque las nuevas comunidades 
autónomas quisieron establecer su propia Administra­
ción al margen de las entidades locales, y también por­
que la política de transferencia de personal a las comu­
nidades autónomas permitió que los antiguos 
funcionarios estatales manifestaran su rechazo a inte­
grarse en las estructuras locales, que estaban histórica­
mente fuertemente consolidadas, y se inclinaran total­
mente por su integración en una Administración nueva 
que les ofrecía una trayectoria de futuro con mejores 
horizontes”.5 Seguidament es podrà comprovar aques-
ta conclusió, si més no pel que fa a la Comunitat Autò-
noma d’Andalusia.

2.2.  La inaplicació dels criteris estatutaris en 
la legislació de desplegament: la reducció 

gairebé al mínim possible de la posició insti-
tucional de les províncies

La Llei 3/1983, d’1 de juny, d’organització territorial de la 
Comunitat Autònoma d’Andalusia, incorporava algunes 
previsions de les que es podia deduir una possible des-
centralització, almenys tendencialment. Per a això, regu-
lava les qüestions generals d’aquesta gestió ordinària 
dels serveis perifèrics autonòmics per mitjà de les diputa-
cions provincials, remetent a un acord del Consell de Go-
vern l’assignació efectiva i la concreció de les facultats de 
direcció i control que correspondrien en tot cas a la Co-
munitat. Tanmateix, qualsevol intent d’aprofundir en 
aquesta direcció aviat va quedar oblidat, ja que no hi va 
haver una voluntat política per desenvolupar aquest pa-
per de les províncies en relació amb la gestió ordinària de 
l’Administració perifèrica andalusa. No obstant això, la 
Llei 3/1983 romandria formalment vigent fins a la seva 
derogació expressa per la disposició derogatòria única de 
la Llei 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia local d’Andalu-
sia. De fet, a la Llei 11/1987, de 26 de desembre, regula-
dora de les relacions entre la Comunitat Autònoma 
d’Andalusia i les diputacions provincials del seu territori, 
no es troba cap referència a aquesta gestió ordinària dels 
serveis perifèrics autonòmics per part de les diputacions 
provincials. Per contra, seguint la tendència d’altres co-
munitats autònomes, la Llei 11/1987 suposaria l’assump-
ció per la Comunitat de competències anteriorment pro-
vincials, amb una marcada tendència centralitzadora, 
com va posar de manifest la doctrina. Així, Morillo-Velar-
de Pérez afirmava que era una llei centralitzadora davant 
les diputacions, l’únic objectiu de la qual era neutralit-
zar-les al màxim; una llei “resultado del afán de poder de 
unos y de los prejuicios y complejos reivindicativos de 
otros”, amb “una filosofía que, sin exageración alguna, 
se centra en una afirmación total de la supremacía de la 
Administración autonómica”.6 Per la seva banda, Tornos 
Mas destacava que “la Ley 11/1987 impone ya un mo­
delo de organización territorial que, puede afirmarse, 
comporta, al menos transitoriamente, un incremento de 
la centralización a nivel autonómico y una reducción del 
nivel competencial propio del ente provincial”.7

5.  Cosculluela Montaner, L., “La problemática de la provincia como entidad local”, en Crisis económica…, cit., p. 109.
6.  Morillo-Velarde Pérez, J. I., “Las diputaciones provinciales en la Comunidad Autónoma de Andalucía”, en REDA, núm. 65, 

1989, p. 66 i seg.; i “La provincia en el derecho propio de Andalucía”, en Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 
33, 1999, p. 11 i seg.

7.  Tornos Mas, J., “La provincia en la legislación de las comunidades autónomas”, en Gómez-Ferrer Morant, R. (dir.), La pro­
vincia en el sistema constitucional, Civitas-Diputació de Barcelona, Madrid, 1991, p. 252-253.
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La doctrina tampoc ha defensat una posició unifor-
me sobre quina havia de ser la posició de les diputaci-
ons provincials en l’organització territorial d’Andalusia. 
Alguns autors van arribar fins i tot a qüestionar la legi-
timitat de l’Estatut d’autonomia, en atribuir a les dipu-
tacions provincials la gestió ordinària dels serveis peri-
fèrics de la Junta d’Andalusia. Amb aquesta intenció es 
va considerar que aquesta previsió “está en flagrante 
contradicción con el apartado 1 del art. 13 del mismo 
(Estatuto) que otorga a la Junta de Andalucía compe­
tencia exclusiva sobre la organización y estructura de 
sus instituciones de autogobierno. Difícil va a resultar 
el ejercicio de dicha competencia a la Comunidad an­
daluza, reconocida también por el art. 148 de la Cons­
titución cuando antes de nacer sus instituciones en­
cuentran su autoorganización predeterminada por una 
ley orgánica estatal cual es el Estatuto de Autonomía”.8 
Per a d’altres, aquesta interpretació no valorava prou la 
posició institucional de l’Estatut d’autonomia com a 
norma institucional bàsica de la Comunitat Autònoma, 
a la qual precisament correspon fixar les regles fona-
mentals de la seva organització, com expressament 
disposa l’article 147.2.c) de la Constitució, i l’Estatut 
andalús de 1981 establia un mandat clar perquè la Co-
munitat se servís de les diputacions com a Administra-
ció perifèrica.9

En tot cas, i al marge d’aquest debat, el que resulta 
inqüestionable és que la legislació autonòmica no va 
desenvolupar aquesta gestió ordinària dels serveis peri-
fèrics autonòmics per mitjà de les diputacions provinci-
als, i es va consolidar una organització perifèrica com-
pleta de la Junta d’Andalusia. A més, la normativa 

andalusa, general i sectorial, va procedir sistemàtica-

ment a reduir el paper de les diputacions provincials, 

suprimint o limitant les competències que tradicional-

ment havien exercit. Recordem ara que la Junta d’An-

dalusia va assumir la gestió de totes les matèries que, 

sent de competència autonòmica, no s’atribuïren a la 

Llei 11/1987, de 26 de desembre, de relacions entre la 

Comunitat Autònoma i les diputacions provincials, o 

en les lleis posteriors, a les províncies, i ni una ni altres 

van dur a terme un reconeixement exprés de compe-

tències provincials.10 Si alguna cosa sembla clara en 

aquesta etapa és l’absència de qualsevol intenció polí-

tica de potenciar la posició de les diputacions provinci-

als.11

En resum, es pot afirmar que l’organització admi-

nistrativa a Andalusia ha estat conformada per dues 

idees essencials:

– D’una banda, la reducció de la posició institucio-

nal de les províncies ha suposat que Andalusia s’orga-

nitzi en l’Administració autonòmica, central i perifèri-

ca, i el municipi, entitat local que, a més de garantida 

constitucionalment, troba més protagonisme en la le-

gislació estatal bàsica de règim local. Però això no s’ha 

traduït en un procés de descentralització interna a fa-

vor dels municipis, que, en l’essencial, no han trobat en 

el legislador andalús una autèntica voluntat descentra-

litzadora.

– D’altra banda, s’ha potenciat la creació d’ens su-

pramunicipals, fonamentalment mancomunitats i con-

sorcis, per suplir les mancances que presenten els mu-

nicipis de menys capacitat.12

8.  Així ho va sostenir Clavero Arévalo, M. F., en Muñoz Machado, S. (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomía de la Co­
munidad Autónoma de Andalucía, Institut d’Estudis d’Administració Local, Madrid, 1987, p. 39-40; també Escribano Collado, 
P. i Rivero Ysern, J. L., “La provincia en los estatutos de autonomía y en la LOAPA”, en RAP, núm. 104, 1984, p. 79 i seg.; i López 
González, J. I., “La provincia en el ordenamiento regional de Andalucía”, en l’obra col·lectiva Organización territorial del Estado 
(Comunidades Autónomas), tom II, Institut d’Estudis Fiscals, Madrid, 1984, p. 1632 i seg.

9.  Vid. Barnés Vázquez, J., “Descentralización y desconcentración en Andalucía”, en Documentación Administrativa, núm. 
214, 1988, p. 111; o Jiménez-Blanco Carrillo de Albornoz, A., “La provincia: virtualidad y fortalecimiento en el territorio andaluz”, 
en Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 43, 2001, p. 52.

10.  L’article 24 de la Llei 11/1987 va suposar un desapoderament general de les competències provincials, que van ser 
assumides per la Comunitat Autònoma. Però a més d’aquesta clàusula general cal tenir en compte, d’una banda, que la Llei 
11/1987 només es referia a les competències provincials pròpies en tres àrees concretes (cultura, esport i turisme), i ho feia 
en qüestions marginals o secundàries; i, d’altra banda, que les lleis sectorials que es referien concretament a les diputacions 
provincials generalment es limitaven a reiterar les d’assistència i cooperació amb els municipis en aquesta matèria. Una anàlisi 
detinguda d’aquestes qüestions en Rebollo Puig, M. i Carbonell Porras, E., “La Administración local en la legislación andaluza”, 
en Muñoz Machado, S. (coord.), Tratado de Derecho Municipal, tom II, Civitas, 2003, p. 2834 i seg.

11.  Morillo-Velarde Pérez, J. I., “La provincia en el derecho propio de Andalucía”, en Revista Andaluza de Administración 
Pública, núm. 33, 1999, p. 11 i seg.

12.  Sobre aquestes qüestions es pot veure Rebollo Puig, M. i Carbonell Porras, E., “La Administración local…”, cit., p. 2810-
2811 i 2814-2816.
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En aquest context, les diputacions provincials a An-
dalusia han vist minvat significativament el seu paper, 
que ha quedat reduït al mínim que permeten la Cons-
titució i la legislació bàsica de règim local, i significati-
vament per sota de les àmplies possibilitats que preveia 
l’Estatut d’autonomia. Per això, fa alguns anys, amb el 
professor Rebollo Puig, vam afirmar que “la legislación 
andaluza, con una retórica y unas formas aparente­
mente más respetuosas de la autonomía provincial, no 
está demasiado distante de la catalana. Por lo menos, 
no tan distante como lo está su realidad, con un senti­
miento provincial que está aquí arraigado, con unas 
provincias indiscutidas, con la extensión de Andalucía y 
las de sus ocho provincias… y sin que aquí haya ni se 
plantee la creación de comarcas como alternativa a la 
demolición de las diputaciones. Entra en el terreno de 
la discusión política si ello es lo adecuado para Andalu­
cía, si ello servirá para construir sobre bases sólidas la 
Comunidad Autónoma o si, por el contrario, más bien 
creará recelos, tensiones y hasta un cierto rechazo. En 
nada de esto nos corresponde entrar aquí. Pero en el 
plano jurídico es incontrovertible que la legislación an­
daluza no ha sido ni mínimamente respetuosa con lo 
previsto en el Estatuto de Autonomía para las diputacio­
nes. Si la opción política que se cree adecuada para 
Andalucía es la que actualmente refleja su legislación, 
ello, si acaso, debería hacerse modificando el Estatuto 
tras seguir el procedimiento establecido en su Título 
VI”.13 Precisament, el nou Estatut d’autonomia que 
s’aprova l’any 2007 elimina qualsevol referència a la 
utilització de les diputacions provincials per a la gestió 
de les competències autonòmiques, adequant el text 
estatutari a la realitat jurídica autonòmica. Tanmateix, 
això no implica necessàriament que la província no pu-
gui exercir un paper rellevant en l’organització territo-
rial de la Comunitat Autònoma d’Andalusia, segons es 
destaca a continuació.

3.  La província en l’Estatut d’autonomia de 
2007

3.1.  Una major atenció al règim local en el 
nou Estatut com a plantejament general

És evident que la Llei orgànica 2/2007, de 19 de març, 
de reforma de l’Estatut d’autonomia per a Andalusia, 
dedica més atenció al règim local que el derogat Esta-
tut d’autonomia de 1981. Aquest s’havia referit genè-
ricament al municipi (article 3), a la província (article 4) 
i a la comarca (article 5), així com a la iniciativa legisla-
tiva dels ajuntaments (article 33.2). En relació amb les 
competències de la Comunitat Autònoma, proclamava 
la competència exclusiva sobre “régimen local, sin per­
juicio de lo que dispone el núm. 18 del apartado 1 del 
artículo 149 de la Constitución”, i les relatives a l’alte-
ració dels termes municipals (article 3.2), a la coordina-
ció de les policies locals (article 14.2), a les consultes 
populars (article 15.2) i a la tutela financera (article 62) 
–que també incorporava alguna previsió general sobre 
les hisendes locals–.

En efecte, l’Estatut de 2007 es refereix, amb més 
detall, tant a les competències de la Comunitat Autò-
noma com als diversos ens locals. Els articles 59 i 60 es 
refereixen a les competències sobre organització terri-
torial i règim local, respectivament. En relació amb l’or-
ganització territorial i amb la invocació prèvia del res-
pecte a la garantia institucional que estableixen els 
articles 140 i 141 de la Constitució, la competència 
autonòmica comprèn en tot cas les relatives a la “de-
terminació, la creació, la modificació i la supressió de 
les entitats que configuren l’organització territorial 
d’Andalusia”, i a la “creació, la supressió i l’alteració 
dels termes dels ens locals i les comarques que es pu-
guin constituir, així com denominació i símbols”. En 
matèria de règim local, l’Estatut es refereix a una com-
petència autonòmica exclusiva, que s’exerceix “respec-
tant l’article 149.1.18a de la Constitució i el principi 
d’autonomia local”, i que inclou les submatèries ex-
pressament relacionades en l’article 60, ja que, en al-
tres aspectes susceptibles de ser inclosos en el règim 
local, correspon a la Comunitat Autònoma la compe-
tència compartida, segons precisa l’article 64.2 de l’Es-
tatut.14

13.  Vid. Rebollo Puig, M. i Carbonell Porras, E., “La Administración local…”, cit., p. 2841.
14.  Les matèries en les quals la competència autonòmica és exclusiva, sense perjudici del que preveu l’article 149.1.18a de 

la Constitució, són: “a) Les relacions entre les institucions de la Junta d’Andalusia i els ens locals, així com les tècniques d’or-
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El títol III de l’Estatut, “Organització territorial de la 
Comunitat Autònoma”, està dedicat a la regulació 
substantiva de les entitats locals, i comprèn els articles 
89 i 90, relatius a l’estructura i als principis de l’organit-
zació territorial, i els articles 91 al 95, que es refereixen 
al municipi, les seves relacions amb la Comunitat Autò-
noma i les agrupacions de municipis; l’article 96, sobre 
la província; l’article 97, relatiu a les comarques; i l’ar-
ticle 98, dedicat a la llei de règim local. Amb caràcter 
general, l’article 89.1 de l’Estatut d’autonomia de 
2007 precisa que Andalusia s’organitza territorialment 
en municipis, províncies i altres entitats territorials que 
es puguin crear per llei.

Finalment, cal recordar que, segons disposa l’article 
89.2, les relacions entre l’Administració autonòmica i 
les administracions locals s’han d’ajustar als principis 
d’informació mútua, coordinació, col·laboració i res-
pecte als àmbits competencials corresponents determi-
nats en l’Estatut, en la legislació bàsica de l’Estat i en la 
normativa autonòmica de desplegament, amb plena 
observança de la garantia institucional de l’autonomia 
local reconeguda per la Constitució i per la Carta Euro-
pea de l’Autonomia Local. Per la seva banda, l’organit-
zació territorial d’Andalusia es regeix pels principis 
d’autonomia, responsabilitat, cooperació, desconcen-
tració, descentralització, subsidiarietat, coordinació, 
suficiència financera i lleialtat institucional (article 90).

3.2.  L’adaptació 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 referència a la gestió dels serveis autonòmics 
per mitjà de les diputacions provincials, en el que cons-
titueix la novetat principal en relació amb la província. 
L’article 96 no és substancialment diferent de l’anterior 
article 4 en tota la resta: reitera la consideració de la 
província com a entitat local amb personalitat jurídica 
pròpia, determinada per l’agrupació de municipis, el 
govern i l’administració de la qual corresponen a la di-
putació, com a òrgan representatiu, i que qualsevol 
alteració dels límits provincials haurà de ser aprovada 
per les Corts Generals mitjançant una llei orgànica.

En relació amb les competències provincials, l’arti-
cle 96.3 recull les dues que ja figuraven en l’Estatut de 
1981, que són: d’una banda, les competències “que, 
amb caràcter específic i per al foment i l’administració 
dels interessos peculiars de la província, li atribueixin” 
la legislació bàsica de l’Estat i la legislació autonòmica 
de desplegament; i, d’altra banda, les competències 
que puguin ser delegades per la Comunitat Autòno-
ma. El mateix text estatutari incorpora competències 
que l’actual Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les 
bases del règim local, reconeix com a pròpies de les 

ganització i de relació per a la cooperació i la col·laboració entre els ens locals i entre aquests i l’Administració de la Comunitat 
Autònoma, incloent-hi les diferents formes associatives mancomunals, convencionals i consorcials. b) La determinació de les 
competències i de les potestats pròpies dels municipis i dels altres ens locals, en els àmbits especificats en el títol III. c) El règim 
dels béns de domini públic, comunals i patrimonials i les modalitats de prestació dels serveis públics. d) La determinació dels 
òrgans de govern dels ens locals creats per la Junta d’Andalusia, el funcionament i el règim d’adopció d’acords de tots aquests 
òrgans i de les relacions entre ells. e) El règim dels òrgans complementaris de l’organització dels ens locals. f) La regulació 
del règim electoral dels ens locals creats per la Junta d’Andalusia, amb l’excepció dels constitucionalment garantits”. Amb 
caràcter general, la nova regulació de l’assumpció de competències que han portat a terme els diferents estatuts ha originat 
un ampli debat doctrinal, que sintèticament he exposat en “La Administración local en el Estatuto de Autonomía de 2007 y 
en la reciente legislación andaluza”, en Muñoz Machado, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom IV, 3a ed., Iustel, Madrid, 
2011, p. 4521-4531. Tanmateix, amb caràcter general cal subratllar que la regulació que, respecte del règim local, ha establert 
l’Estatut d’autonomia d’Andalusia, és substancialment diferent de la prevista en la redacció inicial de l’Estatut d’autonomia de 
Catalunya, que en part ha estat anul·lada per la STC 31/2010, de 28 de juny; per això, la doctrina n’ha afirmat majoritàriament 
la constitucionalitat. Sobre això es poden veure Carbonell Porras, E., “El régimen local en el Estatuto de Autonomía de Andalu-
cía de 2007”, p. 147 i seg., i López Benítez, M., “Desarrollos normativos de las previsiones estatutarias andaluzas sobre régimen 
local”, p. 167 i seg., ambdós inclosos en Cosculluela Montaner, L., Carbonell Porras, E. (dir.) i Medina Alcoz, L. (coord.), Reforma 
estatutaria y régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Navarra, 2011; així com López Menudo, F., “Clasificación, principios y 
consideraciones generales sobre las competencias”, p. 335 i seg., i Rivero Ysern, J. L., “El régimen local en el nuevo Estatuto de 
Autonomía. Reglas sustantivas y distribución de competencias”, p. 847 i seg., ambdós en Muñoz Machado, S. i Rebollo Puig, M. 
(dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomía de Andalucía, Thomson-Civitas, Madrid, 2008. També es poden veure Ruiz-Rico 
Ruiz, G., “La organización territorial de la Comunidad Autónoma de Andalucía en el nuevo Estatuto de Autonomía”, en Agudo 
Zamora, M. (coord.), El Estatuto de Autonomía de Andalucía de 2007, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2008, p. 179 i seg.; 
Torre Martinez, L. de la, “Una aproximación al régimen local en el Estatuto de Andalucía”, en l’obra col·lectiva El nuevo Estatuto 
para Andalucía. Un enfoque comparado y multidisciplinar, Universitat de Jaén, Jaén, 2007, p. 282 i seg.; i Balaguer Callejón, F. 
et al., El nuevo Estatuto de Andalucía, Tecnos, Madrid, p. 91 i seg., i Estatuto de Andalucía, Institut Andalús d’Administració 
Pública, Sevilla, 2007.
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diputacions provincials, en concret la “gestió de les 
funcions pròpies de la coordinació municipal, assesso-
rament, assistència i cooperació amb els municipis, es-
pecialment els de menys població que requereixin 
aquests serveis, així com la possible prestació d’alguns 
serveis supramunicipals, en els termes i supòsits que 
estableixi la legislació de la Comunitat Autònoma”. Fi-
nalment, l’article 96.4 de l’Estatut es refereix en els 
mateixos termes que el seu antecessor a la coordinació 
autonòmica de l’actuació de les diputacions provincials 
en matèries d’interès general per a Andalusia, incloent, 
en tot cas, la coordinació dels plans provincials d’obres 
i serveis. Una llei aprovada per majoria absoluta del 
Parlament d’Andalusia regularà, en el marc de la legis-
lació estatal bàsica, l’apreciació de l’interès general i les 
fórmules de coordinació que corresponguin.15

Encara que el Consell Consultiu d’Andalusia havia 
cridat l’atenció sobre les deficiències de l’organització 

territorial andalusa, la veritat és que l’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 referència a la província com a àmbit territo-
rial per al desenvolupament o la gestió de competènci-
es autonòmiques.16 La resta de la regulació estatutària 
no resulta especialment innovadora.17

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

L’Estatut d’autonomia de 2007 reserva a la llei la regu-
lació de les qüestions més significatives relatives a l’or-
ganització i el règim local.18 A més de remetre a la llei 
en diversos preceptes estatutaris, l’article 98.1 disposa 
que, en el marc de la legislació bàsica estatal, la llei de 
règim local “ha de regular les relacions entre les insti-

15.  L’article 96.4 de l’Estatut de 2007 reitera el que ja va establir el de 1981 per tal que la Junta pogués coordinar les 
competències provincials pròpies en matèries d’interès general per a Andalusia, així com els plans provincials d’obres i serveis, 
remetent-se a una llei aprovada per majoria absoluta l’apreciació de l’interès general i les fórmules de coordinació. Tot i que ini-
cialment la coordinació va ser particularment intensa –i conflictiva–, el decreixement progressiu de les competències provincials 
redueix significativament la importància d’aquesta potestat de coordinació que es podria exercir, si s’escau, sobre les escasses 
matèries de competència provincial. Vid. Rebollo Puig, M. i Carbonell Porras, E., “La Administración local…”, cit., p. 2838 i seg.; 
Morillo-Velarde Pérez, J. I., “La provincia…”, cit., p. 10 i seg.; o Barnés Vazquez, J., “Descentralización…”, cit., p. 119 i seg. Es 
mostra particularment crítica amb aquest precepte de l’Estatut, en entendre que podria ser una clàusula vulneradora de l’au-
tonomia provincial, Salvador Crespo, M., “La autonomía provincial bajo sospecha. El régimen local en el Estatuto de Autonomía 
de Andalucía”, en l’obra col·lectiva El nuevo Estatuto para Andalucía. Un enfoque comparado y multidisciplinar, Universitat 
de Jaén, Jaén, 2007, p. 279. Potser perquè l’any 2010 no són moltes les competències materials pròpies de les diputacions 
provincials i, per tant, cal coordinar poc, la Llei d’autonomia local regula la coordinació amb caràcter general per a totes les 
entitats locals andaluses. Segons l’article 58, la coordinació autonòmica serà procedent si l’activitat o el servei transcendeixen 
l’àmbit dels interessos propis de les entitats locals, incideixen o condicionen de manera rellevant els interessos autonòmics, o 
si són concurrents o complementaris respecte als de la Comunitat Autònoma. També ha estat prevista la coordinació quan es 
produeixin delegacions de competències autonòmiques a les entitats locals, però, en aquest cas, ens trobem amb un punt de 
partida diferent: l’activitat o servei és de titularitat autonòmica, i la Comunitat Autònoma, en delegar-ne l’exercici, conserva les 
facultats de direcció i control que considera oportunes, tal com ha previst l’article 20 de la mateixa Llei.

16.  El Dictamen 072/2006, de 10 de març, marginal 10, sobre la Proposició de reforma de l’Estatut d’autonomia per a 
Andalusia, afirma que “nuestro modelo de organización 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 fenómeno tiene como consecuencia que sobre el territorio de Andalucía incidan la Administración central del Estado, 
la Administración de la Junta de Andalucía, las diputaciones provinciales, los ayuntamientos y otros órganos de naturaleza 
administrativa de carácter territorial. Esta situación 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 público, fragmenta el funcionamiento administrativo, produce 
confusión ante el ciudadano en torno al titular de la competencia y, además, diluye la responsabilidad del órgano público que 
debiera conocer del asunto”, i subratlla l’Estatut d’autonomia com l’“instrumento normativo adecuado –dada su posición en 
el sistema de fuentes– para atraer hacia sí todo lo que no pertenezca al núcleo duro de la competencia en materia de Régimen 
Local”. Precisament això havia intentat l’Estatut andalús de 1981, però va ser ignorat per las institucions andaluses i criticat per 
un sector doctrinal.

17.  Per aquesta raó, Rivero Ysern, J. L., “El régimen local…”, cit., p. 861, considera clarament insatisfactòria la regulació 
estatutària.

18.  Sobre les reserves de llei que estableix l’Estatut d’Andalusia, vid. Rebollo Puig, M., “El derecho propio de Andalucía y sus 
fuentes”, en l’obra col·lectiva Comentarios…, cit., p. 230 i seg.



	 15
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 31, febrer de 2013, p. 7-22
Fundació Democràcia i Govern Local

Les diputacions provincials a la Comunitat Autònoma d’Andalusia

tucions de la Junta d’Andalusia i els ens locals, així com 

les tècniques d’organització i de relació per a la coope-

ració i la col·laboració entre els ens locals i entre aquests 

i l’Administració de la Comunitat Autònoma, inclo-

ent-hi les diferents formes associatives mancomunals, 

convencionals i consorcials”, i les altres submatèries 

que integren el règim local. Però, d’altra banda, l’arti-

cle 108 de l’Estatut estableix que “Les lleis que afecten 

l’organització territorial, el règim electoral o l’organit-

zació de les institucions bàsiques requereixen el vot fa-

vorable de la majoria absoluta del Ple del Parlament en 

una votació final sobre el conjunt del text”. Són 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.19 Tanmateix, sembla clar que comprèn el rè-

gim local amb l’abast que preveuen els articles 60 i 98 

de l’Estatut. Aquesta llei és la Llei 5/2010, d’11 de juny, 

d’autonomia local d’Andalusia, que, com indiquen 

l’exposició de motius i el primer article, s’ha aprovat 

d’acord amb el que preveu l’article 108 de l’Estatut 

d’autonomia, amb un contingut més ampli del que es 

podria deduir del seu títol.20 Aquesta Llei incorpora al-

gunes novetats significatives en el règim local en gene-

ral, i respecte de la posició institucional de les diputaci-
ons provincials andaluses en particular.21

4.  La regulació de la província en la Llei d’au-
tonomia local d’Andalusia

4.1.  La idea de la “comunitat política local”. 
L’inici d’una nova època per a les diputacions 
provincials andaluses?

La nova Llei es refereix a un únic nivell de Govern local, 
integrat per municipis i províncies, pel que fa tant a la 
posició que formalment ha de desenvolupar la provín-
cia com als criteris generals de repartiment de compe-
tències. Amb aquesta intenció ja l’exposició de motius 
de la Llei posa de manifest aquest nou plantejament, i 
distingeix l’autonomia municipal i l’autonomia provin-
cial, si bé parteix del fet que les dues entitats locals in-
tegren una sola comunitat política, la comunitat políti-
ca local, que constitueix el marc que el legislador deli-
mitador de competències ha de prendre com a refe-
rència. Amb aquesta intenció s’hi afirma:

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

19.  Rebollo Puig, M., “El derecho propio…”, cit., p. 161-166, adverteix que l’Estatut no acota amb exactitud les lleis que 
requereixen aquesta majoria, però sembla clar que tindrien un contingut més ampli que el que indiquen els articles 93.1 i 96.4. 
Assenyala aquest autor que les lleis que afecten l’organització territorial podrien “ser todas las que desarrollen el Título III jus­
tamente denominado ‘Organización territorial de la Comunidad Autónoma’, incluso la genérica ley de régimen local a la que 
se refiere el artículo 98 EA. Esa parece, incluso, la interpretación más adecuada al artículo 108 EA, por más que pueda resultar 
excesivo exigir para todo esto mayoría absoluta”.

20.  Segons l’exposició de motius i el primer article, la Llei 5/2010 es dicta d’acord amb el que preveu l’article 108 de l’Es-
tatut, i aquest precepte condiciona també “las modificaciones que afecten al régimen jurídico que en esta Ley se establece”; el 
seu objecte és determinar les competències i les potestats dels municipis i dels altres ens locals com a expressió pròpia de l’au-
tonomia local, i les regles aplicables a transferències i delegacions de competències autonòmiques, així com regular les relacions 
entre les entitats locals i les institucions de la Junta d’Andalusia; així mateix, la Llei regula les modalitats de prestació dels serveis 
locals d’interès general i la iniciativa econòmica local, així com la demarcació territorial municipal i l’organització administrativa 
del seu territori (article 2). Com he analitzat amb detall en un altre lloc –Carbonell Porras, E., “El régimen local…”, cit., p. 4533-
4534–, pot ser raonable exigir una majoria qualificada, com és la majoria absoluta, per regular les qüestions essencials que con-
figuren l’autonomia local, i la posició dels ens locals a l’organització territorial de la Comunitat, com l’ampli reconeixement de la 
potestat d’organització de les entitats locals, o la concreció legal de les competències locals. Tanmateix, sembla excessiu exigir la 
mateixa majoria per modificar les formes de gestió dels serveis locals o la regulació relativa a l’alteració dels termes municipals.

El Consell Consultiu d’Andalusia en el Dictamen 827/2009, de 10 de desembre, sobre l’Avantprojecte de llei d’autonomia 
local, es referia al títol de la Llei, subratllant el valor simbòlic de la denominació “Llei d’autonomia local” en el sentit de des-
tacar la voluntat del legislador de garantir l’autonomia de les entitats locals andaluses, però “el objeto de la regulación es, en 
palabras del Estatuto de Autonomía, una ‘ley de régimen local’ (así es como se denomina en el art. 98, hasta en dos ocasiones, 
o tres si se incluye el título). Se trata de una ley que por prescripción del citado artículo ha de regular relaciones entre la Junta 
de Andalucía y los entes locales, (…) y otras muchas materias previstas en el art. 60 (precisamente titulado ‘régimen local’) 
(…) se considera que debería rectificarse el título, evitando equívocos sobre su contenido. Y ello sin perjuicio de que pudiera 
destacarse el que ahora se adopta (‘Anteproyecto de Ley de… y de autonomía local’)”.

21.  Amb caràcter general es poden veure Rivero Ysern, J. L. (dir.), Derecho local de Andalucía. Ley 5/2010, de 11 de junio, 
de autonomía local de Andalucía, Iustel, Madrid, 2011; i Zafra Victor, M. (coord.), Estudios sobre la Ley de autonomía local de 
Andalucía (LAULA) y la Ley de participación de las entidades locales en los tributos de la Comunidad Autónoma de Andalucía, 
CEMCI, Granada, 2011.
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ciendo relevancia jurídica a las prioridades y solicitudes 
presentadas por los municipios, que no podrán ser ig­
noradas ni suplantadas, pero no completa o necesaria­
mente satisfechas si la provincia, obligada a ponderar 
la prioridad municipal con visión intermunicipal, la en­
tendiera desmesurada o lesiva para la prestación equi­
tativa de un servicio.”

La Llei andalusa acull així un plantejament defensat 
per la Comissió 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 següents:

“Provincias y municipios, ayuntamientos y dipu­
taciones integran una misma comunidad política local, 
comparten un mismo interés político, entre diputación 
y ayuntamientos no media una relación jerárquica sino 
una relación de paridad institucional. Esto no significa 
que interés provincial e interés municipal converjan es­
pontáneamente, es necesario ajustar ambas realidades 
en un proceso de concertación que intenta conciliar los 
conceptos de coordinación y cooperación.”

En aquesta línia, l’article 3 de la Llei proclama que 
municipis i províncies conformen un únic nivell de Go-
vern en la seva relació amb la Comunitat Autònoma, 
de manera que la província té com a principal funció 
garantir, de conformitat amb els municipis, l’exercici de 
les competències municipals, i facilitar l’articulació de 
les relacions dels municipis entre si i amb la Comunitat. 
D’altra banda, l’article 6, que remet a la llei la concre-
ció de les competències locals, disposa:

“La legislación tomará en consideración, en su con­
junto, a la comunidad política local, integrada por mu­
nicipios y provincias, al valorar la amplitud o naturaleza 
de la materia o actividad pública, la capacidad de ges­
tión de las entidades locales o las necesidades de efica­
cia o economía.”

La interpretació d’aquest precepte ha suscitat al-
guns dubtes. Així, López Benítez afirma: “parece que 
discurre en la línea 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 amplíe a todos los municipios su 
relación de competencias propias”.22 També avança 
una altra interpretació possible, entenent que “el 

carácter 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 l’autor). En 
suport d’aquesta interpretació, cal destacar que aquest 
apartat 3 de l’article 6 comença invocant el principi de 
major proximitat a la ciutadania en la determinació de 
les competències locals. Des d’aquest plantejament, es 
podria entendre que el que la Llei d’autonomia local 
d’Andalusia pretén és que les lleis sectorials ampliïn les 
competències municipals i provincials que la mateixa 
llei reconeix –i que tenen la consideració de competèn-
cies pròpies i mínimes–, valorant quina entitat local és 
més adequada per assumir aquesta nova competència. 
Amb aquest abast, es pot recordar ara que l’article 
98.2 de l’Estatut d’autonomia també fa referència al 
que s’ha anomenat el principi de diferenciació, i que 
obliga la llei de règim local a tenir en compte les “dife-
rents característiques demogràfiques, geogràfiques, 
funcionals, organitzatives, de dimensió i capacitat de 
gestió dels diferents ens locals”. També la legislació 
sectorial hauria de valorar aquestes circumstàncies per 
aconseguir una organització i un funcionament de les 
administracions andaluses més eficaços i eficients. En 
aquest context, una descentralització territorial ade-
quada analitzaria quina entitat local és més adequada 
per assumir una nova competència, ampliant les de 
municipis i províncies, que integren la “comunitat polí-
tica local”. Aquesta mateixa idea és present en l’article 
14 de la Llei, en establir que la província, en els termes 
que prevegi la legislació sectorial, podrà exercir compe-
tències municipals “cuando su naturaleza no permita 
una asignación diferenciada y las economías de escala 
así lo aconsejen”. López Benítez ha posat en relleu la 
difícil caracterització d’aquesta tècnica des del punt de 
vista de la teoria de l’organització: “ni es propiamente 
una cláusula residual de competencias a favor de las 
diputaciones; ni es tampoco una delegación intersub­
jetiva o una encomienda de gestión porque la voluntad 
de los municipios no cuenta en ello para nada; ni es 
una sustitución puesto que no tiene como premisa un 
incumplimiento o una desatención de sus obligaciones 

22.  López Benítez, M., “Desarrollos normativos de las previsiones estatutarias andaluzas sobre régimen local”, en l’obra col·
lectiva Reforma estatutaria…, cit., p. 181.
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por parte de los municipios”.23 Sense perjudici de tot 
això, coincideixo amb aquest autor que es tracta d’una 
tècnica que pren com a referència la idea que els mu-
nicipis i les províncies formen un únic nivell de Govern, 
de manera que una competència concreta sobre una 
determinada matèria s’atribuirà a uns o a d’altres en 
funció de les circumstàncies materials i jurídiques que 
concorrin en cada cas. Per comprovar com s’articula 
efectivament que una competència de titularitat d’un 
municipi s’exerceixi per part de la província caldrà es-
perar les lleis sectorials, que hauran de preveure aques-
ta possibilitat.

En tot cas, el legislador autonòmic sembla acceptar 
–si més no formalment i encara que només sigui en 
aquesta Llei– que també les diputacions provincials 
poden assumir competències en les matèries que es 
gestionen més adequadament a aquest nivell d’es-
tructuració local. Si efectivament això és així 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 pròximes 
a desaparèixer o que l’organització global d’Andalusia 
es troba polaritzada entre la Junta i els municipis, en 
prescindir de qualsevol entitat intermèdia.24 Mo-
rillo-Velarde Pérez afirma que “la nueva ley local de 
Andalucía ha buscado un sentido a la provincia, ahora 
enraizado en la más genuina tradición de su historia 
casi bicentenaria: la integración de la autonomía pro­
vincial con la autonomía municipal en un único siste­
ma de autonomía local, donde se elude cualquier tipo 
de confrontación o rivalidad con los municipios, con­
tando, naturalmente, con la inevitable mezquindad de 

quienes en un nivel u otro –también en el autonómi­
co– se obstinan en levantar inútiles rivalidades o de 
crear desconfianzas basadas en alicortas miras parti­
distas”.25 En tot cas encara és aviat per saber si aquest 
nou plantejament serà portat a la pràctica, però, sens 
dubte, sembla que així ho pretén el legislador andalús 
de 2010.

4.2.  Les competències provincials pròpies en 
la Llei

Sense perjudici d’això, la veritat és que la Llei d’auto-
nomia local ha regulat les competències provincials –
que, com s’ha dit, són competències pròpies i míni-
mes– en els termes que veurem tot seguit. Prèviament 
cal cridar l’atenció sobre el que s’ha anomenat el blin-
datge de les competències locals, que ha suscitat àm-
plies polèmiques, fonamentalment respecte de les 
competències dels municipis. La Llei autonòmica, que, 
recordem ara, ha estat aprovada per majoria absoluta, 
pretendria assegurar les competències locals que deta-
lla davant ulteriors regulacions que poguessin establir 
les lleis sectorials, que haurien de respectar el que esta-
blís la d’autonomia local. Aquesta finalitat, que desta-
ca l’exposició de motius de la Llei respecte de les com-
petències dels municipis, ha estat qüestionada pel 
Consell Consultiu d’Andalusia i per la doctrina: ente-
nen que el legislador sectorial és el que ha de concretar 
les competències i no es pot sentir vinculat pel que 
preveu aquesta Llei sobre autonomia local, que petrifi-
caria la legislació autonòmica.26 En realitat, les compe-

23.  López Benítez, M., “Desarrollos…”, cit., p. 184.
24.  Vid. Rebollo Puig, M. i Carbonell Porras, E., “La Administración local…”, cit., p. 2811, en particular.
25.  Morillo-Velarde Pérez, J. I., “Aproximación a la concepción de la provincia en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autono-

mía local de Andalucía”, en Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 77, 2010, p. 446.
26.  El Dictamen del Consell Consultiu d’Andalusia 827/2009, de 10 de desembre de 2009, sobre l’Avantprojecte de llei 

d’autonomia local, que destaca l’encert de l’Estatut en introduir un llistat de matèries de competència municipal, qüestiona, 
tanmateix, que sigui aquesta Llei general la que concreti l’abast d’aquestes competències, ja que ho ha de fer la llei sectorial: 
“Este Consejo Consultivo considera que dicha tarea no puede realizarse por la Ley de Autonomía Local, no solo por su sin­
gularidad, en tanto su aprobación exige una mayoría 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 concreción última 
del alcance de las competencias autonómicas”. “En efecto, una operación jurídica 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 congelación, o al menos la rigidez que llevaría aparejada la inclusión de una regulación así en una 
ley que ha de ser aprobada por mayoría absoluta”. També López Benítez, M., “Desarrollos normativos…”, cit., sosté que “no 
resultaría pertinente estimar que este modo de proceder de la Ley de Autonomía Local entrañe 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 Autonomía no alienta tal interpretación, 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 autonomía local, 
resulta protegido por el Estatuto de Autonomía no son las concretas facultades o funciones que la Ley de Autonomía Local 
haya decidido incorporar, sino los enunciados mínimos que el citado art. 92.2 atribuye a los municipios. Dicho de otro modo, el 
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tències concretes que la Llei d’autonomia local reco-

neix als municipis no són substancialment diferents de 

les que atribueix la legislació vigent, i, des d’un plante-

jament general, permetrien frenar els tradicionals abu-

sos de les lleis sectorials que sistemàticament han con-

dicionat les genèriques atribucions competencials. Si 

de cas, respecte de les diputacions provincials, adqui-

reix un major significat, ja que permet deduir que la 

intenció del legislador autonòmic ha estat reforçar les 

seves atribucions, fins i tot assumint que el grau de 

concreció de les competències provincials és òbvia-

ment menor que el de les municipals, i que continuen 

centrant-se en l’ajuda i la cooperació als municipis.

En realitat, respecte de matèries concretes de com-

petència de les diputacions provincials, la Llei d’auto-

nomia local no incorpora novetats, ja que l’article 15 es 

limita a reconèixer que la província tindrà competènci-

es en matèria de carreteres provincials, d’arxius d’inte-

rès provincial i de museus i institucions culturals d’inte-

rès provincial.27 Més detinguda és la regulació de la 

competència provincial d’assistència als municipis, com 

es detalla a continuació.

L’article 11 de la Llei es refereix a l’assistència pro-

vincial en termes generals, i disposa que l’assistència, 

que podrà ser obligatòria, quan la província l’hagi de 

prestar a sol·licitud dels municipis, o concertada, podrà 

consistir en:

a) Assistència tècnica d’informació, assessorament, 

realització d’estudis, elaboració de plans i disposicions, 

formació i suport tecnològic.

b) Assistència econòmica per al finançament d’in-

versions, activitats i serveis municipals.

c) Assistència material de prestació de serveis muni-
cipals.

La Llei concreta l’abast d’aquestes funcions d’assis-
tència als municipis en els termes següents:

– L’assistència tècnica comprèn: a) l’elaboració i la 
disciplina del planejament urbanístic i d’instruments de 
gestió urbanística; b) l’elaboració dels plecs de condici-
ons i altra documentació integrant de la contractació 
pública, així com la col·laboració en l’organització i la 
gestió dels procediments de contractació; c) la redacció 
d’ordenances i de reglaments municipals, així com de 
qualsevol altra disposició normativa; d) la implantació 
de tecnologia de la informació i de les comunicacions, 
així com de l’administració electrònica; e) l’elaboració 
d’estudis, plans i projectes en qualsevol matèria de 
competència municipal; f) l’assessorament jurídic, tèc-
nic i econòmic, inclosa la representació i defensa jurídi-
ca en via administrativa i jurisdiccional; g) la formació i 
selecció del personal, així com l’elaboració d’instru-
ments de gestió de personal, plans de carrera professi-
onal i avaluació de l’acompliment; h) el disseny i, si 
s’escau, l’execució de programes de formació i desen-
volupament de competències per a representants lo-
cals; i) la integració de la igualtat de gènere en la plani-
ficació, seguiment i avaluació de les polítiques 
municipals; i j) qualsevol altra que la província determi-
ni per iniciativa pròpia o a petició dels ajuntaments. Els 
criteris per a la prestació de l’assistència i el seu finan-
çament es determinaran en una norma provincial, te-
nint en compte els criteris d’atenció preferent als mu-
nicipis de menys població i als municipis d’insuficient 
capacitat econòmica i de gestió, així com la urgència. 
La sol·licitud d’assistència es tramitarà mitjançant un 

blindaje de competencias, auspiciado por la Ley de Autonomía Local, no vincula a los legisladores sectoriales sino en la medida 
en que así venga fijado por los términos del Estatuto”. També ha estat assenyalat que aquest sistema de llista per determinar les 
competències municipals pot implicar una dinàmica anàloga a la que s’ha generat amb l’establerta a nivell constitucional entre 
l’Estat i les comunitats autònomes (Ruiz Rico-Ruiz, G., “Las entidades locales…”, cit., p. 71); o que no corregeix les deficiències 
en la concreció de les competències 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 inclòs els arxius, museus i altres instal·lacions culturals d’interès provincial entre les 
competències pròpies de les diputacions provincials en matèria de cultura, tot i que la Llei 8/2007, de 5 d’octubre, de museus 
i col·leccions museogràfiques d’Andalusia no disposa res sobre això. En relació amb les carreteres, cal recordar que (juntament 
amb serveis socials) van constituir una matèria delegada per la Comunitat fins l’aprovació de la Llei 8/2001, de 12 de juliol, de 
carreteres d’Andalusia. Per tant, en termes generals, no s’ha produït una ampliació de les matèries en les quals es reconeixen 
competències pròpies, potser fins i tot s’hagin reduït, ja que la Llei 11/1987 es referia a les competències provincials en esports i 
turisme, tot i que amb escàs calat. En aquestes matèries cal atenir-se en l’actualitat al que preveuen les lleis sectorials. Al marge 
de l’assistència als municipis, ni la Llei 6/1998, de 14 de desembre, de l’esport, ni la Llei 12/1999, de 15 de desembre, del turis-
me, enumeren atribucions provincials d’interès (tret que es qualifiquin de tals la “promoción de los recursos, zonas o fiestas de 
especial interés para la provincia”, “el fomento de la práctica de la actividad física 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 ámbito supramunicipal que 
no excedan del territorio de la provincia”). Vid. Rebollo Puig, M. i Carbonell Porras, E., “La Administración local…”, cit., p. 2832.
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procediment basat en els principis d’eficàcia, transpa-
rència i celeritat, i la decisió que adopti la diputació 
provincial s’ha de motivar amb referència als criteris 
normatius establerts (article 12).

– L’assistència econòmica per a la realització 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 tràmits 
procedimentals. En tot cas, el procediment d’elabora-
ció es regirà pels principis de transparència i publicitat, 
i es compondrà de les fases següents:

“a) La diputación provincial recabará de los ayunta­
mientos información detallada sobre sus necesidades e 
intereses peculiares.

“b) Conforme a la información recabada, la diputa­
ción provincial fijará los criterios básicos para la priori­
zación de las propuestas municipales. En todo caso, 
entre dichos criterios se incluirá el apoyo preferente a 
los municipios de menor población.

“c) Considerando los criterios básicos aprobados 
por la diputación provincial, cada ayuntamiento for­
mulará su propuesta priorizada de asistencia econó­
mica.

“d) Partiendo de las propuestas municipales, la di­
putación provincial formulará un proyecto de plan o 
programa de asistencia económica, cuyo contenido 
tendrá en cuenta las prioridades municipales con crite­
rios de solidaridad y equilibrio interterritorial.

“e) El proyecto de plan o programa de asistencia 
económica provincial se someterá a un trámite de con­
sulta o audiencia de los ayuntamientos, dirigido a la 
consecución de acuerdos.

“f) Terminado el trámite de audiencia, la diputación 
provincial introducirá las modificaciones oportunas en 
el proyecto. Si de las modificaciones pudiera resultar 
perjuicio o afección singular para uno o varios munici­
pios, la diputación iniciará un trámite extraordinario de 
consultas con todos los municipios interesados.

“g) La aprobación definitiva del plan o programa de 
asistencia económica corresponderá a la diputación 
provincial. Cualquier rechazo de las prioridades muni­
cipales será motivado, con especificación expresa del 
objetivo o criterio insatisfecho, y se propondrá derivar 
la asistencia para otra obra, actividad o servicio inclui­
do en la relación de prioridades elaborada por el ayun­

tamiento, el cual podrá realizar una nueva concreción 
de la propuesta.

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

En tot cas, correspon a la diputació provincial avalu-
ar els efectes socials, econòmics, ambientals i territorials 
del pla o programa d’assistència econòmica (article 13).

– L’assistència material comprèn la prestació dels 
serveis bàsics municipals en cas d’incapacitat o insufici-
ència d’un municipi quan aquest ho sol·liciti. En tot 
cas, correspon a la diputació provincial la determinació 
de la forma de gestió del servei i les potestats inherents 
al seu exercici. També es prestaran obligatòriament a 
petició del municipi en els termes que fixi una norma 
provincial els serveis municipals d’inspecció, gestió i re-
captació de tributs; disciplina urbanística i ambiental; 
disciplina del personal funcionari i laboral; la represen-
tació i defensa judicial; i suplències en l’exercici de fun-
cions públiques necessàries de secretaria, intervenció i 
tresoreria a municipis menors de cinc mil habitants. 
Encara que l’assistència material parteix de la sol·licitud 
municipal prèvia, la posició institucional de les diputa-
cions provincials es podria reforçar amb suport en els 
apartats 3 i 5 d’aquest article 14, que estableixen: “Sin 
perjuicio de lo dispuesto en la legislación específica, en 
el caso de que un municipio incumpla su obligación de 
prestar los servicios básicos, la diputación provincial, 
previo requerimiento, actuará por sustitución”, d’una 
banda; i, d’altra banda, que “La provincia, en los tér­
minos que prevea la legislación sectorial, ejercerá com­
petencias de titularidad municipal, cuando su natura­
leza no permita una asignación diferenciada y las 
economías de escala así lo aconsejen”. A més, les di-
putacions provincials podran promoure la creació de 
xarxes intermunicipals per a la prestació de serveis de 
competència 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 cooperació territorial que 
regula la Llei andalusa. Sens dubte, el més nou i de di-
fícil caracterització jurídica, com he tingut ocasió d’as-
senyalar.28

28.  Carbonell Porras, E., “La cooperación intermunicipal en la realización de las obras y los servicios locales (reflexiones a 
propósito de algunos mecanismos distintos de la creación de entidades supramunicipales)”, en Anuario de Derecho Municipal 
2010, núm. 4, Madrid, 2011, p. 91.
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5.  Reflexions finals

De nou sembla entreveure’s l’inici d’un canvi en la po-
sició institucional de les províncies a Andalusia, que es 
podria traduir en una major atribució de concretes 
competències materials allà on l’eficàcia i eficiència de 
la gestió administrativa ho aconsellin.29 De tot l’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.30 Certa-
ment, com s’ha vist, l’absència de criteris clars i unívocs 
sobre la posició que ha de correspondre a les províncies 
va ser posada en relleu fa ja temps per Posada Herrera. 
Probablement la solució a aquesta qüestió hagi de par-
tir de la diversitat política, jurídica i institucional que 
correspon a les províncies. Seria raonable, si s’assoleix 
el suficient consens polític per a això, reformar la Cons-
titució, per suprimir la província com a entitat local bà-
sica i necessària.31 En aquest cas, correspondria a cada 
comunitat autònoma pluriprovincial decidir si manté la 
província com a entitat local, si opta per encomanar les 
seves funcions de nivell intermedi entre el municipi i 
l’Administració autonòmica a una altra entitat com la 
comarca, o, fins i tot, si decideix prescindir d’aquests 
nivells intermedis –el que dependrà de la grandària i 
població de la comunitat autònoma–.

Sobre això, 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 España dejando como único escalón entre el 
Estado y el Municipio a la Comunidad Autónoma o, su 
alternativa, dote a la provincia de competencias pro­
pias y exclusivas en la gestión de los servicios supramu­
nicipales en su territorio lo que implica la coordinación 
de toda la Administración instrumental municipal y 
demás entes supramunicipales o asociativos intermuni­
cipales. Que no tenemos claro qué hacer, que pesa 
mucha historia, mucha tradición e intereses sobre este 
tema es algo evidente”.32 Es planteja així una reforma 
constitucional que suprimeixi la província, “o, su alter­
nativa”, la doti de competències pròpies. Segons el 
meu parer, tanmateix, no es tracta d’alternatives d’una 
hipotètica reforma constitucional, que s’hauria de limi-
tar a suprimir la província com a ens local necessari, 
ajustant el text constitucional a una realitat organitza-
tiva nacional que no sempre permet reconèixer-la. Si 
aquest canvi s’arribés a produir correspondria a cada 
comunitat autònoma decidir quin paper correspon a 
les diputacions provincials del seu territori, i, si s’escau, 
dur-ne a terme una ampliació de les competències, re-
forçant-ne la posició institucional. En aquesta hipòtesi, 
la província, com a ens local no necessari, seria objecte 

29.  Amb aquesta intenció López Benítez, M., “Desarrollos normativos…”, cit., en relació amb el Projecte de llei afirma que 
“pretende –no sabemos si a la postre y en la práctica ello se conseguirá– la difícil 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 
más que a diseñar programas informáticos para los ayuntamientos pequeños, organizar fastos culturales de dudoso interés y 
gestionar los planes provinciales de obras y servicios con criterios, por cierto, no siempre ecuánimes y transparentes”.

30.  Vid. Carbonell Porras, E., “¿Existe un criterio sobre las diputaciones provinciales? Algunas reflexiones sobre la provincia 
en Andalucía”, en Crisis económica…, cit., p. 173-193.

31.  Aquest sembla ser el sentiment majoritari. Així, Sánchez Morón, M., Derecho administrativo. Parte general, 8a ed., 
Tecnos, Madrid, 2012, p. 390, subratlla que “entre dos instituciones fuertes y de general aceptación, como son el municipio y 
la Comunidad Autónoma, la provincia […] aparece hoy desdibujada, hasta el punto de que sería realista plantear alguna modi­
ficación 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 autónomas que así lo consideren 
oportuno”. Per la seva banda, Cosculluela Montaner, L., “La problemática…”, 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 supresión debería partir de que 
la reforma de la Constitución en este punto parece de momento una utopía, y ello pese a que no requiere un procedimiento 
reforzado. La reforma afectaría esencialmente al artículo 137 CE, suprimiendo la mención de la provincia. y respecto al 141 CE, 
afectaría solo a la mención de la provincia como entidad local, salvando las referencias a la Administración periférica del Estado 
y precisando que es una opción de la legislación autonómica, que podría prever otras corporaciones de carácter representati­
vo. Ahora bien, cabe defender la existencia de una mutación constitucional, por cambio de la interpretación de los preceptos 
citados por parte del Tribunal Constitucional, que admitiría dos puntos cruciales: la reorganización de las competencias locales 
que permitiera reducir las competencias de las diputaciones provinciales en beneficio de otras entidades y la admisión de la 
comarcalización de los pequeños municipios. Sin dicha reforma o, en su caso, sin la mutación constitucional indicada, debe 
afirmarse la indisponibilidad del legislador ordinario para pretender la desaparición 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 autonomía reformados siguen respetando la entidad provincial”.

32.  “El régimen local…”, cit., p. 861.
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d’una autèntica “interiorització”, ja que aquest va ser 
el sentit originari d’aquesta expressió, com he posat en 
relleu en un altre lloc.33 És més, probablement, a comu-
nitats autònomes amb un territori ampli, les diputaci-
ons provincials podrien actuar com a administracions 
intermèdies entre els municipis i l’Administració auto-
nòmica. Aquest podria ser el cas d’Andalusia, si es 
manté políticament la línia iniciada l’any 2010.

Sense perjudici de tot això, 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 polític de les 
Corts Generals per modificar el títol VIII de la Constitu-
ció, i probablement ni tan sols siguin aconsellables ini-
ciatives sobre això. Per tant, qualsevol anàlisi dels can-
vis que s’haurien d’introduir en l’organització territorial 
de la Comunitat Autònoma d’Andalusia ha de partir 
d’aquesta realitat, i s’ha de centrar en les possibilitats 
que depenen de les mateixes institucions autonòmi-
ques. Respecte d’això s’ha de valorar convenientment 
que Andalusia és una comunitat autònoma extensa 
(87.581 km2), amb una població superior als vuit mili-
ons d’habitants distribuïda en 770 municipis que 
s’agrupen en vuit províncies. La població i l’extensió 
mitjana dels municipis andalusos és superior a la mitja-
na nacional (5.690 habitants i 62,25 km2) i significati-
vament superior a les mitjanes més baixes d’altres co-
munitats autònomes (10.652 habitants, davant els 
1.138 de mitjana de Castella-la Manxa, i 136 km2, en-
front dels 29 de la Rioja). Encara que el minimunicipa-
lisme no és tan greu com a d’altres comunitats autòno-
mes, no es pot prescindir dels mecanismes de 
col·laboració interadministrativa. Bona prova d’això és 
que en el Registre d’entitats locals del Ministeri de Po-
lítica Territorial l’any 2009 consten 89 mancomunitats 
de municipis, que agrupen més del setanta per cent 
dels municipis i de la població de la Comunitat (546 
municipis andalusos participen en alguna mancomuni-
tat). Els fins més freqüents de les mancomunitats són el 
foment d’activitats econòmiques (48), de les activitats 
culturals (39), del turisme (36), de l’esport (34), de 
l’abastament d’aigües (33), de recollida i tractament de 
residus sòlids urbans (32) i de protecció del medi ambi-
ent (31). No es tracta de qüestionar que la creació 
d’una mancomunitat no sigui una opció vàlida per a 
“l’execució en comú d’obres i serveis determinats de la 

seva competència”, com disposa l’article 44 de la Llei 
reguladora de les bases del règim local. Així serà amb 
freqüència. Però també es pot reforçar el paper de les 
diputacions provincials en la realització de les activitats 
que puguin ser objecte d’una gestió més eficaç i efici-
ent a nivell provincial. Pensem, per exemple, en les 
mancomunitats que no assumeixen l’execució d’obres 
o serveis determinats, sinó altres activitats genèriques i 
indeterminades que podrien ser gestionades per les di-
putacions provincials. Respecte d’això s’ha de tenir en 
compte que algunes de les competències pròpies de 
les diputacions provincials segons l’article 36 de la Llei 
reguladora de les bases del règim local –en concret, la 
prestació de serveis públics de caràcter supramunicipal 
i, si s’escau, supracomarcal, i fins i tot la coordinació 
dels serveis municipals entre si– són pràcticament des-
conegudes a Andalusia. Una estructuració adequada 
de les diputacions provincials permetria assolir els ma-
teixos fins, utilitzant una organització ja existent i de 
moment garantida constitucionalment, en comptes de 
crear una de nova. El mateix pot dir-se respecte de l’or-
ganització perifèrica autonòmica. Malgrat els anys 
transcorreguts i les dificultats polítiques existents, els 
postulats de la Comissió d’experts continuen sent rao-
nables, ja que es tracta d’aprofitar unes institucions 
garantides constitucionalment com són les diputaci-
ons, prescindint de mantenir o crear òrgans perifèrics 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,34 es pugui reconèixer que “la pro­
vincia no tiene por qué plantear rivalidad política a la 
comunidad autónoma y sí puede ser un eficaz instru­
mento al servicio de la vida local”. Amb aquest abast, 
prescindint de les motivacions i les dificultats polítiques 
tan presents en aquesta matèria, una possible reforma 
de la posició institucional de les diputacions provincials 
andaluses s’hauria d’orientar al voltant de dues línies 
fonamentals: en primer lloc, potenciant la posició 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, 
mitjançant l’aplicació efectiva de les tècniques de 

33.  Vid. Carbonell Porras, E., “El régimen local…”, cit., p. 4521 i seg.
34.  “Aproximación….”, cit., p. 446.
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translació de competències que ha previst la Llei anda-
lusa d’autonomia local, en particular mitjançant la 
transferència i la delegació. Amb això 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 són evidents, i així s’ha 
de reconèixer, però el dret ofereix els instruments per 
afrontar-les i solucionar-los. El que no depèn dels juris-
tes és el pressupòsit previ i inicial: la voluntat política, 
l’acord clar subscrit entre les diferents forces polítiques 
andaluses que dissenyi les línies mestres d’aquestes re-
formes. 


