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Una aproximacion a la administracion
municipal comparada.

Los casos de los gobiernos locales

de Austin y de Hermosillo

Nicolas Pineda Pablos”

Resumen: Este trabajo hace una breve descripcién comparada de los
gobiernos y administraciones locales de la ciudad de Austin,
Texas, y del municipio de Hermosillo, Sonora. El propoésito
gue mueve la comparacion es revisar el grado de autonomia
y los lazos y vinculos de control existentes en cada gobierno
local tanto con respecto a los niveles estatal y federal de go-
bierno como con la ciudadania de cada lugar. De este modo
se revisan los aspectos del concepto de gobierno local, de la
base legal,de la conformacién del méaximo 6rgano de gobier-
no, del &mbito sustantivo de funciones, la estructura finan-
ciera de ingreso y gasto y la participacion electoral. La con-
clusion general es que el municipio de Hermosillo se denota
por un lado estrechamente atado y controlado por el gobier-
no estatal y federal y, por otro, con una débil relacién con la
ciudadania local. Se aprecia, sin embargo, en el aspecto elec-
toral una fuerte intencionalidad de cambio con base en la al-
ta participacion electoral existente en Hermosillo.

Abstract: This work makes a brief comparative description of local
governments and administrations of the city of Austin, Texas,
and the municipality of Hermosillo, Sonora.The leading pur-
pose is to review the extent of autonomy and control existing
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in each local government both in relation to state and fede-
ral governments and to local citizens. Thus the concepts of
local government, legal base, the integration of the highest
government unit, the range of substantive functions, finan-
cial structure of revenue and expenditure, and electoral par-
ticipation are reviewed. The general conclusion is that the
Hermosillo municipality shows up on the one side closely
tied and controlled by state and federal governments and,on
the other side, a very weak liaison to local citizenship. Howe-
ver a strong thrust towards change is perceived in the high
extent of participation in local elections in Hermosillo.

Introduccion

Las tendencias de reforma del Estado y de transicién democréatica
que soplan en América Latina, invitan a un replanteamiento del
municipio latinoamericano. EI movimiento hacia una mayor des-
centralizacién, por una parte, y los reclamos de participacion ciu-
dadana y mejor gobernabilidad, por otra, apuntan a los gobiernos
locales como una institucion clave de los nuevos sistemas politi-
cos que se estan construyendo. La paradoja es que los municipios
latinoamericanos, tal como se les ha conocido durante el siglo xx,
discrepan bastante del perfil que se pinta de ellos en el nuevo dia-
grama de instituciones publicas mas auténomas,liberales y demo-
craticas. Por ello, se da una basqueda de modelos, esquemas y pa-
rametros que ayuden a configurar los nuevos gobiernos locales.

El proposito de este trabajo es hacer una aproximacion descrip-
tiva al estudio y comparacion de las instituciones locales de gobier-
no entre los Estados Unidos y el municipio latinoamericano. Se
busca identificar y comparar los conceptos y el funcionamiento de
las instituciones y procesos claves en cada pais. La comparacion es-
ta orientada a resaltar e ilustrar la falta de autonomia y la depen-
dencia existentes en el municipio latinoamericano en general.

Las proposiciones principales de este trabajo consisten, por
una parte, en que el gobierno municipal latinoamericano ocupa,
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comparativamente, un ambito muy reducido de responsabilidades
publicas y no constituye una entidad estratégica para el desarrollo
local y, por otra parte, que las instituciones locales latinoamerica-
nas estan estrechamente controladas por los niveles superiores de
gobierno, dentro de un esquema centralizador.

Los casos que se estudian son la ciudad de Austin, Texas, y el
municipio de Hermosillo, Sonora. El principal motivo por el que
escogi comparar estas dos ciudades son las semejanzas de ubica-
cion geogréfica y tamafio de poblacion gque tienen. Ambas ciuda-
des estan ubicadas cerca del paralelo 30 de latitud norte y tenian
aproximadamente 550 mil habitante en 1995.Ademas, ambas son
capitales y constituyen centros de educacion superior en sus esta-
dos. La gran diferencia es, por otra parte, que estan ubicadas en
paises con niveles de desarrollo contrastantes y culturas diferentes.

El problema fundamental de los estudios comparativos de go-
bierno son las unidades de analisis. Sucede que muy frecuente-
mente los nombres son equivocos, las normas establecidas no se
aplican y los comportamientos reales son esquivos. ;Como com-
parar entonces gobiernos de dos paises con historia, culturas e
idiomas diferentes? ;vamos a comparar las estructuras formales o
los procesos reales? ;como salvar las trampas epistemologicas, se-
manticas y culturales de la comparacién de instituciones que nos
son familiares con instituciones que nos son ajenas y extranjeras?
El estudio comparado de los gobiernos esta, pues, plagado de di-
ficultades especiales.

Macridis (1981:52) reconoce que los inicios de los estudios
comparativos de gobierno pasaron por la monografia. Esto impli-
ca basicamente la descripcion en sus propios términos, pero lado
a lado, de las instituciones de gobierno que se busca comparar. Es-
te primer enfoque o aproximacion tiene la virtud de abrir nuevos
campos Y perspectivas de estudio, pero también la limitacion de
ser estatico, ahistorico, que busca reflejar las caracteristicas propias
en el otro y que resulta, a fin de cuentas, en estudios “esencial-
mente no comparativos”. Se reconoce asi que los saltos de trape-
cio comparativos que se intentan en este trabajo a lo sumo tien-
den puentes conceptuales, despiertan la imaginacion y provocan
tormentas de ideas respecto de la realidad conocida,pero no cons-



168 REGION Y SocIEDAD / voL. IX / No. 15. 1998

tituyen per se comparaciones a fondo. La aspiracion de este trabajo
es, en todo caso, realizar un ejercicio heuristico de vinculacién
de términos y conceptos con todas las limitaciones sefialadas. El
analisis, la comparacion y el contraste de los conceptos resultan
en todo caso criticos para avanzar en el conocimiento de los go-
biernos locales.

Perfil de las ciudades

Austin estd ubicada en la regién central de Texas, en una region es-
carpada en las margenes del rio Colorado. Fue fundada como ca-
pital del estado en 1839 y ha sido siempre un centro de gobierno.
Esto se refleja en que la distribucion de la ciudad tiene al edificio
del capitolio como punto central de referencia y que, ademas, da
una identidad arquitectdnica propia a la ciudad. Un hecho rele-
vante fue la fundacion, en 1883, de la Universidad de Texas que
vino a completar la personalidad demogréfica, arquitectonica y
urbana de Austin como una ciudad universitaria.

La ciudad de Austin estd ubicada dentro del condado Travis
que es ligeramente mas grande que el area urbana de la ciudad
y del cual es cabecera. Austin ocupa un area urbana bastante ex-
tensa, principalmente si se le compara con las ciudades mexicanas,
debido a que dentro de sus limites existen porciones importantes
de éreas verdes y al patrén de construccion de casas con terreno
alrededor. En este trabajo, nos referiremos exclusivamente a lo que
es de manera formal la ciudad de Austin,sin incluir los otros com-
ponentes de su area metropolitana.l

LBl 4rea metropolitana de Austin comprende, ademas, a las ciudades vecinas
Round Rock y Georgetown que, junto con Austin, constituyen un solo conglomera-
do urbano. Lo que se denomina el “area estadistica metropolitana” de Austin, usada
para estudios econémicos y de mercado, incluye entonces a cinco condados (Bastrop,
Caldwell,Hays, Travis y Williamson).Esto hace que la economia y mercado potencial
de Austin, como cabecera de esta area metropolitana, sea mas grande que lo que se-
fialan las meras cifras de su poblacion.
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A partir de la década de los ochenta, con la instalacion de la
empresa Motorola, Austin se comenzé a transformar en un im-
portante centro de alta tecnologia. Mas recientemente, se han es-
tablecido las empresas IBM y Dell Computers que han venido a
diversificar las fuentes de empleo anteriormente dominadas por
el gobierno y la universidad.En las décadas de los setenta y ochen-
ta, su tasa de crecimiento anual fue superior al 3 por ciento y su
poblacién de acuerdo al censo de 1990 fue de 465,622.2 En
1995, el 24 por ciento de la poblacion empleada en el area esta-
distica metropolitana trabajaba en el gobierno, el 27 por ciento en
servicios y miscelaneos, el 21 por ciento en el comercio y el 13
por ciento en la manufactura. La tasa de desempleo era de 3.6 por
ciento, bastante inferior a la tasa del estado 6.1 y a la nacional de
5.4 para ese afo. El ingreso promedio por hogar para 1995, fue
estimado en 33,981 dolares anuales; mientras que por persona el
ingreso estimado anual fue de 18,490 dolares anuales (The City of
Austin, 1991:48).

La ciudad de Hermosillo, por su parte, fue fundada como ha-
cienda en 1700; mas tarde fue presidio militar durante el siglo
xviil. En el siglo xix, se convirtié en un importante centro comer-
cial y en 1879, se trasladé aqui la capital del estado de Sonora. Es-
to hizo que, al igual que Austin, Hermosillo se convirtiera en un
centro de gobierno, lo que ha marcado su personalidad urbana
con la construccion de palacios y edificios de gobierno. En 1942,
se fundd la Universidad de Sonora que agregd a la ciudad la fun-
cion de ser también un importante centro de educacion superior
para la region y que también ha dado chapa a la estructura y con-
formacion demogréfica, arquitecténica y urbana de la ciudad.

La ciudad de Hermosillo se ubica en el municipio del mismo
nombre, del cual es cabecera y que comprende un territorio con-
siderablemente mas grande que el de la ciudad. No tiene, sin em-
bargo, un &rea metropolitana que comprenda otras poblaciones
con las cuales esté conurbada y que cuenten con su propio gobier-
no local. Existen, sin embargo, varias otras poblaciones menores

2 |nformacién tomada de la pagina en Internet de la ciudad de Austin:
http://www.ci.austin.tx.us, marzo 1997.
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dentro del territorio del municipio que son gobernadas y subor-
dinadas a la cabecera municipal en calidad de comisarias o delega-
ciones municipales. Entre éstas estan,principalmente, los poblados
Miguel Alemén y Bahia Kino.

Un aspecto interesante es la gran diferencia que, a pesar de te-
ner una poblacion similar, existe en el &rea urbana que ocupan
Austin y Hermosillo. Mientras que Austin se extiende en una area
de 58 mil hectéreas, Hermosillo sdlo ocupa 8.5 mil hectéreas, o
sea que es una ciudad mucho mas compacta y con mucho mayor
densidad demografica.

Tradicionalmente, la ciudad ha tenido varias industrias alimen-
ticias (molinos harineros y panificadora) y de cementos (Cemen-
tos Mexicanos). La instalacién de la planta Ford, a principios de la
década de los ochenta, junto con la instalacion de algunas maqui-
ladoras, ha dado impulso a la industrializacion de la ciudad.

En las décadas de los setenta y ochenta, las tasas de crecimien-
to demografico de Hermosillo fueron superiores al 3 por ciento.
En 1990, su poblacion censal fue de 406,417 y la del municipio
558,858. En 1990, el 37 por ciento del producto interno bruto de
la ciudad provenia del comercio, el 33 por ciento de los servicios,
el 12 por ciento de la manufactura y el 2 por ciento de la agri-
cultura. El total del producto interno bruto para la ciudad de
Hermosillo fue estimado en 9,053 millones de pesos de 1970
(Garza y Rivera, 1994:109).

Geénesis del gobierno local:
¢desde abajo o desde arriba?

Como primer paso de la comparacion, revisaremos los conceptos
de “condado”, “municipalidad” y “gobierno de la ciudad” en el
caso estadounidense, con los de “municipio” y “gobierno muni-
cipal” en el caso mexicano.

Primeramente, hay que apuntar que existe una dualidad de ins-
tituciones de gobierno local en los Estados Unidos: el condado y

la municipalidad. EI condado (county)es basicamente una subdivi-
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sion del territorio del estado y una unidad legal y administrativa
del gobierno estatal. Su funcion principal es ejecutar las leyes del

estado (Learch y O’Rourke, 1988:11), recaudar los impuestos es-

tatales y administrar la justicia del estado. La autoridad principal

del condado es la “corte de comisionados” (commissioners court)

compuesta de cuatro comisionados y el juez del condado, es decir

de cinco miembros. Aunque en sus origenes britanicos las autori-

dades del condado eran designadas por el gobierno regional, la
tendencia democratizadora de los Estados Unidos convirtié estas
posiciones en puestos de eleccion. De este modo en la actualidad,

el juez es elegido por los ciudadanos del condado, mientras que

los comisionados son electos respectivamente por cada uno de los
cuatro distritos (precints) en que es dividido el condado. Otros ofi-

ciales importantes de gobierno del condado son el alguacil (she -
riff), el procurador (attorney), el agente fiscal (tax-assessor-collector),

entre otros. Es importante sefialar que el condado constituye la
principal autoridad de las areas rurales aunque comprende tam-

bién y no deja de ser importante en las areas urbanas. McCleskey
(1982) sefiala que aungue el condado es formalmente una depen-

dencia del gobierno del estado (creada desde arriba) y no tiene fa-

cultades para modificar su forma institucional, ha desarrollado

una autonomia de facto fundada en la eleccién popular de la ma-

yoria de los oficiales del condado.

Por otra parte, se llama municipalidad (municipality) a las corpo-
raciones formadas por las comunidades locales, es decir, desde
abajo. El término corporacion deriva de la practica del parlamen-
to britanico de otorgar a grupos de individuos el derecho de ac-
tuar legalmente como un solo “cuerpo” en la conduccion de sus
asuntos comunes. Estos derechos corporativos se otorgaban tanto
a individuos que se asociaban por motivos econémicos, como a
las poblaciones libres que deseaban tener su propio gobierno
(Leach y O’Rourke, 1988:67). La categoria de corporacion muni-
cipal se obtiene principalmente de dos formas: por una ley de au-
togobierno (home rule act) o por ley general (Leach y O’Rourke,
1988:61). Las municipalidades con régimen de autogobierno co-
rresponden normalmente a los centros de poblacion con més de
cinco mil habitantes. Mientras que los poblados pequefios, con
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poca poblacion, son generalmente municipalidades del tipo de ley
general.

Una diferencia fundamental con el municipio mexicano o lati-
noamericano es que mientras éste se refiere principalmente a una
division politica del territorio, donde generalmente se comprende
a varias poblaciones jerarquizadas en las categorias de cabecera,
delegaciones, comisarias u otros nombres, la jurisdiccion de las
municipalidades estadounidenses comprenden exclusivamente a
los territorios de las poblaciones, es decir, de las areas urbanas o
limites de la ciudad. Fuera de los limites de la ciudad pueden que-
dar éreas rurales o desarrollos suburbanos “no incorporados” a la
ciudad y que por lo tanto son gobernados por el condado, o bien
por otra “ciudad” diferente que, a pesar de estar adyacentes, cons-
tituye otra corporacién municipal. En general, la creacion y pre-
servacién de estas “ciudades” es una cuestién fiscal que depende
la eleccion de los ciudadanos de la municipalidad en ciernes y no
de una aprobacion especifica y legal de la legislatura local.

Por lo que respecta a México, el “municipio libre” es definido
como la “base de la divisién territorial y de la organizacion poli-
tica y administrativa” de los estados.3 Con base en este concepto,
cada legislatura estatal decide en la practica la dimension geogra-
fica y las caracteristicas demograficas, econdmicas y urbanas que
deben de tener sus respectivos municipios.4 Puede verse enton-
ces que una diferencia fundamental entre la municipalidad es-
tadounidense y el municipio mexicano es la concepcidn que se
tiene del territorio.

Comparando entonces las instituciones de los dos paises, pue-
de verse que existen diferencias esenciales entre la municipalidad
estadounidense y el municipio mexicano. El municipio mexicano
comprende tanto areas rurales como urbanas ya que se identifi-
ca como la subdivision politica del territorio de un estado; por
ello, puede decirse que se equipara fundamentalmente al condado

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115,primer parrafo.

4 Para una revision de las caracteristicas de los municipios en los diversas entida-
des de la republica mexicana, véase Pineda Pablos (1994).
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estadounidense. Sin embargo, teniendo en cuenta que los munici-
pios mexicanos también estan facultados para regular y planear el
suelo urbano y que estan orientados a la prestacién de algunos
servicios locales puede decirse mas bien que el municipio mexi-
cano conjuga funciones tanto del condado como de la municipa-
lidad estadounidenses.

Lo que la institucion de municipio mexicano perdio en alguna
etapa de su evolucidn histérica es el caracter de iniciativa local de
una comunidad. En México, todo municipio es invariablemente una
creacion o concesion especial de las legislaturas estatales. Se ha des-
virtuado la decision de abajo hacia arriba de una comunidad de
constituirse como su propio gobierno para los asuntos locales por
medio de una corporacion municipal,una vez que se llenan los re-
quisitos legales para ello. Tenemos entonces que de origen, la con-
cepcion del municipio mexicano esta mas vinculada a los niveles
“superiores” de gobierno que a su comunidad o sociedad local.

Ley fundamental ;exclusiva o genérica?

La dependencia sefialada en el concepto mexicano de municipio
se confirma con la revision de la base legal de cada institucion de
gobierno local. La base legal del gobierno de la ciudad de Austin
es su propia ley o constitucién denominada carta de la ciudad (City
Charter). Dicha carta fue sometida,en su momento, a la aprobacion
de la mayoria de los votantes de la ciudad. Su primer articulo es
significativo ya que comienza con el texto:*“Nosotros los ciudada-
nos de Austin, en reverencia a la dignidad y enriquecimiento de
todo el pueblo, ordenamos y establecemos esta carta para asegurar
la prosperidad econémica, ambiental y cultural en toda nuestra
comunidad”. De acuerdo a este texto la ciudad es creada como
“cuerpo politico” por los mismos ciudadanos con base en leyes
generales del estado en esta materia; no es por lo tanto una con-
cesion o creacion particular de la legislatura u otra entidad supe-
rior. La carta vigente actualmente es el producto de la revision que
se hizo y aprob6 en la eleccion del 31 de enero de 1953. Poste-
riormente ha sido objeto de varias enmiendas. Esta carta define la
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forma de gobierno que adopta la ciudad, asi como las elecciones,
las iniciativas y referendum, la administracion, las finanzas, los
impuestos, el personal, la planeacion, las franquicias y servicios
publicos y previsiones generales.

El municipio de Hermosillo, por su parte, no cuenta con un es-
tatuto o ley propia que defina la personalidad y caracteristicas ba-
sicas del gobierno local. La ley bésica que lo rige es la Ley Organi-
ca de Administracion Municipal del Estado de Sonora, aprobada
por la legislatura del estado el 24 de enero de 1984, que rige a to-
dos los municipios del estado. Esta ley contiene disposiciones so-
bre la division municipal del estado, la integracion, instalacion y
funcionamiento de los ayuntamientos, asi como las facultades
y obligaciones del ayuntamiento, del presidente municipal y otros
funcionarios municipales. Se refiere también al régimen adminis-
trativo, al patrimonio municipal y a la desaparicién y suspension
de ayuntamientos. Esta ley organica establece que los municipios
son “personas de derecho publico”, investidos de personalidad ju-
ridica que manejan su patrimonio segun lo determine la ley, con
plena capacidad para adquirir y poseer los bienes raices necesarios
para la prestacion de los servicios pablicos de su competencia.®

Puede asentarse por lo tanto que la no existencia de una cons-
titucion o estatuto local en Hermosillo constituye un indicador de
dependencia y sujecion al nivel estatal de gobierno. No existe
por esto un régimen legal propio de la ciudad ni tiene ningln
control sobre la normatividad y los ordenamientos que rigen los
asuntos urbanos.

Organizacion del gobierno:
¢cuestion local o forma general?

Un elemento de autonomia es el grado de control que tienen las
comunidades locales sobre la estructura y disefio de su gobierno

S Gobierno del Estado de Sonora, Ley Organica de la Administracion Municipal, art. 30.
aprobada el 24 de enero de 1984.
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local. Esto se refiere a si pueden modificar, variar, ajustar o inno-
var la forma que adopta el gobierno local. No se trata tanto de
escoger entre las grandes divisiones de gobierno monérquico o
republicano, democratico o no, que ya estan definidas en la cons-
titucién general, sino que, dentro de dichas caracteristicas, se ha-
gan ajustes e innovaciones de acuerdo a las circunstancias y sentir
de la ciudadania local.

En el caso de Austin la carta de la ciudad define la forma de go-

bierno como de “alcalde con administrador”.6 Esta forma de
gobierno consiste en que el consejo es la méxima autoridad para
la toma de decisiones y la adopcidn de politicas, pero contrata o
designa a un administrador profesional para la direccién y con-
duccion diaria de la administracion municipal. Por lo tanto, mien-
tras que los miembros del consejo son electos por el voto popular,
este administrador no es electo, sino designado por el consejo con
base en criterios técnicos. Para ello, los consejos frecuentemente
recurren a la contratacion de profesionales fogueados en otras ciu-
dades o regiones del pais.

El consejo de la ciudad de Austin estd compuesto de siete
miembros de los cuales el primero tiene el caracter de alcalde y el
resto de los puestos estan numerados del uno al seis. EI consejero
nimero uno tiene ademas el caracter de suplente del alcalde. Ca-
da uno de los puestos es elegido de manera independiente para
periodos de tres afios. Hay posibilidad de reeleccién,pero sélo por
un segundo periodo. No se elige la totalidad del consejo al mismo
tiempo, sino que un afio son elegidos tres miembros, en el si-
guiente afio son elegidos los otros tres y el alcalde y en un tercer
afio no hay elecciones. Cada miembro del consejo es elegido indi-
vidualmente por todos los electores, es decir que no cuentan con
distritos especiales a los que representen. Es importante sefialar

6ge distinguen tres formas principales de gobierno que adoptan las ciudades: (1)
la formula de alcalde-consejo (mayor-council), con variedades de alcalde fuerte y alcal-
de débil segun si el alcalde tenga facultad de nombrar a los jefes de departamento o
si éstos son nombrados por el consejo;(2) la formula de consejo-administrador (coun -
cil-manager); y la formula de comision (commission).Véase Stedman, (1982:196-197).
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también que la eleccion de los miembros del consejo es apartidis-
ta, 0 sea que la eleccion de consejeros no se hace con base en par-
tidos politicos. Por ejemplo, en la eleccién local del 3 de mayo
de 1997, se eligieron los ocupantes de los puestos de alcalde y de
los puestos 2, 5, y 6 para los proximos tres afios. Varios de los
candidatos a dichos puestos, incluido el alcalde estan buscando
su reeleccién.

Dos aspectos que se toman muy en cuenta en la conformacion
del consejo de Austin son su representatividad en términos de gé-
nero y de las minorias raciales. En este sentido, el consejo existen-
te en marzo de 1997 estaba compuesto por cinco hombres y dos
mujeres. La presencia de las mujeres en el consejo obedece no a
una cuota, sino que responde al poder que efectivamente tienen
las mujeres en las elecciones. En lo que respecta a la representacion
de las llamadas minorias raciales, hay que sefialar que el alcalde es
un hombre blanco y que de los seis miembros restantes, uno es ca-
lificado como “hispano” y otro como “africano-americano”. Esta
apertura a las minorias raciales hispana y negra se logré sobre la ba-
se de un acuerdo informal entre varios factores de poder de la ciu-
dad después de las movilizaciones en favor de los derechos civiles
y del movimiento chicano de la década de los setenta. En este
acuerdo se pactd que el lugar 5 del consejo seria ocupado en lo
sucesivo por un hispano y el lugar 6 por un africano-americano.
Anteriormente, siendo los puestos elegidos por toda la ciudadania
(donde los blancos son la mayoria), era dificil que saliera electo
un representante de las minorias. Hay que sefialar que estas cuotas
son objeto de gran controversia. De hecho existen movimientos
importantes, incluso de las minorias, para modificar esta estructu-
ra ya sea en el sentido de eliminar las cuotas como limitativas o de
implantar un sistema de representacion por distritos.’

El consejo de Austin se redune en sesion regular los dias jueves
de cada semana, a las 13:00 hrs., en la cdmara del consejo de la
ciudad. Estas sesiones son abiertas al publico y su agenda es

7 Entrevista realizada por el autor al consejero Gus Garcia el 27 de marzo de
1997 en Austin, Texas.
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anunciada con anticipacion en boletines de prensay por Internet.
El autor de este trabajo pudo constatar que las sesiones se llevan
a cabo regularmente, que a ellas asiste un publico de dos o tres
docenas de personas y que en ellas participan (o sea que se les
da la palabra por tres minutos) diez o quince personas por sesion.
Cada punto es votado independientemente y las votaciones, gene-
ralmente, son divididas. Dichas sesiones duran normalmente
ocho horas, con un intermedio de una hora. Ademas hay sesio-
nes especiales y de subcomités en otros dias de la semana.8 Aln
con todo esto, el trabajo de consejero no se considera un traba-
jo de tiempo completo y se espera que tenga otros medios de
subsistencia adicionales.

Por lo que respecta a Hermosillo, la forma de gobierno es co-
nocida como ayuntamiento, también llamado cabildo, segln es
definido tanto por el articulo 115 de la constitucion mexicana,co-
mo por la Constitucion Politica del Estado de Sonora y por la Ley
Orgénica Municipal del Estado de Sonora. Este 6rgano de gobier-
no esta compuesto por un presidente municipal, que preside las
sesiones, un sindico, que es el representante legal del municipio,
y un namero variable de regidores. El funcionamiento de los ayun-
tamientos mexicanos puede denominarse como de “alcalde fuerte”
ya que el presidente municipal es fijo y no sélo esta al frente del
ayuntamiento, sino también de la administracion municipal.

Al mes de abril de 1997, el ayuntamiento de Hermosillo esta-
ba conformado por un presidente municipal, un sindico, trece re-
gidores de mayoria relativa y cinco regidores segun el principio
de representacion proporcional, lo que hace un total de 20
miembros. Todos ellos fueron electos para un periodo de tres
afios de 1994 a 1997 y no hay reeleccion. De los 20 miembros,
tanto el presidente municipal, como el sindico y los trece regido-
res de mayoria relativa pertenecen a la planilla presentada por el
Partido Revolucionario Institucional (pri) que gano las elecciones
municipales de 1994. De los cinco regidores de representacién

8 £] autor asisti6 como observador no participante a las sesiones de los dias 20 y
27 de marzo de 1997.Véase Austin American-Statesman, julio 19, 1995.
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proporcional, dos pertenecen al Partido Accion Nacional (PAN),
dos al Partido del Trabajo (pT) y uno al Partido de la Revolucion
Democrética (PrD). En lo que respecta a la representacion femeni-
na, el ayuntamiento cuenta con seis mujeres, todas ellas regidoras,
de las cuales cuatro son de representacion proporcional (PAN, PT Y
PRD) Y s6lo dos son del pri. Puede decirse que los regidores repre-
sentan a la ciudadania en su conjunto, o en todo caso a un parti-
do politico particular, pero no representan formalmente a un dis-
trito o subdivision territorial.

Las sesiones del cabildo hermosillense, aunque la ley dice que
deben de ser mensuales y publicas, se llevan cabo de manera
irregular sin tener dia fijo para ello, en una sala de juntas que no
favorece la presencia ni la participacion del pablico. Al menos
durante la administracién 1994-1997, no se acostumbro la parti-
cipacién de ciudadanos ajenos al cabildo y todo se conduce de
manera ejecutiva, expedita y formal. Las votaciones son general-
mente unanimes y sin mayores discrepancias. La sesion a la que
asistio el autor de este trabajo dur6 exactamente una hora.9

Con base en lo apuntado, mientras que la ciudad de Austin tie-
ne cierto grado de flexibilidad y margen en el disefio del gobier-
no local, el municipio de Hermosillo tiene una forma rigida defi-
nida a nivel nacional por la constitucion de México y reproducida
a nivel local por la constitucion estatal y la ley organica respectiva.
De acuerdo a esto, la forma del gobierno local de Hermosillo no
puede ser modificada o ajustada a voluntad de la ciudadania local.

La diferencia de veinte a siete en el nimero de miembros de
los cuerpos colegiados no implica necesariamente un grado mas
alto de representatividad de la comunidad.A pesar de que el ayun-
tamiento de Hermosillo cuenta con mas miembros, no por ello se
da mas deliberacién o debate dentro del ayuntamiento. Se denota
en este caso que el presidente tiene control pleno sobre los asun-
tos y la sesiébn misma y que los regidores pertenecientes al parti-

9 El autor asisti6 en calidad de observador no participante a la sesion de cabildo
del 12 de abril de 1997; ademas se entrevist6 a los regidores Refugio Barba, Hum-
berto Cecefia y Ménica Soto.
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do del presidente actuan y votan en bloque invalidando e impi-
diendo de hecho el debate de los asuntos y la decisién abierta so-
bre los problemas. Mas que una forma colegiada de decidir lo que
se tiene es un cuerpo convalidador de las iniciativas y decisiones
del presidente municipal.

Por lo que respecta a la participacion de la ciudadania, pudo
observarse que en el cabildo de Hermosillo no se propicia ni
alienta la presencia y participacion de la ciudadania en sus sesio-
nes. Tanto el lugar donde se realizan las sesiones como la variabi-
lidad de la fecha y hora para llevarlas a cabo no estimulan la par-
ticipacion ciudadana. Esto se corrobora al observar que, aunque la
ley establece que las sesiones son abiertas, las autoridades munici-
pales no hacen invitacion expresa a participar en ellas y de hecho
las sesiones son realizadas practicamente sin publico presente.

Funciones sustantivas: ¢estratégicas o marginales?

La autonomia del gobierno municipal tiene sentido s6lo en fun-
cién de las responsabilidades y funciones que lleva a cabo. La ca-
pacidad de un gobierno esta definida entonces por la dimension y
trascendencia de las funciones que desempefia.A fin de poder vi-
sualizar someramente la dimension de las responsabilidades de ca-
da gobierno local recurriremos a la estructura organica. Esta es-
tructura nos sefiala los departamentos en que se subdivide la ad-
ministracion municipal y nos da indicios sobre las principales fun-
ciones que se llevan a cabo. Sin embargo, esta division en 6rganos
administrativos puede ser engafosa si €stos no se ponderan con
los recursos de que disponen. Para evitar caer en la falacia de la
mera nomenclatura, se incluye en cada departamento la cantidad
de recursos humanos con que cuenta cada area administrativa. Es-
to nos permite una idea méas afinada de la dimension e importan-
cia de las funciones que ejerce cada gobierno.

Al comparar las administraciones de Austin y Hermosillo, con-
trasta primeramente la gran diferencia existente en la dimension
de cada una.Austin maneja casi el doble de funciones y cuenta con
més del triple de personal que Hermosillo. Las funciones de la ciu-
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dad de Austin pueden dividirse en dos grupos: aquellas que de al-
gun modo resultan equiparables a las de Hermosillo y aquellas
gue no cuentan con la funcién correspondiente en la contraparte.

Entre las funciones que desempefian los dos gobiernos estan,
ademas de las funciones administrativas tipicas de direccion, re-
cursos humanos, recursos financieros, recursos materiales y con-
trol, las siguientes funciones sustantivas: seguridad publica, obras
publicas, fomento del bienestar familiar, parques (forestacion) y
deporte. Es revelador que, en el caso de Hermosillo, algunas fun-
ciones que pueden considerarse fundamentales como “desarro-
llo urbano” y “servicios publicos” no aparecen desglosadas, sino
gue son agrupadas como funciones genéricas. Puede suponerse
gue estas funciones genéricas corresponden a los servicios de re-
coleccion de basura (residuos sélidos), parques y recreacion, y
bomberos de la ciudad de Austin.

Por otra parte, hay tres casos de funciones duales 0 compuestas
de la ciudad de Austin de las cuales una tiene correspondiente en
el municipio de Hermosillo, pero la otra no. Este es el caso de las
funciones de “obras publicas y transporte”,“salud y servicios hu-
manos” y de “vivienda y servicios comunitarios” que existen
s6lo parcialmente en Hermosillo ya que transporte pablico, sa-
lud y vivienda no son desempefiadas por el gobierno municipal
de Hermosillo.

Las comparacién del personal en listas de funciones equipara-
bles nos da pautas para ponderar la importancia que tiene cada
funcién en cada casa En este grupo de funciones la ciudad de Aus-
tin ocupa mas del doble de personal que el municipio de Hermo-
sillo. Esta proporcion de dos a uno se aprecia también en la fun-
cién de Policia o Seguridad Publica, que es la mas importante en
ambos casos (véase cuadro 1).

Por otra parte, la ciudad de Austin tiene a su cargo una im-
portante lista de funciones, que no existen en el municipio de
Hermosillo. Entre estas funciones destacan el servicio de ener-
gia eléctrica, los servicios de agua potable y drenaje, el servicio de
bibliotecas publicas y la propiedad y administracion del aeropuer-
to local y de un centro de convenciones. Aunque esas funciones o
servicios existen de hecho en la ciudad de Hermosillo, son desem-
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Listados independientes de funciones existentes en ambos

gobiernos y personal empleado en 1996

Austin, Texas

Hermosillo, Sonora

Departamento Personal | Dependencia Personal
Alcalde y consejo 16 | Cabildo 22
Legal 84 | Sindicatura 38
Oficina del
administrador 31 | Asuntos juridicos 9
Oficial mayor
(City Clerk) 121 | Presidencia 9
Recursos humanos 113 | Comunicacion social 14
Sistemas de Secretaria del
informacion 112 | Ayuntamiento 139
Auditor de la ciudad 27 | Oficialia mayor 748
Desarrollo, revision Contraloria 38
e inspeccion 167
Servicios financieros Tesoreria 145
presupuesto, compras
y flota 562
Planeacién, medio Programacion
ambiente y conservacion 102 | y presupuesto 45
Servicios de apoyo a Forestacion urbana 276
infraestructura 108
Obras publicas y Desarrollo urbano y
transporte* 549 | obras publicas 308
Policia 1,392 | Seguridad publica 680
Corte municipal 170 | Servicios publicos 548
Residuos sélidos 353 | Dir (Desarrollo Integral

de la Familia) 39
Parques y recreacion 1,123 | Organizacion social 57
Bomberos 899 | Instituto del Deporte y

la Juventud 75
Servicios a usuarios 194
Salud y
servicios humanos* 1,139
Vivienda y servicios
comunitarios* 48
Total 7,310 | Total 3,190

Fuente: Informacién proporcionada directamente por los departamentos de re-
cursos humanos de los respectivos gobiernos locales. )
* Funciones que son so6lo parcialmente equiparables ya que contienen un ele-

mento (transporte, salud y vivienda) que no se prestan en Hermosillo.
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pefiadas por dependencias federales o del gobierno del estado, o
bien, en algunos casos, son prestados por el sector privado o
por asociaciones civiles. Por ejemplo, el fomento econémico es
desarrollado principalmente por el gobierno estatal; el aeropuer-
to de Hermosillo es manejado por Aeropuertos y Servicios Auxi-
liares que es un organismo federal; las bibliotecas existentes son
estatales, federales o privadas; el agua potable es suministrada por
la Comision de Agua Potable y Alcantarillado dependiente del go-
bierno del estado y el transporte publico es concesionado por la
Direccion de Transporte dependiente del gobierno del estado, por
citar solo algunos casos (véase cuadro 2).

En total, la ciudad de Austin, sumando todas los departamen-
tos, emplea un total de 10,595 personas, mientras que el personal
del municipio de Hermosillo es de sélo 3,190 en el afio de 1996.
De este modo, la dimension total del gobierno de la ciudad de
Austin, con base en el indicador de personal ocupado, es tres ve-
ces mas grande que el municipio de Hermosillo.

De la comparacion burda de los organigramas y de las estadis-
ticas de personal de los dos gobiernos locales puede asentarse que
el campo de accion de la ciudad de Austin es considerablemente
mayor que las funciones que desarrolla el municipio de Hermosillo.
Cualitativamente, se aprecia también que las funciones de la ciudad
de Austin pueden ser consideradas mas estratégicas para la econo-
mia y el bienestar local. Las funciones de Hermosillo, por el con-
trario, no incluyen aspectos claves para la economia como son el
agua potable y el transporte publico. Las funciones que desempe-
fia el municipio de Hermosillo en su mayoria estan a cargo de
otros niveles de gobierno, lo cual es un signo de centralizacion, o,
en algunos casos, estan en manos de la iniciativa privada.

De este modo, el contraste entre las dimensiones de los dos go-
biernos locales refleja la proporcion relativa que tienen los dife-
rentes niveles de gobierno en cada sistema gubernamental, asi co-
mo el grado de descentralizacién o centralizacién existente en ca-
da pais. Mientras que en los Estados Unidos los gobiernos locales
son los que emplean la mayor cantidad de personal publico, en
México los municipios son los gobiernos relativamente mas redu-
cidos en nimero de personal.
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Cuadro 2
Funciones existentes s6lo en Austin y su personal en 1996
Departamento Personal | Entidad encargada de la funcion
en Hermosillo
Fomento a negocios Gobiernos del Estado y Federal
pequefios y minorias 13
Aviacion (Aeropuerto Administracion paraestatal federal
de la ciudad) 200
Vinculacion con el (Salud) Estado, federacion,
Hospital Brackenridge 19 | sector privado
Bibliotecas 333 | Gobierno del Estado
Centro de Convenciones 178 | No existe
Servicios Médicos de (Cruz Roja) Asociacion civil
Emergencia 214
Electricidad 1,195 | Administracion paraestatal federal
Aguay drenaje 957 | Organismo descentralizado
del Estado
Alcantarillado 176 | Organismo descentralizado
del Estado
Transporte urbano Direccion General del Gobierno
(ver cuadro 2 junto con del Estado
obras publicas)
Salud (ver cuadro 2 junto Gobierno federal, estatal o
con servicios humanos) sector privado
Vivienda (ver cuadro 2 junto Gobierno federal, estatal o
con servicios comunitarios) sector privado
Total personal 3,285

Fuente: La informacion de Austin fue proporcionada directamente por la Oficina
de Recursos Humanos. La informacion de Hermosillo fue elaborada por el autor.

El presupuesto: ;Recaudado o transferido?

Si bien la poblacién de Austin y Hermosillo son comparables,
las dimensiones de sus presupuestos contrastan por su desco-
munal diferencia. Mientras que para el afio fiscal 1996-1997, la
ciudad de Austin tiene un presupuesto operativo de 1,232 millo-
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nes de ddlares y un plan de gasto de capital por un total de 588

millones de dolares,10 el presupuesto ejercido por el municipio de
Hermosillo para 1996, asciende a s6lo 236 millones de pesos, lo
gue equivale, a la tasa de cambio de 7.50 que estuvo en vigor en
dicho afio, aproximadamente a 31.5 millones de ddlares. Este mar-
cado contraste puede ser imputable no solo a las diferencias de las
economias, sino también a la debilidad de la institucion munici-
pal en México.

La principal fuente de ingresos del presupuesto operativo de la
ciudad de Austin son los ingresos (0 “productos™) de las empre-
sas de los servicios de electricidad, agua, drenaje, y aeropuerto que
en conjunto aportan el 65 por ciento del ingreso. El restante 35
por ciento corresponde a ingresos fiscales. Estos comprenden el
impuesto a la propiedad (similar al predial aunque mas amplio),
los impuestos sobre ventas, las contribuciones por licencias, con-
cesiones (también llamadas franquicias) y los derechos de recolec-
cion de basura, drenaje y un impuesto a hoteles y moteles. De
acuerdo a esta estructura de ingresos, puede observarse que la
ciudad de Austin sufraga su presupuesto fundamentalmente con
ingresos de la localidad y que las empresas paramunicipales de
los servicios publicos como electricidad y agua potable, que le-
jos de ser una carga financiera, contribuyen al sostenimiento del
gobierno local.

Por lo que respecta a Hermosillo,11 en el ejercicio de 1996 los
rubros mas importantes de ingresos correspondieron el 42 por
ciento a “participaciones”, que consisten en las transferencias que
recibe el gobierno municipal de otros niveles de gobierno por di-
ferentes conceptos. Le sigue en importancia el rubro de “impues-

tos” con el 27 por ciento.12 Este corresponde a los ingresos fisca-

10 Toda la informacion vertida aqui fue obtenida de:The City of Austin, 1996-
1997 Approved Budget.Budget Overview, publicado por el Financial Services Department de
la Ciudad de Austin.

11 |4 informacion financiera de Hermosillo fue tomada de: H. Ayuntamiento de
Hermosillo, Cuenta Publica Municipal 1996, aprobada el 7 de marzo de 1997 por el Cabil
do de Hermosillo, mimeo.

12en1a junta de cabildo donde se aprob6 la cuenta publica, se informé que el
rubro de ingresos extraordinarios que no correspondia a la contratacion de nueva
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les que recauda el gobierno municipal. Al rubro de ingresos ex-
traordinarios corresponde el 12 por ciento. En el 19 por ciento
restante estan incluidos los ingresos por derechos, los productos y
los aprovechamientos. El reducido monto del porcentaje de estos
ingresos nos da una idea de la reducida actividad empresarial del
municipio que le redunde en productos; de que no tiene muchos
servicios por los cuales cobrar derechos, y de que es muy bajo el
control y rendimiento de las aprovechamientos y contribuciones
especiales.

La comparacidon de los presupuestos de ingresos y de gasto nos
muestra que el municipio de Hermosillo denota falta de autosufi-
ciencia financiera al depender en un 42 por ciento de las partici-
paciones que le transfieren otros niveles de gobierno. En cambio,
la ciudad de Austin es totalmente autosuficiente de los ingresos
gue recauda de sus gobernados. En este caso, se aprecia que las
empresas de la ciudad, principalmente las de electricidad y agua,
juegan un papel muy importante en la aportacion de ingresos pa-
ra la ciudad. O sea que dichas empresas no solo no son carga fi-
nanciera para la ciudad sino que de hecho proporcionan fondos
para las funciones generales de gobierno (véanse cuadros 3y 4).

Por el lado del gasto, el ejercicio presupuestal de la ciudad de
Austin esta dividido en fondos. Cada fondo tiene como propdsito
sufragar los gastos de un area especifica y esta vinculado a una
fuente de ingresos. El fondo general absorbe el 24 por ciento del
gasto, se cubre con ingresos fiscales y de derechos y comprende la
mayoria de las funciones asociadas directamente con el gobierno
local, entre éstas estan servicios como la policia, bomberos, par-
ques y bibliotecas. Otros fondos son los destinados a las empresas
de la ciudad, que contribuyen con la mayoria del ingreso, pero
gue también consumen la mayor parte del gasto operativo. Asi la
prestacion del servicio de agua y drenaje gasta el 9 por ciento. El
servicio de energia eléctrica junto con el gasto en combustible

deuda publica sino a bonificaciones y ajustes contables por reestructuraciéon de la
deuda heredada de afios anteriores. Por lo tanto, este monto no corresponde a un in-
greso real del ayuntamiento, sino s6lo a descuento de deuda.
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Cuadro 3

Estructura de ingresos de Austin y de Hermosillo

Austin Afio fiscal 1996-1997 Hermosillo 1996
Total presupuesto ingresos Total cuenta
(millones de dolares) $1,217 | de ingresos

(millones de pesos) | 236.3

Impuestos a la propiedad 11% | Impuestos 27%
Impuestos sobre ventas, licencias Derechos 8%
concesiones y otros 8%
Derechos por agua y drenaje 15% | Productos 2%
Derechos por servicio eléctrico 47% | Aprovechamientos 6%
Ingresos de aviacion 3% | Contribuciones

especiales 2%
Derechos por recoleccion de Participaciones 42%
basura,drenaje e impuestos a
hoteles y moteles 15%

Ingresos

extraordinarios 12%
Suma 100% | Suma 100%

Fuentes:The City of Austin, 1996-1997 Approved Budget.Budget Overview, publicado
por el Financial Services Department de la Ciudad de Austin,pp 6-7;y H.Ayuntamien-
to de Hermosillo, Cuenta Piblica Municipal 1996 aprobada el 7 de marzo de 1997 por el
Cabildo de Hermosillo, mimeo.

eléctrico consumen el 27 por ciento. Si comparamos la contribu-
cion del agua potable y de la energia eléctrica con sus respectivos
ingresos, puede observarse que gastan menos de lo que contribu-
yen a los ingresos de la ciudad. Por Gltimo, el 26 por ciento del
gasto operativo estéd destinado para el servicio de la deuda.

En el caso de Hermosillo, la cuenta pablica de 1996 hace dos
presentaciones o desgloses del gasto: una por objeto del gasto y la
otra administrativa. Puede verse que, de acuerdo a la llamada cla-
sificacion por objeto del gasto, el gasto corriente absorbié el 76
por ciento de lo gastado, mientras que el pago de la deuda ocup6
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el 19 por ciento y sélo 4 por ciento correspondié a gasto de capi-
tal, es decir a obra publica. Por otra parte, el desglose administra-
tivo del presupuesto nos muestra que el 28 por ciento del gasto se
destind a departamentos administrativos entre los cuales se en-
cuentran el ayuntamiento, sindicatura, presidencia, contraloria,
comunicacion social, programacion y presupuesto, secretaria, te-
soreria,oficialia mayor y direccion juridica. Después del gasto ad-
ministrativo, el mayor monto de gasto correspondio servicios
publicos que absorbié el 21 por ciento y a seguridad publica con
el 13 por ciento. Segun esta clasificacion, a obra publica se desti-
no el 8 por ciento. Un 9 por ciento correspondi6 a una variedad
de departamentos cuyas actividad estan vagamente especificados;
éstos son: organizacion social, forestacion,deporte, el Instituto pa-
ra el Desarrollo Integral de la Familia. Aunque no es propiamente
una dependencia, destaca también por su monto, en el desglose
administrativo, lo que se denomina “erogaciones extraordinarias”
que corresponde principalmente al servicio de la deuda.

La comparacion de las estructuras de gasto manifiesta que la
mayor parte del presupuesto de Hermosillo se consume en gasto
corriente y en el servicio de la deuda, mientras que, al menos en
términos financieros, existe poca capacidad para realizar obras de
infraestructura que impulsen el desarrollo urbano.

Las elecciones: el desgano y la esperanza

Es en las elecciones locales en donde Hermosillo manifiesta una
superioridad sobre Austin, al menos en lo que se refiere a participa-
cion de la ciudadania en las urnas. Quiza, esta elevada participacion
nos da la pauta de que se estd abriendo paso, desde la sociedad, o
de abajo hacia arriba, una fuerte aspiracién de cambio en Hermo-
sillo. A esta aspiracién, se oponen intereses y estructuras que li-
mitan y obstaculizan dicho cambio. A mediano plazo, so6lo la
persistencia y la organizacion del electorado podran remontar
dichos obstaculos. Por el contrario en Austin, a contrapelo de la
cultura democrdtica que se pregona en los Estados Unidos, se ma-
nifiesta un desgano electoral de la ciudadania. Existen varias expli-
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Cuadro 4
Cuentas de gasto de Austin y de Hermosillo

Austin Afio fiscal 1996-1997 Hermosillo 1996
Total de gasto corriente* Total de gasto
(millones de dolares) $1,239 | ejercido

(millones de pesos) |236.7
Operaciones del fundo Areas
general 24% | administrativas 28%
Agua y drenaje 9% | Servicios publicos 21%
Servicios a deuda de Seguridad publica 13%
bonos de recaudacion 20%
Combustible eléctrico 9% | Obras publicas 8%
Servicio eléctrico 18% | Forestacion 4%
Otros gastos 14% | Otros departamentos

menores 5%
Servicio de la deuda por Erogaciones
bonos de obligacion general 6% | extraordinarias 21%
Suma 100% | Suma 100%

Fuentes:The City of Austin, 1996-1997 Approved Budget.Budget Overview, publicado
por el Financial Services Department de la Ciudad de Austin,pp 6-7;y H.Ayuntamien-
to de Hermosillo, Cuenta Piblica Municipal 1996 aprobada el 7 de marzo de 1997 por el
Cabildo de Hermosillo, mimeo.

* Nota:El presupuesto de Austin no incluye el gasto de capital que para 1996-97
fue de 588 millones de dolares.

caciones de dicho desgano,13 pero lo cierto es que los asuntos del
gobierno local se toman como dados y la participacion de la ciu-
dadania es baja comparada con Hermosillo.

Las elecciones de la ciudad de Austin parecen ser opuestas, en
varios aspectos fundamentales, a la forma como se Ilevan a cabo

13 Entre las explicaciones tradicionales estan la baja votacion de las minorias ra-
ciales. Otras también importantes son el caracter apartidista de las elecciones, el he-
cho de que éstas se realizan en afios diferentes a la eleccion presidencial y la gran can-
tidad de puestos que son sometidos a eleccion.
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en Hermosillo. Las diferencias se pueden resumir en que mientras
gue en Austin las elecciones son apartidistas, por puestos indivi-
duales, con reeleccién y alternadas, en Hermosillo son por parti-
do, parcialmente por planilla, sin reeleccién y con remocion total
del ayuntamiento.

En Austin, las elecciones son apartidistas por que no tienen par-
ticipacion los partidos y cualquier ciudadano puede solicitar que
su nombre aparezca en las boletas de eleccion con s6lo presentar
500 firmas o 500 dolares respaldando su peticion. Son por pues-
tos individuales porque cada consejero es electo individualmente,
0 sea que no es por planilla o en blogue. Son con reeleccion por-
que los consejeros pueden reelegirse por una sola ocasion. Por ul-
timo, son alternadas porque no se eligen los siete puestos del con-
sejo al mismo tiempo, sino que un afio se eligen los ocupantes de
tres puestos y al siguiente afio los cuatro restantes con un tercer
afo en el que no hay eleccion. De modo que nunca se da la remo-
cion total de los miembros de dicho consejo. Ademas, la eleccion
se lleva a cabo en dos vueltas. Si ningin candidato logra la mayo-
ria absoluta de 50 por ciento mas uno en la primera vuelta, se pro-
grama una eleccion de segunda vuelta entre los dos candidatos
con mas votos para un mes después.14

Veamos brevemente el caso de las elecciones de 1994 y 1996
en la ciudad de Austin.1> En la eleccion de 1994, se voto para ele-
gir alcalde y los ocupantes de los lugares 2, 5 y 6 del consejo. Exis-
tia un padrén de 326, 996 electores registrados. Para ganar una
posicidn se requeria obtener el 50 por ciento mas uno del total de
votos emitidos. En esta eleccidn,los votos emitidos fueron 85,028
es decir solo el 26.1% del padron. En el caso particular de la elec-
cion de alcalde participaron seis candidatos (o sea que la boleta
contenia seis nombres), de los cuales uno obtuvo el 44.2% y otro
el 30.6% de los votos emitidos. Por ello, la eleccion pasé a segun-

14 City of Austin, Charter of the City of Austin, art.lll.Esta informacién fue documen-
tada también en entrevista a Paul M. Saldafia,Asistente Ejecutivo del Consejero Gus
Garcia.

15 La informacion electoral de la ciudad de Austin se obtuvo de la pagina de la
ciudad de Austin en el Internet:http:/www.ci.austin.tx.us. en abril de 1997.
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da vuelta en donde salio electo el primero de ellos que de hecho
era el alcalde anterior que se estaba reeligiendo. En la eleccion pa-
ra el lugar namero 2 del consejo, contendieron cinco candidatos
de los cuales uno obtuvo 47.8 y otro 38.5 por ciento de la vota-
cién por lo que también pasaron a segunda vuelta. Para el lugar
5, que es el lugar asignado para los hispanos, participé un solo
candidato que gand con el 51.4 por ciento de los votos emitidos.
Por ultimo, para el lugar 6, que es el lugar reservado para la mi-
noria negra, se registraron ocho candidatos. Dos afios después,
en la eleccion local de Austin de 1996,16 se voto para elegir a los
ocupantes de los lugares 1, 3 y 4 del consejo. En esta ocasién, el
padron fue de 325,206 electores y se emitieron s6lo 47,234 vo-
tos, es decir, sélo voto el 12.59 por ciento del padron.

Puede verse entonces que en Austin la participacion ciudadana
en las elecciones es bastante reducida. Se han apuntado muchos
elementos que confluyen en este resultado, entre ellos esta por
ejemplo la discriminacién historica a la poblacién negra y la apa-
tia de la poblacion hispana. EI hecho es que el buen funciona-
miento del gobierno local se toma como dado y existe un riesgo
real de que, debido a la baja participacion electoral, las decisiones
claves del gobierno local sean controladas por sectores o grupos
reducidos de la sociedad local.

En el municipio de Hermosillo, por el contrario, las elecciones
son partidistas por que se hacen fundamentalmente por partidos y
en las boletas aparecen los logotipos de los partidos registrados.
Son parcialmente por planilla porque la planilla o lista del partido
ganador pasa integramente formar parte integrante del ayunta-
miento. A ellos, sélo se les agregan regidores de representacién
proporcional de los partidos que obtuvieron mas votacién en las
elecciones y que constituyen siempre una minoria. Por dltimo, no
existe la reeleccién para ninguno de los ocupantes de los puestos
del ayuntamiento y se da con renovacién completa del ayunta-
miento cada tres afos.

16 |nformacion obtenida en la pagina de la Ciudad de Austin en Internet en abril
de 1997:http:/www.ci.austin.tx.us.
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Veamos brevemente la eleccion de 1994 en Hermosillo. En es-
ta eleccion contendieron nueve partidos politicos y existia un pa-
dron de 286,845 electores. De estos, votaron un total de 211,405
ciudadanos, es decir el 74 por ciento de los electores. El partido
ganador fue el Partido Revolucionario Institucional (pri) con
82,495 votos, es decir con el 39 por ciento de los votos validos.
Como no hay segunda vuelta este fue el partido que ocupé tanto
la presidencia municipal como los puestos de sindico y trece pla-
zas de regidor en el ayuntamiento. El partido que qued6 en segun-
do lugar fue el Partido Accion Nacional (pAN) con 80,212 votos,
es decir una diferencia de sélo 2,283 votos que corresponde al
uno por ciento del total de votos emitidos. A pesar de esta dife-
rencia tan reducida, el paN ocupd sélo dos plazas del ayunta-
miento. Otros partidos que ocuparon puestos de regidor en el
ayuntamiento fueron el Partido del Trabajo (pT) que obtuvo el 15
por ciento de los votos y ocupd dos regidurias;el Partido de la Re-
volucién Democratica (PrD) con el 4 por ciento de los votos y una
regiduria. Los partidos restantes que no alcanzaron porcentaje su-
ficiente como para ocupar puestos de regidor fueron: el Partido
Demécrata Mexicano con el 1 por ciento, el Partido del Frente Car-
denista de Reconstruccion Nacional con el 0.8 por ciento, el Par-
tido Auténtico de la Revolucién Mexicana con el 0.6 por ciento, el
Partido Verde Ecologista con el 0.5 por ciento y el Partido Popular
Socialista con el 0.2 por ciento (Consejo Estatal Electoral,
1994:88)

Como puede verse, las mecénicas de eleccion de cada ciudad
son bastante diferentes. Destaca particularmente la poca participa-
cion electoral en Austin en donde se exige la mayoria absoluta al
ganador en dos vueltas. En Hermosillo, donde la participacion
electoral es muy alta sélo se requiere la mayoria simple para ganar
la eleccion. No se busca hacer aqui un andlisis de la validez o ido-
neidad de cada procedimiento, pero esta claro que si en Hermosi-
llo se aplicara el procedimiento de Austin, el resultado de la elec-
cion de 1994 pudiera haber sido diferente dependiendo de hacia
donde se hubiera ido los electores de los siete partidos minoritarios.

Aungue puede haber otras explicaciones, una lectura del alto
nivel de participacion electoral en Hermosillo es una clara volun-
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tad ciudadana de querer participar e influir en las decisiones de su
comunidad.A esta voluntad e impulsos participatorios se oponen,
sin embargo, controles y cortapisas que imponen las instituciones
y los procesos establecidos como los que han sido sefialados en los
campos de integracion del 6rgano de gobierno, funciones sustan-
tivas,estructura de ingresos y de gastos y del procedimiento electoral.

Conclusiones

Con base en la comparacién y contraste entre el gobierno local de
la ciudad de Austin, Texas, y el municipio de Hermosillo, Sonora,
se pueden hacer los siguientes reflexiones sobre la autonomia y
fortaleza del municipio mexicano y latinoamericano a manera de
conclusiones.

1. Por lo que respecta a las relaciones intergubernamentales,
mientras que la ciudad de Austin muestra un alto grado de au-
tonomia legal y autosuficiencia financiera, donde el gobierno
de la ciudad tiene el control de aspectos estratégicos de la eco-
nomia y el bienestar social de la ciudad, el municipio de Her-
mosillo manifiesta una fuerte dependencia y subordinacién
respecto a los gobiernos estatal y nacional.Esta falta de autono-
mia se muestra desde su origen al ser creado no como un acto
de asociacion de los ciudadanos con base en requisitos legales,
sino con base en una decision explicita de la legislatura estatal.La
ausencia de autonomia es confirmada por la inexistencia de una
ley fundamental o carta constitutiva de la ciudad. Su ley funda-
mental es la ley organica de la administracion municipal que es
una ley general para todos los municipios del estado. Adicional-
mente, su subordinacion es puesta de manifiesto en su estruc-
tura financiera donde el 42 por ciento de sus ingresos depen-
de de “participaciones” o transferencias hechas por los niveles
federal y estatal de gobierno. Esta dependencia financiera es
agravada por el hecho de que el gobierno municipal no contro-
la las tasas y tarifas de los impuestos y derechos que cobra, si-
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no que son también definidos por la legislatura estatal. Esto le
resta margen de maniobra y discrecion administrativa al muni-
cipio que no puede equiparar sus ingresos al mismo ritmo que
el aumento de sus obligaciones.

2. Por lo que respecta a las relaciones del gobierno municipal
con la sociedad, puede verse que aunque existe una incipien-
te representacion proporcional, la estructura representativa
del ayuntamiento es débil ya que, a través del sistema de plani-
llas partidistas,otorga una amplia mayoria al partido ganador en
las elecciones locales. Esto se agrava por la escasa tradicidn de-
liberativa para el funcionamiento del ayuntamiento y la es-
tructura de operar por bloques partidistas subordinados a la
voluntad del presidente municipal. Existen, ademas, pocas for-
mas de participacién popular dentro de la deliberacién del
ayuntamiento donde no se dan audiencias publicas y donde no
se consulta a la ciudadania para la elaboracion del presupuesto.

3. Las funciones y responsabilidades sustantivas que ejerce el mu-
nicipio de Hermosillo, que son resumidas como “desarrollo
urbano”, “seguridad pablica” y “servicios pablicos”, son limi-
tadas y no son estratégicas para influir en la economia local y
el bienestar de la ciudadania. Esto quiere decir que si bien es-
tas funciones son importantes, las funciones clave para el desa-
rrollo local, como el gasto de inversion en infraestructura ur-
bana, la electricidad, el agua potable, la promocion de las em-
presas y el transporte estan en manos de gobierno estatal. Mas
aun las funciones de regulacion de suelo urbano y de seguri-
dad publica estan controladas muy de cerca por el gobierno del
estado al controlar éste el catastro de la ciudad y la designacion
del director de seguridad publica 0 comandante de la policia.
De este modo, con los instrumentos que cuenta, no existe ca-
pacidad del gobierno municipal para incidir realmente en el
desarrollo econémico local y en el bienestar de la ciudadania
en cuestiones como promocion de la creacién de empleo, ofre-
cer incentivos para la creacién de empresas y aliviar los efectos
del desempleo, la marginacion o la pobreza.

4. La rigidez de los recursos a que tiene acceso el municipio no
corresponde al crecimiento automatico de las funciones que se
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da con el crecimiento de la poblacion y de la mancha urbana.
Mientras que los ingresos estan basados en participaciones que
son controladas centralmente y en tarifas de impuestos rigidas,
las funciones de regulacion del suelo urbano y prestacién de
los servicios de seguridad publica, sanidad y limpia y alumbra-
do publico crecen independientemente de los recursos dispo-
nibles y de la contribucién de que la ciudadania incorporada a
los servicios haga al erario municipal,

5. La alta participacion electoral de la ciudadania de Hermosillo
contrasta con el desgano electoral existente en la ciudad de
Austin. Dicha participacion electoral hermosillense puede ser
interpretada como un poderoso factor de cambio que en el me-
diano plazo tienda a cambiar y reformar las estructuras existen-
tes en favor de mayores espacios de participacion a nivel local.

6. En resumen, el municipio de Hermosillo y, por extensién, el
municipio mexicano, se denota estrechamente vinculado y
controlado por el gobierno estatal y federal, pero con una dé-
bil relacion con la ciudadania local.

7. Por Gltimo, a través de la comparacién asimétrica y dispar de
Austin y Hermosillo, se aprecian limitaciones y nuevas vetas
de trabajo en el concepto de autonomia y en el papel que pue-
den jugar los gobiernos locales en América Latina. Si bien la
metodologia comparativa puede ser problematica en este caso,
el estudio cumple su propésito heuristico de despertar la ima-
ginacién y aportar nuevas ideas sobre las vias posibles de desa-
rrollo del gobierno local. Hace falta, sin embargo, més discu-
sién e investigacion sobre los substratos,los supuestos,los con-
textos y las condicionantes de la autonomia y el papel de los
gobiernos locales en sus propios entornos.
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