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Objeto de la tesis

Esta tesis doctoral tiene por objeto el analisis de las formas de gobierno en el gobierno municipal con
una doble finalidad: en primer lugar, analizar la estructura, variabilidad y elementos determinantes
de las formas de gobierno municipales en el sistema politico con una base empirica; en segundo
lugar, reflexionar sobre los modelos tedricos de la forma de gobierno y construir una ldgica
conceptual que permita vincular el estudio de esta materia en una perspectiva tedrica, con su
aplicacion en el ambito del gobierno local. La tesis pretende conectar la teoria general con la
aplicacion concreta en el gobierno local. Esta construccion permite crear un marco tedrico
consistente para el andlisis de esta materia en diferentes niveles de gobierno. Esto se hace mediante
una metodologia novedosa que aprovecha las particulares caracteristicas de nuestro sistema
juridico, que otorga una gran capacidad a los municipios para disefar su propia forma de gobierno.
El sistema espafiol es de hecho el Unico en el cual los propios ayuntamientos tienen capacidad para
intervenir en la posicién y funcionalidad de sus érganos de gobierno y administracion. Esta
circunstancia, ademas de ofrecer éptimas condiciones para el estudio, merece una mayor atencién
por ella misma.

Pregunta de investigacion e hipotesis

La pregunta de investigacion se plantea entorno a la existencia de la variabilidad de la forma de
gobierno municipal, sus principales determinantes y las posibles consecuencias de los modelos
resultantes en términos de rendimiento institucional. Para profundizar en ella, se han formulado
diferentes hipdtesis que situan la forma de gobierno como variable dependiente o independiente,
segln el caso. En concreto, la tesis analiza la relacién de la forma de gobierno con la estabilidad del
gobierno, y el impacto de factores como la fragmentacién del pleno, el apoyo del alcalde y el tamafio
poblacional en la definiciéon de la forma de gobierno. Estos elementos se contrastan también con
otras variables como los afios del alcalde en el cargo o del partido en el gobierno como factores en
las decisiones respecto a la configuracion institucional

Oportunidad y relevancia de la materia

Casi 40 afios después de las primeras elecciones municipales y de casi 35 de la aprobacion de la
LRBRL, los estudios que se habian llevado a cabo sobre la figura de los ejecutivos locales eran
esencialmente formales y estaticos. Este planteamiento encaja con la literatura previa en la materia
(Magre, 1999) y también con las diferentes aportaciones en perspectiva comparada (Back, 2005).
Ahora bien, este enfoque no permite incorporar, ni valorar de forma oportuna, una de las
peculiaridades del sistema espafiol: la capacidad de disefiar una forma de gobierno adaptada a las
preferencias municipales. Esta particularidad del régimen local espafiol, que asigna un grado
importante de autonomia a los municipios, ha sido escasamente estudiada en profundidad como
tampoco en su dimensidn aplicada. Por ello merecia una exploracién detenida que permitiese
aproximarse al alcance efectivo y pusiese en valor el disefio del sistema institucional municipal en el
régimen local.

Planteamiento teorico

El planteamiento tedrico parte de la construccion de férmulas de estudio de las formas de gobierno
y de su aplicacion en el gobierno local. Diversos autores se habian detenido en el estudio en las
tipologias de gobierno local (Page y Goldsmith, 1987; Hesse y Sharpe, 1991; Heinelt y Hlepas, 2006),
en la modelizacion de los liderazgos y la forma de gobierno (Mouritzen y Svara, 2002; Back, 2005) y
la caracterizacion del alcalde (Mouritzen y Svara, 2002; Back et al., 2006). Ahora bien, estas
aproximaciones desarrolladas desde los estudios locales no permitian trazar una linea de continuidad
con los modelos desarrollados para otros niveles de gobierno. Esta falta de conexién limitaba el
alcance de ambas materias, tanto del dmbito local como el de las formas de gobierno. La vinculacién
de ambas, de hecho, aporta ventajas a las dos areas. En primer lugar, el estudio de las formas de



gobierno se ve favorecido por una de las grandes cualidades del andlisis local: la existencia de un
gran numero de entes sometido a unas condiciones politicas estables — esto incluye los ciclos
electorales, el sistema de partidos y el sistema electoral- y un marco juridico comin —la LRBRL y la
LOREG. Estas circunstancias aportan unas condiciones de comparabilidad imposibles en el ambito de
aplicacion clasico de la materia. Los estados, que habian constituido el sujeto de estudio habitual de
este dmbito, comportan algunas dificultades en su exploracién comparada tanto por la existencia de
un numero limitado como por la diversidad y heterogeneidad en elementos determinantes.

Desde la perspectiva opuesta, el gobierno local puede también beneficiarse de las caracteristicas de
este ambito de estudio. En primer lugar, se trata de un campo clésico, en cuyo desarrollo han
participado autores de referencia en la disciplina. Los debates que se han desarrollado han estado
marcados ademas por la blisqueda de una relevancia en las temdticas y en aspectos que también
han sido reflexionados en relacidn con los gobiernos locales. En concreto, el estudio sobre las formas
de gobierno ha tratado la estabilidad en el gobierno, la continuidad y el cambio, la capacidad de
reaccion ante las situaciones de crisis y los condicionamientos para la gobernabilidad de los modelos.
Estos aspectos, que a menudo se habian asociado a los retos del gobierno municipal, no se habian ni
teorizado ni tampoco vinculado a estudios de perfil empirico para este nivel de gobierno.

La tesis construye un marco tedrico que comunica ambos ambitos de estudio y propone una
estructura conceptual Gtil para el andlisis del gobierno local y congruente con la literatura aplicada a
otros niveles de gobierno. Los planteamientos de sistemas presidenciales y parlamentarios
(Duverger, 1980; Lijphart, 1984; Shurgart y Carey, 1992; Stepan y Skach, 1993; Linz y Valenzuela,
1994; Sartori, 1997) se aplican a la construccion de las tipologias y se utilizan para la definicién de un
sistema que haga posible su uso en perspectiva espafola. En este punto, la tesis lleva a cabo un
anadlisis detallado de las aportaciones que caracterizan el sistema de gobierno municipal espafiol
(Botella, 1992; Capo, 1992; Magre, 1999; Alba y Vanaclocha, 1997; Natera, 1997; Marquez, 1994;
Arenilla 2015; Navarro y Sweeting 2015) y, en particular, la tendencia a considerar el sistema en su
conjunto y en su dimensidn estatica como presidencialista. De hecho, tanto la construccion tedrica
como la estrategia metodoldgica aportan elementos para poder profundizar en esta caracterizacion
y cuestionar algunos de sus planteamientos.

Estrategia metodolégica

La estrategia metodoldgica se enmarca en los planteamientos propios del neoinstitucionalismo y en
una aproximacion empirica al analisis de las instituciones (March y Olsen, 1984; 1990; 2006; Peters
2000; 2005). En concreto, la tesis asume una definicién amplia de institucién (March y Olsen, 1984)
y una construccién de forma de gobierno a partir de los vinculos entre los érganos y de reparto de
posiciones institucionales. La operacionalizacidén posterior de esta construccion se elabora a partir
de un instrumento simple, claro y facil de determinar: la delegacién interorganica de atribuciones. El
marco juridico espafiol permite que los municipios disefien, con amplios margenes de autonomia, un
modelo de funcionamiento, relacién y posicion de sus érganos. El componente material que permite
esta articulacién es la delegacién interorgdnica de atribuciones que supone la asignacién de los
titulos previstos entre los diferentes érganos de un ayuntamiento. Las atribuciones quedan definidas
de forma inicial para un érgano determinado pero los municipios pueden modificar esta distribucién.
El andlisis de la situacidon de partida, asi como del resultado del movimiento de estas funciones,
permite caracterizar la forma de gobierno municipal.

Este esquema se concreta mediante la recogida sistematica de las delegaciones de atribuciones del
mandato 2011-2015 en los municipios de mas de 500 habitantes de Catalufia. El universo del estudio
se establecié de ese modo dado que recogia un nimero amplio de municipios 620, que incluyen
caracteristicas poblacionales e institucionales diferentes pero sometidos todos ellos a la LRBRL Yy la
LOREG sin grandes modificaciones. La recogida de las delegaciones interorganicas de atribuciones se
llevd a cabo de forma conjunta con la realizacién del proyecto “Observatorio de Gobierno Local”! a
cargo de la Fundacién Carles Pi i Sunyer, mediante un cuestionario que permitia recoger de forma
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individual cada documento y estructurar su contenido. La base de datos resultante se compone de
casi 12.000 delegaciones de atribuciones.

Para la elaboracion del estudio se construyeron diferentes bases de datos. Por un lado, la base de
datos de delegaciones compuesta por las casi 12.000 delegaciones singulares y la informacion
asociada a este procedimiento. En este caso, la informacién de mayor relevancia identificaba el
municipio, el érgano delegante, el érgano delegado, la materia y contenido sustantivo y el alcance
de la delegacion. Por otro lado, se construyé una base de datos, cuya unidad de observacién eran los
ayuntamientos participantes en el estudio, es decir los 620 municipios catalanes con mds de 500
habitantes de acuerdo con el padrdn aprobado por el INE en fecha 1 de enero de 2011. Esta segunda
base de datos incluia también numerosa informacion electoral, de estructura institucional,
econdmica y de funcionamiento. La mayor parte de esta informacidn forma parte de las bases de
datos del Observatorio de Gobierno Local que recogen la informacion de los municipios a inicio y
final del mandato 2011-2015. Se utilizé también informacién de las bases de datos del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, asi como informacion de las bases de datos electorales del
Ministerio del Interior. Para el analisis y contrastacién de hipdtesis se utilizaron modelos de
correlacién y regresion lineal.

Conclusiones

En cuanto a las conclusiones, la tesis doctoral permite identificar diversos elementos de interés,
constatar empiricamente algunos planteamientos y explorar la relacidon de la forma de gobierno
municipal con otras variables.

En primer lugar, la tesis constata la extensién y el alcance de las delegaciones interorgdnicas de
atribuciones como mecanismo de disefio institucional. Esto es asi tanto en relacion a su volumen
como a su intensidad en cuanto a la modificacién del disefio original de la arquitectura municipal. En
este sentido, cabe decir que, si bien la legislacion es clara en la prevision de la figura, lo cierto es que
los autores habian tendido a no valorar el impacto de su uso. Esta tesis doctoral permite afirmar que
los municipios hacen un uso habitual, extenso e intenso de esta técnica y que la utilizan para
modificar de forma relevante el funcionamiento, relacién y posicién de su estructura organica.

Este hecho supone que el marco juridico ofrece la posibilidad de articular el principio de autonomia
municipal en una dimension interna que afecta al disefio de la institucidon y que los municipios han
hecho uso de esta opcidn. Es decir, el gran nimero de delegaciones llevadas a cabo en los municipios
catalanes y el hecho de que la inmensa mayoria de ellos hayan ejercido esta opcién es un indicio
claro de que se puede estar produciendo una transformacion relevante en la forma de gobierno
municipal.

Asi, la caracterizacidn habitual del sistema municipal espafiol asociada a modelos presidencialistas y
que destacaba la posicidn singular del alcalde puede ser cuestionada. En este sentido es importante
poner de manifiesto que la clara mayoria de las delegaciones se efectiian desde la alcaldia hacia otros
organos. La alcaldia queda claramente identificada como el gran érgano delegante. Los dos sentidos
mas habituales de la delegacién —concejales y Junta de Gobierno Local- suponen una voluntad de
construcciéon de una légica colegial. Este hecho es menos claro en el caso de los concejales, ya que
se podria poner en duda la autonomia material de la decisidn, pero es claro en el caso de la Junta de
Gobierno Local, donde la decisidn pasa de una instancia unipersonal a un érgano colegiado, con todo
lo que implica respecto al régimen de las convocatorias, de las decisiones y las posibilidades de
escrutinio de los asuntos que se dirimen.

Otro elemento relevante que se pone de manifiesto en la tesis en el diferente impacto institucional
de las delegaciones. En este sentido, el estudio propone un sistema de andlisis que diferencia en
funcidén de la tipologia de delegacion y de las implicaciones en términos de cambio de la naturaleza
de las condiciones de la decisién y también en relacién con la posicion de los érganos en el esquema
institucional municipal. En este dmbito la conclusién clara es el uso de otra prerrogativa que prevé
la normativa: la constitucién y creacion de cuerpo funcional de la Junta de Gobierno Local. Los
municipios obligados prevén un conjunto de atribuciones y los no obligados, no sdlo la constituyen
en ejercicio de su capacidad, sino que le disefian un perfil propio de un consejo de gobierno.



En cuanto a las hipdtesis, la primera de ellas vinculaba la estabilidad del gobierno con la forma de
gobierno, y los modelos que se utilizaron no ofrecieron resultados que permitan relacionar ambas
variables. Es decir, de acuerdo con los datos recogidos, la existencia de modelos con una mayor o
menor tendencia presidencialista en el gobierno municipal no suponen una mayor o menor
estabilidad del gobierno. La segunda hipdtesis situaba la forma de gobierno como variable
dependiente y la vinculaba a una mayor fragmentacion del pleno. En este caso, los resultados de los
modelos parecen confirmar la hipdtesis en el sentido en que un mayor nimero de grupos en el pleno
se vinculan con una menor tendencia a gobiernos presidencialistas. La tercera hipétesis suponia que
un mayor apoyo del alcalde en el pleno podia estar relacionado con una mayor tendencia
presidencialista y también resultéd confirmado por los modelos. La cuarta hipdtesis contenia la
relacidn entre tamafio poblacional —una variable clasica en los estudios de gobierno local- y la forma
de gobierno. De acuerdo con los resultados, a mayor volumen poblacional menor tendencia
presidencialista. Para acabar, el modelo multivariante propuesto pone de manifiesto que el tamafio
y el tipo de gobierno — en el fondo el apoyo del alcalde del gobierno en el pleno- son relevantesy en
cambio otros aspectos que podrian valorarse como el periodo en la alcaldia o del partido en el
gobierno, no desarrollan efectos tan claros.

El anadlisis conjunto de las diferentes hipdtesis planteadas nos permite concluir que la forma de
gobierno municipal es un elemento relevante y que entre sus factores determinantes se deben
considerar el volumen poblacional, el tipo de gobierno y el apoyo del alcalde, asi como la estructura
del pleno. No parece que los alcaldes tiendan a acumular funciones con los afios, o al revés, ni
tampoco que lo hagan los partidos de los que forman parte. Se trata, por tanto, de elementos de
naturaleza institucional los que parecen sugerir una via para la profundizacion en esta materia.

Es interesante también destacar que el andlisis en relacidn a la estabilidad del gobierno no ofrecié
resultados resefiables. Esto es, en buena medida, porque la mayor parte de los gobiernos
municipales son estables en los elementos analizados (estabilidad de gobierno, de estructuracién de
carteras, de aprobacion de presupuestos) y lo son mas alld de la configuracion y distribucion de
funciones elegida.

Lineas futuras

Las conclusiones permiten identificar diversas vias de interés para el desarrollo de los aspectos
tratados en esta tesis doctoral. En primer lugar, la tesis pone de manifiesto unos ciertos perfiles de
municipios mas alld de la caracterizacion en forma de gobierno. En concreto, la tesis identifica
municipios que han intervenido de forma muy intensa en la configuracion y disefio de su forma de
gobierno; otros, en cambio usan las técnicas de forma mas puntual y en el sentido de ajustar la
posicion de los érganos. Dicho de otro modo, los municipios han usado los instrumentos que ofrece
la normativa de forma generalizada, pero no todos lo han hecho con la misma intensidad e impacto
en su arquitectura institucional. Este hecho merece un estudio especifico y con mayor detenimiento
que permita profundizar en la flexibilidad y capacidad de adaptacidn de las estructuras.

A su vez, y de hecho en relacién con el aspecto anterior, la tesis se puede beneficiar de la
disponibilidad de datos en serie temporal. El analisis de una serie temporal permitira incorporar otros
elementos —como el “path dependence”-y puede también ofrecer un ambito de reflexion relevante
sobre la continuidad y el cambio en las instituciones. Este uUltimo es también ademas un campo de
trascendencia tedrica y practica.

Aplicaciones y transferibilidad

Si bien las tesis doctorales no se suelen plantear desde su aplicabilidad practica inmediata, este
trabajo intenta mantener una conexién con el objeto de estudio y sus necesidades. En un universo
compuesto de 8.123 municipios, los debates sobre las modificaciones institucionales y, en particular,
sobre la redeficidn orgdnica de la estructura de los ayuntamientos, ha constituido un campo habitual
de debate y reflexion. En este sentido, esta tesis doctoral pone de manifiesto que el sistema que se
configurd en la LRBRL y en la LOREG es operativo, permite un correcto funcionamiento institucional
y que el ejercicio de la autonomia y la flexibilidad en el disefio institucional no supone como
consecuencia la inestabilidad, tantas veces mencionada como uno de los grandes riesgos del sistema



municipal espafiol. En resumen, de la tesis se derivan conclusiones de aplicabilidad general y también
un estudio de las opciones posibles que tienen en sus manos alcaldes y concejales para disefiar
modelos adaptados a sus necesidades.
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