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Resumen

este trabajo trata de dar una visión de conjunto de la estructura de oportunidad de la política 
local en los municipios andaluces a partir de la definición de los factores legal, funcional y financiero. 
Para ello se atiende tanto al reparto competencial de servicios y políticas públicas municipales entre 
los gobiernos municipales, el gobierno regional andaluz y el gobierno nacional, como a sus recursos 
financieros. ello permite elaborar el ‘mapa de los servicios municipales’ andaluces, lo que da una 
visión de conjunto de las capacidades y limitaciones de los ayuntamientos en cuanto a la generación 
y desarrollo de su acción pública. se cierra el debate planteando posibles razones en la configuración 
de esta estructura de oportunidad a modo de hipótesis sobre investigaciones futuras.

absTRacT

The paper deals with the structure of opportunity of the local policy in the andalusia municipa-
lities from the definition of their legal, functional and financial factors. For this object it is considered 
both the division of municipal services and public policies embedded in the three levels of government 
(local, regional and national) and the financial capacity of local government. The ‘municipal service 
map’ is then elaborated allowing knows the capabilities and limits of cities council in the generation 
and development of their public action. Finally the paper suggests possible reasons for the specific 
morphology of the structure of opportunities in this region as hypothesis in next researchers.

1. InTROduccIón

este trabajo tiene como objetivo mostrar las áreas de política pública desarro-
lladas por los ayuntamientos andaluces  y el grado de implicación en su puesta en 
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marcha y desarrollo. Para ello se parte de la definición de la estructura de oportu-
nidades de acción de los municipios españoles, y los andaluces en particular. con 
ello se trata de conocer la relación entre determinadas áreas de política y el tipo de 
administración que las desarrolla, esto es, cómo se han desarrollado las responsa-
bilidades en torno a políticas públicas entre las administraciones central, autonómica 
y local. esta descripción se concreta en la elaboración del mapa de los servicios 
y las políticas locales en andalucía y en la descripción de la capacidad financiera 
de los municipios, lo que permitirá conocer las limitaciones u oportunidades de los 
ayuntamientos andaluces en la puesta en marcha y aplicación de las políticas.

el estudio se organiza en cuatro apartados. el primero introduce nociones 
conceptuales básicas en torno a la idea de “estructura de oportunidades de acción 
local”. el segundo analiza la cuestión para el caso de españa. el tercero se centra en 
la comunidad autónoma andaluza. concluyendo con unas breves consideraciones 
finales en el cuarto apartado.

2.  deFInIcIón de la esTRucTuRa de OPORTunIdad PaRa la POlíTIca 
lOcal

el nuevo localismo es una corriente de estudio que resalta, frente a los procesos 
de globalización, la relevancia del municipio como el espacio más propicio para el 
desarrollo de dinámicas sociales, políticas, económicas y culturales. el territorio, como 
lugar físico donde se desarrollan las actividades de los ciudadanos, y la cercanía, 
propiciadora de redes de amistad y colaboración, conformarían al municipio como 
un excelente actor para el desarrollo de políticas públicas de bienestar. y ello por dos 
razones fundamentales. la primera porque aquellos elementos favorecen los procesos 
de participación en ámbitos económicos, políticos y culturales, generadores de capital 
social y nuevas formas de gobernabilidad y gobernanza. la segunda porque mejora 
la eficacia en la prestación de servicios, al identificar las posibles responsabilidades 
de actores públicos y privados, así como espacio de comunicación privilegiado de 
una multitud de actores, localizando las demandas o áreas de intervención social con 
mayor rapidez que otros ámbitos de gobierno de mayor escala1.

en este marco, parece necesario conocer la autonomía con que cuentan los 
gobiernos locales para desarrollar su acción de gobierno, para poder poner en mar-

1 los autores quieren agradecer su colaboración desinteresada a los integrantes del grupo bienestar 
y sociedad Política local, además de a la profesora esther Pérez boza.

  sobre el nuevo localismo pueden consultarse clarke y stewart (1985,1989), clarke (1989),  Goetz 
(1993), le Gàles y Harding (1996) y navarro (1998), así como la bibliografía a que se remiten.
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cha políticas locales. siguiendo, por ejemplo a Goldsmith (1990:31), la autonomía 
podría definirse de manera genérica como la capacidad que tienen los gobiernos 
locales de producir un impacto en el bienestar de la ciudadanía con independencia 
de consideraciones externas. de tal manera que para conocer esa capacidad de 
producir un impacto en el bienestar, habría que observar los recursos con los que 
cuentan para desarrollar una oferta de actividades y servicios que mejoren el bien-
estar de la comunidad, para hacer frente a las demandas provenientes de distintos 
sectores de la ciudadanía o para cubrir necesidades básicas de su población. O 
en otras palabras, conocer cuál es la “estructura de oportunidades de acción” con 
que cuentan los municipios, o si se prefiere, el grado, margen y tipo de autonomía 
de la que gozan estas instituciones2.

desde una perspectiva genérica, podría señalarse que tal estructura de opor-
tunidades vendría determinada, cuando menos, por los siguientes factores: legal, 
funcional y financiero. el primero de ellos, o factor legal, se refiere a tres aspectos. 
uno, el estatus que los ordenamientos jurídicos le han conferido al municipio como 
tal. en definitiva, si gozan de autonomía reconocida constitucionalmente, o en cambio 
su margen de acción se restringe a desarrollos legislativos posteriores. Otro, el tipo 
de competencias que tienen asignadas en con otros niveles de gobierno. los niveles 
competenciales pueden resumirse en competencia propia, compartida o delegada. 
la primera sería aquella en que el área o servicio a realizar es planificado, diseñado 
y ejecutado por una administración territorial, la cual además posee también la 
titularidad de la competencia. competencia compartida implica la participación de 
dos o más administraciones en la puesta en práctica del servicio o área, con inde-
pendencia de que la titularidad sea de una o varias administraciones territoriales. la 
competencia delegada, por último, supone la cesión del ejercicio de la competencia 
(aunque no necesariamente de su titularidad) a una administración para que lleve a 
cabo alguna de las actividades relacionadas con su ejercicio3.

2 el concepto de estructura de oportunidades de acción se recoge de Kriesi, el cual lo aplica al caso 
de los movimientos sociales (1992). Para el caso de los municipios, puede consultarse navarro et 
al. (2003) y navarro y Ramírez (2000).

3 sobre los límites competenciales entre diferentes niveles de gobierno, la distinción entre competencia 
propia, compartida y delegada se ha realizado desde criterios sociológicos y politológicos antes que 
por criterios jurídicos o de derecho administrativo. estas definiciones de competencias propia, com-
partida y delegada indicaría ámbitos de actuación diferenciados de las administraciones territoriales. 
esta decisión se ha adoptado después de un largo periodo de debate, cercano al año y medio, por 
parte de los que escriben estas líneas, en torno a la definición que en cada caso la ciencia de la 
administración y la disciplina jurídica dan sobre los asuntos aquí señalados. en concreto, sobre los 
tipos de competencias locales la doctrina jurídica deja un vacío regulativo, o si se prefiere, un exceso 
de definición, al no hacer exclusiva en la definición el significado que se le da a cuestiones tales como 
competencia propia o de atribución exclusiva, competencia exclusiva o concurrente, competencia 
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Por último, el factor legal también puede definir la división del trabajo político 
entre las distintas administraciones territoriales. de tal manera que, siguiendo a 
smith (1972), se puede diferenciar entre jerarquías duales y jerarquías fundidas. las 
primeras se caracterizan por una separación clara entre el nivel de gobierno que 
diseña y ejecuta la política. en concreto, en los países que adoptan este modelo es 
el gobierno central quien se reserva su diseño, correspondiendo al gobierno local 
la ejecución de aquélla. en cambio, la existencia de jerarquías fundidas supone 
obviar esta separación entre niveles de gobierno que diseñan y ejecutan, tomando 
relevancia la negociación y el proceso de coordinación y cooperación en cada una 
de las fases que comprende la realización de una política. 

así pues, en aquellos municipios con un reconocimiento de autonomía consti-
tucional, con la posibilidad de planificar y diseñar sus políticas y con una división del 
trabajo político basado en jerarquías fundidas –para aquellas competencias que no 
sean exclusivas- podrán actuar en mayor medida sobre los problemas sociales y eco-
nómicos de su comunidad que en municipios donde se diera la situación inversa�.

el factor funcional se refiere al conjunto de competencias que puede desa-
rrollar el municipio, o si se prefiere, sus áreas de intervención social y económica. 
es decir, si el factor legal se refería a la posibilidad del ejercicio de funciones y la 
forma que este ejercicio adopta, el factor funcional se refiere a los contenidos de 
estas funciones. a este respecto, la literatura se refiere a tres grandes ámbitos en 
los que los municipios suelen tener competencia. a saber: la provisión de una serie 
de servicios públicos básicos (cementerio, matadero, recogida de residuos, limpieza 
viaria, etc…), la ordenación urbana y planificación del territorio (alumbrado público, 
acceso a núcleos de población, pavimentación de vías públicas, planes de orde-
nación urbana, entre otros), y por último, un conjunto de servicios que se prestan 
para mejorar el bienestar de la comunidad o servicios de bienestar (prestación de 
servicios sociales, deporte, educación, sanidad, cultura…)5.

en su conjunto, podría diferenciarse dos grandes grupos de políticas públicas 
en atención a estos tres ámbitos competenciales. un primer grupo se refiere al de-

parcial o plena, etc. en base a esta variedad terminológica y la imposibilidad de encontrar una defi-
nición en la que se den los criterios de exhaustividad y exclusividad de forma diferenciada entre un 
tipo u otro de competencia, se ha optado por la tipología que se presenta arriba. Ver, entre otros, 
aaVV (2001);  aaVV (2001a); blasco díaz (2003); Fanlo loras (1990);  García Rubio (2003); lliset 
borrell (2001);  lliset y lópez (2002); marcos Oyarzum (2000); nieto y Guerrero (2001); Rodríguez 
Álvarez (1996); sánchez Goyanes (2000) .

� sobre el factor legal pueden consultarse, además de los autores señalados, clark (198�),  dente 
(1985), Gurr y King y Goldsmith (1995).

5 sobre el factor funcional se puede consultar, entre otros, bulpitt (1983) nickson (1995:1) y navarro 
(1998:8�).
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sarrollo de políticas que tienen que ver con la mejora del medio físico, directamente 
relacionadas con el territorio. en concreto, tanto las políticas públicas de los servicios 
básicos como las de ordenación urbana inciden sobre las mejoras en los espacios 
e infraestructuras de la comunidad en su conjunto. un segundo grupo se refiere al 
desarrollo de políticas de bienestar para cubrir necesidades del ciudadano, bien en 
su conjunto o bien a través de servicios especializados. en resumen, las primeras 
irían dirigidas al territorio y las segundas al ciudadano. 

el factor financiero se refiere a los recursos que posee el gobierno municipal 
para desarrollar su actividad. concretamente, la cuestión de su capacidad y autono-
mía financiera. Para ello se puede atender a la definición que sobre estos conceptos 
se da en la carta europea de autonomía local, redactada por el consejo de europa 
y aprobada y ratificada por el gobierno español en el año 1988.  en el artículo 9 de 
la carta se define la capacidad financiera como el derecho a tener recursos propios 
para el desarrollo de sus competencias. la autonomía financiera, en cambio, se dará 
cuando el municipio se financie a partir de recursos propios antes que transferencias, 
y éstas, de existir, no habrán de estar condicionadas. 

la capacidad y autonomía financiera puede observarse en la partida de ingresos 
y en la partida de gastos municipales. en lo que se refiere a la partida de ingresos 
presupuestaria, los municipios tendrán mayor autonomía financiera si éstos obtienen 
los ingresos de su propio sistema impositivo que si lo hacen de transferencias pro-
venientes de otras unidades de gobierno, siempre con posibilidad de ser sometidas 
a revisión o reducción. Por otro lado, y en cuanto al gasto público, el porcentaje 
del gasto público local en relación con el gasto público total es un indicador de la 
importancia de la actividad económica del local con respecto a la nación, así como 
de la limitación de fondos con la que cuenta, es decir, de su capacidad financiera.

en su conjunto, por medio de los factores legal, funcional y financiero podría 
verse, en una visión genérica, hasta qué punto y cómo pueden desarrollar su acción 
los ayuntamientos, y en concreto, en torno a qué materias (factores legal y funcio-
nal) y de cuanto dinero disponen para ello (factor financiero). es decir, tal como se 
ha definido al principio del epígrafe, cuál es la estructura de oportunidad con que 
cuentan los municipios para poder poner en marcha políticas de bienestar social y 
políticas de mejora del territorio. este será el interés de las páginas que siguen, en 
concreto dar una visión genérica de la estructura de oportunidad de los municipios 
españoles, para concentrar la atención en la desarrollada principalmente en los 
municipios andaluces.
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3. la esTRucTuRa de OPORTunIdad de accIón de lOs munIcIPIOs 
esPañOles

el estado español se organiza territorialmente en varios ámbitos político-ad-
ministrativo (art. 137 de la constitución española), los cuales han tenido distinto 
tratamiento en la constitución española (ce) y en las leyes de desarrollo. estos ám-
bitos son: estado central, comunidades autónomas (ccaa), provincias y municipios. 
de ellos, han sido las comunidades autónomas los verdaderos protagonistas de la 
descentralización, tanto porque así se reconoce en la normativa constitucional (art. 2, 
1�3 y 1�8 de la ce),  como por la práctica realización del traspaso de competencias 
y funciones. en concreto, y según datos del ministerio de administraciones Públicas, 
la práctica totalidad de las comunidades autónomas tienen competencia en materias 
tales como sanidad, educación, empleo, cultura, agricultura y servicios sociales6. 
de tal manera que españa se ha conformado como un estado con fuerte tendencia 
federalista, o lo que se conoce como “la españa de las comunidades autónomas” 
(elazar, 1998:21). esto tendrá importantes consecuencias para los municipios es-
pañoles, pues las comunidades autónomas se convierten en los actores políticos 
relevantes a la hora de negociar las competencias que pueden asumir aquellos. O 
aún más, las ccaa tienen competencias en cuanto al desarrollo de la acción que 
pueda darse en el ámbito municipal.

los otros dos ámbitos de gobierno, la provincia y el municipio, son considerados 
como “administración local” antes que gobierno (capítulo II del Título VIII de la ce) 
. Para el caso de la provincia, una entidad territorial entre la comunidad autónoma 
y el municipio y que aglutina a un conjunto de éstos últimos, supone una labor de 
coordinación y prestación de servicios en municipios con un determinado tamaño de 
población o en aquellos otros que deleguen sus competencias por falta de recursos 
necesarios (art. 26 de la ley de bases de Régimen local –lbRl-). 

el caso del municipio atiende a distinta normativa que se analiza a continuación, 
para con ello definir la estructura de oportunidades con que cuentan los mismos, 
atendiendo fundamentalmente a los factores legal, funcional y financiero.

en este sentido, la autonomía municipal es reconocida por la ce, otorgando 
competencia general para la gestión de sus intereses y dotando al municipio de 
mecanismos de representación democráticos7. ahora bien, su capacidad de toma de 
decisiones se expresa, y desarrolla, en normas de eficacia administrativa (reglamentos 
y actos), teniendo como límite la constitución y la ley o la producción legislativa 

6 ver la página web www.map.es, sección ‘política autonómica’ (15.05.06).
7 en concreto, artículos 137 y 1�0. sobre el reconocimiento constitucional de autonomía local pueden 

consultarse, entre otros morata (1997), baena (1997), Parejo (1997) y Rodríguez (1998).
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ordinaria8. así pues, los ayuntamientos deberán atender al desarrollo legislativo de 
las comunidades autónomas para poder conformar su marco legal, o la capacidad 
o no de diseñar, planificar y ejecutar políticas públicas.

la autonomía de los municipios se reconoce a su vez en la carta europea de 
autonomía local que, ratificada por españa, se inspira en dos principios básicos. 
uno de ellos es el Principio de autonomía y capacidad Financiera, antes señalado. 
el otro es el Principio de subsidiariedad, el cual, recogido en el artículo � de la car-
ta,  potencia un amplio margen de actuación de los poderes locales9. concebida 
la autoridad local como una entidad política, constituye el ejercicio de su derecho 
actuar no sólo en aquellas competencias que tiene asumidas, puesto que para 
promocionar el bienestar general de sus ciudadanos tiene el derecho de ejercer su 
iniciativa en aquellas materias adecuadas para la consecución de ese logro.

ambos principios se recogen en la ley 7/1985, Reguladora de Bases del 
Régimen Local (LRBRL), reformada por la ley l11/1999, donde se concreta la 
capacidad legal, funcional y financiera de los municipios, ya que constituye, junto 
al Reglamento de Organización y Funcionamiento (ROF) y la ley Reguladora de las 
Haciendas locales (lRHl), el Régimen local español. los dos primeros factores, 
el legal y el funcional, se estructuran en tres artículos. el artículo 26.1, que establece 
cuáles son los servicios que obligatoriamente debe prestar la localidad en función 
de su tamaño. el artículo 25.2, que define las competencias que podrán asumir los 
municipios según dispongan las leyes que desarrollen las comunidades autónomas. 
y el artículo 28 que define una serie de áreas donde el municipio podrá realizar acti-
vidades complementarias a las que desarrollen otras administraciones públicas. 

la tabla 1 muestra el cruce, por un lado,  de las actividades y servicios que, 
según la literatura, es común desarrollar en el municipio (en filas), agrupándose en 
las tres grandes áreas anteriormente definidas: servicios públicos básicos, orde-
nación urbana y planificación del territorio, y servicios de bienestar. Por otro lado, 
en columnas, da cuenta de la regulación que sobre las mismas se ha hecho en 
la lRbRl a través de los tres artículos ya comentados, que se refieren a servicios 
obligatorios, competencias según dispongan leyes de desarrollo y actividades 
complementarias. 

en la columna que se refiere a las materias objeto de competencia según 
dispongan leyes de desarrollo (art. 25.2), se observa que, en general, los servicios 

8 sobre la potestad reglamentaria del municipio puede consultarse, junto al artículo �.1 y 25.2 de la 
lRbRl, ballesteros (1995:16) Parejo (1997:3�6-3�8), baena (1997:306-307).

9 el principio de subsidiariedad también es recogido en el artículo 5 del Tratado constitutivo de la 
comunidad europea y en el artículo 2 del Tratado de la unión europea. si bien es en la carta eu-
ropea de autonomía local donde se hace mención expresa al desarrollo del mismo en el ámbito 
expresamente local.
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públicos básicos se ven afectados por ellas. es decir, con este tratamiento legislativo 
se otorga la potestad de desarrollar el servicio en el ámbito municipal, si bien la forma 
en que éste se preste dependerá de lo que decidan las comunidades autónomas, las 
cuales podrán optar por delegar completamente la materia –competencia exclusiva-, 
su ejecución o establecer una suerte de competencia compartida, donde ambas 
administraciones determinen la forma en que se ejecuta el servicio. 

en el cuadro 1 se observa además que, en la mayoría de los casos, los 
servicios que tienen que ver con ordenación urbana y planificación del territorio 
podrán desarrollarse por los municipios atendiendo, así mismo, a lo que establezca 
la comunidad autónoma. es decir, los planes de ordenación urbana y cualquier 
política de mejora de infraestructuras que desee realizar el ayuntamiento pueden 
verse afectadas por las decisiones que en torno a la materia adopte la comunidad 
autónoma. 

en cambio, aquellas actividades relacionas con el bienestar de la comuni-
dad, tales como salud, cultura, educación, mujer, etc., aún siendo materias en 
las que el municipio puede desarrollar alguna competencia (art. 25.2), son las 
que específicamente señala el artículo 28 como actividades complementarias, si 
bien no queda especificado en que pueda consistir tal complementariedad. no 
obstante, para este caso, así como para las actividades objeto de delegación, el 
capítulo II del Título V de la lRbRl, sobre “relaciones interadministrativas”, señala 
la necesidad del trabajo conjunto, por cuanto marca pautas de coordinación y 
colaboración en aquellas materias y actividades que sean competencia de varios 
niveles de gobierno. de forma más concreta, su art. 62 señala la necesidad de 
participación de los entes locales en aquellas actividades donde sea difícil asignar 
facultades decisorias entre las diferentes autoridades públicas. en otras palabras, 
se favorece que la división del trabajo político se base antes en la existencia de 
jerarquías fundidas que duales. en este grupo, la excepción estaría, entre otras, 
en los servicios sociales, donde los municipios con más de 20.000 habitantes 
deben prestar el servicio. 

Para este conjunto de políticas de bienestar local, el problema arriba subrayado, 
relativo a la no definición precisa de la capacidad del municipio de actuar en torno 
a ellas, lleva parejo un problema de trasfondo. la falta de precisión sobre la forma 
en la que el gobierno municipal puede actuar en torno a estas políticas plantea la 
problemática de desarrollar por el municipio una política municipal integral de servi-
cios de bienestar social. así, el municipio podría desarrollar políticas sectoriales para 
atender a la población-objetivo (mujer, deporte, salud, etc.), pero la parcialización 
que supone el desarrollo de esta políticas debilitaría la capacidad del municipio de 
prestar unos servicios integrales de bienestar que incidieran, por ejemplo en los 
niveles de aislamiento y  exclusión social, o que propiciara una mejora del bienestar 
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en el conjunto de los ciudadanos a los que vaya dirigida10. en definitiva, el municipio 
no cuenta con herramientas para desarrollar una política integral de bienestar, sino 
que se ve limitada a prestar servicios de bienestar parcelados en atención a lo que 
dispongan, para cada caso, las comunidades autónomas.

FIGuRa 1
claSificación de loS ServicioS que pueden preStar loS muni-

cipioS en atención al diStinto tratamiento jurídico

así pues, en conjunto, y tal como se muestra en la ilustración 1, la prestación del 
servicio público básico correspondería al ayuntamiento, si bien la competencia sobre 
las distintas materias será objeto de regulación por las comunidades autónomas, 
lo que introduce un elemento de arbitrariedad a la hora de determinar la capacidad 
de los municipios en el diseño y ejecución de esos servicios. situación similar existe 
para el caso de servicios relacionados con ordenación urbana, mientras que los 
servicios de bienestar se insta al desarrollo de jerarquías fundidas en la realización 
del trabajo político, si bien su realización se verá afectada por la voluntad política de 
aquel ámbito de gobierno que posea las competencias sobre la materia, en nuestro 
caso las comunidades autónomas. de manera que a este respecto, si el Régimen 
local establece un potencialmente amplio margen de actuación para el municipio, 
su desarrollo parece mermarlo.

Junto con los factores legal y funcional, el financiero completaría el análisis 
de la estructura de oportunidades de acción de los municipios españoles, y en 
concreto, centrándonos en la autonomía y en la capacidad financieras. la autono-
mía, entendida como el derecho a financiarse a través de recursos propios antes 
que transferencias, y más si éstas son finalistas, se puede observar a través de los 
ingresos de los municipios españoles. 

10 sobre este aspecto puede consultarse cIFa (1998).

Materias objeto de Leyes de desarrollo

Materias objeto de
prestación servicios

obligatorios

Materias objeto de
actividades

complementarias

Fuente: elaboración propia.
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en la estructura de ingresos puede diferenciarse entre transferencias de otras 
administraciones e ingresos propios, mostrando la Figura 2 que los segundos suponen 
alrededor de la mitad del total de ingresos11. no obstante, entre tales ingresos debe 
diferenciarse entre impuestos directos y otros ingresos, siendo los primeros los únicos 
obligatorios y a recaudar por los municipios12. estos, que darían cuenta de la autonomía 
financiera, son sólo una tercera parte del total, y la tendencia parece apuntar hacia una 
disminución de los ingresos por transferencias e impuestos directos, aumentando en 
cambio las partidas en ingresos propios, bien sean por tasas, impuestos indirectos 
u otros ingresos. es decir, parece estar dándose mayor prioridad a otras formas de 
ingreso público local frente a los impuestos directos, aquellos, que como se viene 
diciendo, señalan la presencia de una mayor autonomía financiera en el municipio. 

FIGuRa 2
tributoS propioS del gobierno local y participación en loS 

del eStado (gobierno central y ccaa) (porcentajeS)

Fuente: elaboración propia a partir www.map.es ‘entes locales, presupuestos municipales’ 
(25.05.06) 

11 Para la elaboración del gráfico no se han considerado en la estructura de ingresos los capítulos 
6, 8 y 9 de los presupuestos municipales, en concreto, enajenación de inversiones reales, activos 
financieros y pasivos financieros, respectivamente.

12 los impuestos directos se concretan en el Impuesto de bienes Inmuebles, el Impuesto de Vehícu-
los de Tracción mecánica y el Impuesto de actividades económicas, atendiendo éste último a las 
modificaciones realizadas en la ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la ley 39/1988, de 
28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas locales y al Real decreto legislativo 2/200�, de 5 
de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la ley Reguladora de las Haciendas locales. 
los otros ingresos, no obligatorios, se refieren a los impuestos indirectos (IVa, por ejemplo), tasas, 
ingresos patrimoniales y otros ingresos.
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si se atiende ahora a la capacidad financiera, o la existencia de recursos nece-
sarios para el desarrollo de sus competencias, un buen indicador para dar cuenta de 
ella sería el porcentaje de gasto público local  (GPl) en relación con el gasto público 
total.  de este puede decirse que pese al generoso incremento presupuestario desde 
la década de los ochenta (subirats, 1997:�06-�07), fruto quizá de las transferencias 
comunitarias, su peso con respecto al gasto de las otras administraciones públicas 
no se ha guiado por los principios del denominado “federalismo fiscal”: 50% para 
el estado, 25% para las cc.aa y 25% para los municipios. antes bien, en cerca de 
quince años, desde 1987 hasta 2003, como la Figura 3, éste no ha aumentado más 
de dos puntos porcentuales (de 15% en 1987 a 17% en 2003), porcentaje que se 
dispara para el caso de las ccaa, pues desde su constitución han logrado superar 
los índices de la tesis federalista, situándose en la actualidad el gasto público de las 
ccaa cercano a un �0% del gasto público total.

Por tanto, una lenta evolución del GPl en términos constantes, lo que supone 
una limitada capacidad financiera, pareja a su estrecho margen de autonomía, son 
las pautas que caracterizarían la realidad económica de los municipios españoles. 

así pues, se podría decir que en españa se reconoce la autonomía de los 
municipios para la gestión de sus intereses, autonomía reforzada por el Principio 
de subsidiariedad y el Principio de capacidad y suficiencia Financiera consagrados 
en la carta europea de autonomía local. ahora bien, la legislación de desarrollo 
ha dejado un amplio margen de discrecionalidad a las instituciones de gobierno 
de ámbito superior para que decidan la capacidad de formular políticas públicas 
en el municipio, y en concreto, a las ccaa. a lo que cabe unir, por lo que respecta 
al factor financiero, una estrecha capacidad para hacer frente a sus compromisos 
competenciales.
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FIGuRa 3
gaSto conSolidado del Sector público 1987-2003 

(porcentajeS13)

Fuente: Informe económico-Financiero de las administraciones Territoriales 2003. maP

de tal manera que la capacidad de acción municipal viene “filtrada” por el 
desarrollo que en cada caso venga realizando la ccaa correspondiente. es por ello 
que el apartado siguiente se dedica a caracterizar las relaciones entre la comunidad 
autónoma andaluza y los municipios en ella ubicados. en concreto, la distribución 
de responsabilidades y competencias, necesarias para conocer la capacidad de 
diseñar y desarrollar políticas públicas urbanas municipales. 

�. el casO de lOs munIcIPIOs de la cOmunIdad auTónOma anda-
luza

el apartado anterior ha servido para conocer la capacidad que tienen los mu-
nicipios españoles para formular políticas públicas urbanas, en qué ámbitos y con 
los recursos económicos que cuentan. en concreto, se conoce que el municipio 
puede desarrollar cuantas actuaciones estime convenientes para la prestación 

13 la tabla muestra el gasto público de los entes locales, es decir, de los ayuntamientos y otras entidades 
locales, tales como las diputaciones.



113la esTRucTuRa de OPORTunIdades de la POlíTIca lOcal...

ReVIsTa de esTudIOs ReGIOnales nº 79, I.s.s.n.: 0213-7585 (2007), PP. 99-126

de una serie de servicios que son de obligado cumplimiento, si bien el diseño de 
los planes de actuación o la programación de actividades se reserva a lo que se 
establezca en las leyes de desarrollo de instancias políticas superiores, de acuerdo 
con el principio de coordinación interadministrativa que guía el trabajo político entre 
diferentes niveles de gobierno.

ahora bien, ¿cuál es la realidad de los municipios andaluces en torno a esta 
cuestión?, ¿las leyes que ha desarrollado la comunidad autónoma andaluza han 
propiciado esta forma de trabajo conjunto o la han obviado?. Para dar respuesta a 
estos interrogantes se ha atendido a la legislación vigente. esto es, junto a la ley 
Reguladora de bases de Régimen local, aquella normativa que han aprobado el 
Parlamento andaluz – órgano legislativo – y  las consejerías de la Junta de andalucía 
competentes en la materia – órgano ejecutivo.

en concreto, el método utilizado ha consistido, en un primer momento, en 
atender a la existencia o no de competencia por parte de la ccaa andaluza en 
aquellas materias que se señalan en los artículos 25.2 y 28 de la lRbRl. una vez 
conocido el traspaso de competencia hacia andalucía, se ha procedido a realizar 
una búsqueda de aquellas materias que han sido objeto de regulación por parte 
del Parlamento andaluz y la Junta de andalucía. con ello se conocerá la estructura 
de oportunidad con que cuentan los municipios andaluces. en concreto, conocer 
los factores legal, funcional y financiero. 

Para el legal, atendiendo al tipo de competencia que se otorga y el ámbito de 
actuación que se comparte. en el primer caso, nos encontramos con la posibilidad 
de competencia compartida o delegada. en el segundo caso con que la actividad 
a compartir o delegar se refiera al diseño o bien a la ejecución de la política pública, 
servicio o actividad concreto. Por su parte, atender al factor funcional mostrará la 
importancia otorgada a los diferentes ámbitos comprendidos en el mismo: servi-
cios públicos básicos, ordenación del territorio y servicios de bienestar. O en otras 
palabras, a si la cesión se realiza preferentemente hacia servicios orientados a la 
mejora del territorio o hacia la mejora del bienestar de la ciudadanía. Por último, el 
análisis del factor financiero indicará si la capacidad y autonomía de los municipios 
andaluces difiere del marco general en el que se inserta el resto de municipios 
españoles. es decir, si se ha ampliado su capacidad recaudatoria y la importancia 
del gasto público local.

una primera conclusión de la documentación consultada muestra la relevancia 
política del gobierno autonómico, tal y como revelan los artículos 13 a 23 del esta-
tuto de autonomía para andalucía, donde se recogen sus competencias propias y 
compartidas. en concreto, tal capacidad de acción política se plasma en una serie 
de reales decretos de traspasos, en donde el gobierno central cede la competencia 
para actuar en determinadas materias. en concreto, y cómo se muestra en la gráfica 
3, se han realizado un total de 136 reales decretos de traspasos a favor de andalucía 
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hasta la actualidad, siendo, junto con canarias, Galicia, cataluña y la comunidad 
Valenciana una de las ccaa que mayor volumen de traspasos ha recibido. en su 
mayoría, éstos se recibieron en el periodo 1982-1985, con un leve repunte en el año 
1995 y en los años 200�-05, tal como se muestra en la Figura 5. las materias de 
mayor producción normativa han sido las relacionadas con agricultura, transporte, 
urbanismo y ordenación del territorio, cultura, asistencia y servicios sociales, edu-
cación, trabajo, medio ambiente y cuencas hidrográficas y las relativas a la sanidad. 
aunque también tiene capacidad de intervenir en materias tales como deporte, 
juventud, mujer, medio ambiente, menores, tiempo libre, entre otras.

FIGuRa �
número de traSpaSoS aprobadoS para laS comunidadeS au-

tónomaS y laS ciudadeS de ceuta y melilla (1978-2006)

Fuente: elaboración propia a partir www.map.es ‘política autonómica, traspasos’ (17.0�.06)

Respecto al factor legal lo más usual ha sido el desarrollo de competencias 
compartidas donde, en un gran número, el gobierno autonómico se ha reservado 
cuestiones en torno al diseño y planificación de la política pública, según se observa 
en el cuadro 2. el gobierno municipal tiene, en la mayoría de los casos, facultad 
para participar en los órganos que definen las líneas directrices de la política a tratar, 
si bien sólo con poder de consulta y asesoramiento. le resta pues, el desarrollo o 
ejecución de la actividad o servicios, bien de forma autónoma o conjuntamente con 
los servicios del gobierno autonómico.
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FIGuRa 5
número de traSpaSoS hacia la comunidad autónoma anda-

luza por año(1979-2006)

Fuente: elaboración propia a partir www.map.es ‘política autonómica, traspasos’ (17.0�.06)

Junto a esta primera visión genérica, la cuestión a destacar es su estrecha 
relación con el elemento funcional, pues es en atención al área de política pública 
que la comunidad autónoma va a reservarse o no las competencias. así, en el 
factor funcional, resalta la importante producción legislativa de la ca en dos áreas 
funcionales: servicios básicos y servicios de bienestar. Tratando de hacer un análisis 
conjunto de ambos factores, el legal y el funcional, y en atención a los servicios 
públicos básicos, la tendencia ha sido compartir las actividades relacionadas con 
el diseño, dejando la ejecución en manos de los ayuntamientos. es decir, parece 
que ambas administraciones se orientan hacia procesos de interdependencia en el 
logro de estos objetivos obligatorios para el municipio, con independencia del lado 
de donde proviene la demanda a la colaboración. 

sobre las materias relacionadas con los servicios de bienestar, la comunidad 
autónoma ha desarrollado preferentemente una política orientada a compartir la 
ejecución de estos servicios, tanto lo que sería servicios sociales, medio ambiente, 
deporte, salud, turismo, educación, como otras cuestiones no indicadas en la 
lRbRl pero que han sido desarrolladas por los municipios, en concreto, juventud 
y voluntariado. así pues, la ca permite a los municipios compartir la ejecución y 
gestión de sus políticas, si bien, y como se comentó en el apartado anterior, sin la 

1979 1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000 2003 2006
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posibilidad de poder ofrecer a la ciudadanía un servicio integral para la resolución 
de sus necesidades. esto es, la comunidad autónoma andaluza ha seguido los 
criterios establecidos en la lbRl en cuanto a la necesidad de complementariedad y 
coordinación de las política o servicios de bienestar, pero ha realizado un tratamiento 
sectorial de las regulación de la política de bienestar, por lo que el gobierno municipal 
desarrollará esta política también de forma sectorial, sin posibilidad, por tanto, de 
realizar una política integral en función de las necesidades de la ciudadanía.

Por último, aquellas políticas relacionadas con la ordenación urbana y plani-
ficación del territorio, la tendencia parece indicar una menor producción legislativa 
por parte de la ca y una tendencia hacia una política dispar en cuanto a la cesión 
de competencias, donde parece ser que se ha incidido en aspectos relativos a la 
vivienda y la ordenación urbana. es decir, se ha reservado la capacidad decisional 
en aquellos que en mayor medida pueden fortalecer las arcas autonómicas y/o 
municipales.

si se atiende ahora a los aspectos financieros, se puede decir que son simi-
lares a los del resto de españa. Por lo que respecta a su autonomía financiera, la 
comunidad autónoma no ha cedido tributos propios a los municipios. en cuanto a 
las transferencias, anualmente se conceden ayudas para disminuir los desequilibrios 
territoriales, por lo que estas varían de unos ayuntamientos a otros. Junto a ello, 
al ser andalucía una región objetivo 1 por la unión europea, los municipios tienen 
posibilidad de beneficiarse de los fondos estructurales y de cohesión, previa solicitud 
y justificación de los mismos. en su conjunto, su capacidad financiera es similar al 
resto de los municipios españoles, con un porcentaje del gasto público local que 
no varía con respecto a los demás. 

Por todo lo comentado podría decirse que los municipios andaluces tienen 
una estructura de oportunidades de acción limitada, debido en gran medida a la 
acción de la comunidad autónoma andaluza. en concreto, y pese a existir la posibi-
lidad de una amplia capacidad política y financiera para los municipios, el gobierno 
regional ha optado por asumir la mayoría de las decisiones en torno a los servicios 
de bienestar, esto es, los dirigidos a la ciudadanía, preocupándose en menor me-
dida de los servicios orientados al territorio, aunque sí en los relativos a vivienda y 
ordenación urbana, aplicando por último una política de diseño compartido en los 
servicios públicos básicos. 
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FIGuRa 6
mapa de laS políticaS localeS en atención a loS diferenteS 

actoreS políticoS que tienen capacidad de deciSión 
(competencia) 14

la Figura 6 muestra como queda configurado el mapa de las políticas locales 
en atención a los diferentes actores de gobierno que tienen capacidad de decidir 
sobre las mismas. de forma gráfica se observa la escasa efectividad del Principio de 
subsidiariedad consagrado en la carta europea de autonomía municipal, principal-
mente en las políticas para desarrollar servicios de bienestar dirigidos al ciudadano, 
que en su mayoría corresponde al ámbito de decisión autonómico o nacional; aunque 
en su conjunto estos servicios se presten directamente en el municipio, lo que lleva, 
en definitiva, a la incapacidad de realizar políticas integrales de servicios de bienestar 
que reduzcan el margen de necesidades y demandas planteadas por la ciudadanía. 
Pero también para el caso de los servicios públicos básicos y aquellos relacionados 
con la ordenación urbana y planificación del territorio, donde la tendencia es a la 

1�  las flechas indican qué administración pública tiene un mayor peso en las políticas a desarrollar. 
Para una comparación con la ca de cataluña, ver cIFa (1998).

Gobierno
central

Gobierno
local

Gobierno
Andaluz

Fuente: elaboración propia.
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no cesión completa de la competencia y a procesos encaminados a su regulación 
desde al ámbito autonómico. 

5. cOnsIdeRacIOnes FInales

lo expuesto podría resumirse indicando que, en españa, y en concreto en 
andalucía, el Régimen local establece una estructura de oportunidades potencial-
mente amplia para los gobiernos municipales, la cual, hasta cierto punto, como 
se ha mostrado en la tabla 2 y la ilustración 2, se ha concretado a lo largo de dos 
décadas en la posibilidad efectiva de, principalmente, la ejecución de políticas pú-
blicas en las tres áreas consideradas. ahora bien, el hecho de haber concentrado el 
gobierno autonómico el proceso y esfuerzo descentralizador, hace que en realidad 
tal estructura se vea limitada. Parece pues que la dinámica entre Junta de andalucía 
y gobiernos municipales se resuelve a través de un proceso de interdependencia, 
pues en algunos casos la división del trabajo político, esto es, el diseño y ejecución 
de la política, se realiza de forma independiente por cada administración (cementerio, 
servicios funerarios, ordenación del tráfico de vehículos, promoción y gestión de 
viviendas), pero en la mayoría de ellos la actividad a realizar es compartida, bien en 
su diseño (prevención y extinción de incendios, abastecimiento domiciliario de agua 
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, ordenación de tráfico de 
vehículos y de disciplina urbanística), bien en su ejecución (servicios sociales, medio 
ambiente, deporte, salud, turismo, etc.).

entre las razones de este proceso de interdependencia pueden aducirse 
dos, apuntadas aquí a modo de hipótesis y como avance de investigaciones que 
están actualmente en marcha15. una de ellas se referiría a la concentración de los 
recursos de poder en manos principalmente del órgano político regional (legislativo 
y ejecutivo). en concreto, el poder que le confiere la posibilidad de legislar, el acceso 
a recursos económico-financieros, y el recurso simbólico de ubicar el ejercicio de 
poder principalmente en las ccaa o mesogobiernos a partir del proceso de des-
centralización llevado a cabo en españa (no sin razón a españa se la conoce como 
el estado de las autonomías). 

Otra posible explicación de los procesos de interdependencia busca factores 
explicativos más allá de los lindes territoriales nacionales. en concreto, a partir de 
los procesos de ‘glocalización’ y el nuevo orden económico mundial, basado en la 

15 bajo el proyecto bienestar y sociedad Política local se han llevado a cabo hasta ahora varias fases 
de investigación. Pueden consultarse los resultados en  aaVV (200�a, 200�b);  navarro, Ramírez y 
Villarán (200�); Pitt (2005).
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deslocalización de capitales, nuevas tecnologías que dinamizan flujos de información 
e intercambio, entre otras, el estado vaciaría de contenido en parte el ejercicio de 
la política económica, por lo que esta se localizaría ahora en mayor medida en los 
municipios, las ciudades. así, las decisiones políticas se formarían en base a acuerdos 
de colaboración, entre la sociedad civil y el gobierno, pero a su vez entre diferentes 
niveles de gobierno, dando, por tanto, lugar a procesos de interdependencia16.

Para realizar, pues, un ejercicio de comprensión más allá de la descripción 
realizada en este documento, habría que atender a otras cuestiones, como por 
ejemplo, la riqueza del municipio, o la importancia de los partidos políticos en la 
estructuración de las relaciones entre regional y local, y observar hasta que punto 
las realidades de los municipios andaluces siguen una tendencia globalizadora o 
en cambio están insertan en dinámicas políticas nacionales. 

 

16 sobre los cambios en la economía mundial y sus efectos en las ciudades sassen (1991, 199�). 
sobre los procesos de interdependencia entre actores gubernativos  mayer (2003) y seller (2002).
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