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Génesis del articulo 115 constitucional

Los movimientos precursores de la Revolucion Mexicana pugnaron por la democratizacion del
pais. No se hubieran alcanzado los ideales de la revolucionarios sin la reivindicacion del municipio.

El Plan de San Luis Potosi reconocié la soberania de los estados y exalté la libertad de los
ayuntamientos.

Don Venustiano Carranza exigi6 en Veracruz, adiciones al Plan de Guadalupe del 26 de marzo
de 1913, y asi el movimiento constitucionalista pugno porque la libertad municipal se llevaraala
Carta Fundamental. Con el Decreto que expidio el Primer Jefe en 1914, se prescribio que los
estados tendrian como base de su division territorial y su organizacion politica al municipio libre.

El proyecto de reforma que sometié Carranza a la Asamblea Constituyente buscaba, no sélo
garantizar la libertad politica del municipio, sino también la economia. La propuesta municipal
contenida en el articulo 113 tratd sobre las siguientes cuestiones: la naturaleza del municipio con
fundamento en el concepto de libertad; el gobierno municipal con base en la relacion estados-
municipio; la hacienda municipal; y la libertad politica.

La propuesta modificada por el dictamen de la 2* Comisién de Constitucién fue objeto de

perfeccionamiento. La comision considerd que el municipio seria la base también de la division
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administrativa, se tom¢ la idea carrancista de que los ayuntamientos serian de eleccion directa y
popular, y se conservé la precision de que los gobernadores de los estados y el Ejecutivo Federal
se reservaban el mando de la fuerza publica en los municipios en que residieren. Ademas, esa
comision incluyo que el municipio tendria personalidad juridica y administraria libremente su
hacienda. Sin embargo se desecho la propuesta de que el municipio fuera el que recaudara
todos los tributos estatales y le otorgara una cantidad al Ejecutivo, ya que la exaltacién de la
libertad municipal, no debia hacer nugatorio el federalismo, pues para algunos seguir tal propuesta
significaba supeditar a los estados a la actividad municipal. El constituyente consider6 mas
conveniente que la hacienda de los municipios se conformara con las contribuciones que las
legislaturas locales sefialaren, las que en todo caso deberian ser suficientes para cubrir sus
necesidades. Destacd el desechamiento de 1a propuesta relativa a que las diferencias que surgieran
entre el estado y municipio fueren conocidas por la Suprema Corte de Justicia, al estimarse ello
como una intromisién del centro en el régimen interior de los estados, ademas de que se equiparaba
al estado con el municipio.

Desde el inicio de 1a vigencia de la Constitucion, son varias las reformas que el texto del articulo
115 presenta:

Hacia 1933 se estableci6 el principio de la no reeleccidn relativa para los integrantes de los
ayuntamientos. Se sefialo que sus integrantes no podrian reelegirse para el periodo inmediato. Es
de destacar que en virtud de esta reforma se determiné como tipologia de los cargos que le
incumben al municipio, los relativos al de presidente municipal, regidores y sindicos.

En 1947, el Constituyente permanente otorgd a la mujer, el derecho a votar y ser votadas en las
elecciones municipales, antes de que se le diera plena participacién en los procesos nacionales,
gracias a las reformas de 1953.

Una nueva adicion se presento en 1976 al determinar que los estados y municipios en el ambito
de sus correspondientes competencias, podrian expedir las leyes, reglamentos y disposiciones
administrativas necesarias para cumplir con los fines a que se refiere el articulo 27 constitucional
en lo que concierne a centros urbanos. En ese mismo afio también se incorpord la regulacion
relativa a las conurbaciones.

La siguiente modificacion se realizé en 1977 como resultado de la reforma politica que pretendio
impulsar el movimiento democratizador en el pais. Se incorpord el principio de representacion
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de los municipios cuya poblacion fuera de 300
mil o mas habitantes.
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Lamas importante de las reformas que se han dado en materia municipal hasta la fecha, es laque
presento en 1983. Es de destacar que:

- Se elevaron a rango constitucional los lincamientos sobre suspension, desaparicion de
ayuntamientos o la suspension o revocacion del mandato a alguno de los miembros de los
ayuntamientos cuando existan causas graves previstas en la ley.

- Se otorgo facultades a los ayuntamientos para expedir, de acuerdo a las bases de las legislaturas
delos estados, los bandos de policia y buen gobiemo y los reglamentos, circulares y disposiciones
admunistrativas de observancia general.

- Se facultd a los municipios de un mismo estado para que, previo acuerdo de sus ayuntamientos
y conforme a la ley, pudieran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios
puablicos.

- Seratitico la libertad municipal, ahora respecto de su informacién financiera y se determinaron
elementos minimos de su régimen hacendario

- Se determino la competencia municipal en materia de desarrollo urbano.

- Se establecid el sisterna de representacion proporcional para todos los murnicipios sin consignar
minimos poblacionales.

En 1987, se excluyen del texto del articulo 115 elementos relativos al gobierno de las entidades
federativas en cuanto a la eleccion de sus autoridades; a las relaciones laborales entre los gobiemos
estatales y sus trabajadores; y, los referentes a la celebracion de convenios entre Federacion y
estados en materia de operacién y ejecucion de obras, asi como la prestacién de servicios
publicos. Estos elementos se incluyeron en el articulo 116.

El precepto constitucional regula uno de los elementos mas importantes del sistema politico-
federal mexicano: el municipio.

La estructura del articulo 115 constitucional esta integrada por disposiciones relativas a: las
relaciones Federacion-municipios; estado-municipios, que incluyen las de contenido politico,

administrativo y fiscal.

La fraccion IV estipula que las legislaturas locales seran el 6rgano encargado de las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y de revisar sus cuentas publicas.

179



GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION

PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos seiiala:

Articulo 115- Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica
y administrativa, el municipio libre conforme a las bases siguientes:

Lalalll ...

1V. Los Municipios administrar4n libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos
de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las
legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a)alc)...

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los ayuntamientos y revisaran
sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles.

V.alaVIII...
El control superior de la hacienda publica municipal

De acuerdo alas definiciones que existen del control y a la acepcién etimologica, podemos
precisar que “el control de la hacienda publica municipal” tiene por objeto comprobar, inspeccionar
oregular los actos y actividades que realizan los ayuntamientos.

El control en la administracién pablica se aplica por distintas instancias, a saber: interno y externo.

El control interno es el que se ejerce por el mismo que administra, es decir por el municipio, con
el objetivo de auto revisarse y corregirse si es necesario.

El control externo es el que se ejerce desde una instancia distinta ala que administra, en este tipo
est4 el control superior. Quien ejerce este control es una instancia distinta a la que administra; se
le llama superior por que no existe una instancia o autoridad por encima de ésta, ya que se sitlia
en lo mas alto, para realizar el control.

De conformidad al articulo 115 constitucional el control superior en los municipios lo ejercen las
legislaturas estatales, ya que los municipios no cuentan con poderes Legislativo y Judicial. El
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Congreso local a través de sus respectivas comisiones desarrolla el control superior por conducto
de un érgano técnico, que en la mayoria de los estados se llama Contaduria Mayor de Hacienda.

Las legislaturas locales tienen la atribucion misma que ejercen a través de la comision respectiva,
de aprobar las cuentas piblicas que presentan los ejecutivos estatal y municipales; ademas, de
aprobar el presupuesto de egresos del estado y las leyes de ingresos estatal y municipales.
Como una facultad est4 la de fincar las responsabilidades alos funcionarios municipales.

La fiscalizacion de la hacienda municipal

La fiscalizacion de la hacienda municipal es una herramienta del control, que se utiliza para
analizar y evaluar las acciones u obras que realizan las autoridades y funcionartos municipales.
Dichas acciones estin encaminadas a demostrar la veracidad, razonabilidad y apego alaley de
la informacién presentada por el ente fiscalizado. En suma, es analizar los objetivos y las metas
logradas, y en su caso, criticarlos para dar una opinion sobre las acciones realizadas.

Las instancias de fiscalizacion superior deben tener la autoridad suficiente, para reunir todos los
elementos necesarios que demuestren que algo es o no veraz, razonable y apegado alaley.

En la fiscalizacion se realizan las acciones de verificacion documental, contable y financieras, de
comprobacién y comparacion de resultados. Apoyadas en normas y procedimientos de auditoria,
que dan como resultado los hechos y la legalidad de las operaciones.

Su objetivo es emitir una opinion sobre las acciones de la administracion municipal, realizadas en
un periodo o ejercicio presupuestal, para demostrar si el uso que se dio a las finanzas publicas
municipales fue bueno o malo. Con la finalidad de que se establezcan las medidas correctivas
necesarias que corrijan las irregularidades y las preventivas que eviten la recurrencia.

Contaduria Mayor de Hacienda

La fiscalizacién de la hacienda piblica municipal a los resultados obtenidos se realiza por la
Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso local.

El Poder Ejecutivo municipal est4 conformado por el ayuntamiento, encabezado por el presidente
municipal, por los funcionarios y empleados del municipio, por las comisiones municipales y por
las empresas de participacién municipal.

Las actividades de las Contadurias Mayores de Hacienda, son definidas en las leyes orgénicas
de los poderes legislativos de los estados de la Republica y del Distrito Federal, como auxiliares

181

————



GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION

PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

de los congresos locales y de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, para conocer las
gestiones financieras y comprobacién de los resultados de los poderes ejecutivos estatal y
municipal, es decir si estos se han ajustado a los presupuestos previamente aprobados por el
poder legislativo.

Las facultades que la Constitucion Politica de los estados le dan al Poder Legislativo, lo podemos
observar como ejemplo en la del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, que establece dentro de
las facultades del Congreso: articulo 54 fraccion X V11 *’Examinar la cuenta general del Estado
y de los Municipios y organizar e inspeccionar el funcionamiento de la Contratoria Mayor del
Ingreso y Gasto Publicos”.

Ademas de la Constitucién Politica de los estados, la Ley Organica del Poder Legislativo, algunas
Contadurias Mayores de Hacienda cuentan con sus propios ordenarmientos, que rigen su estructura
y su funcionamiento, marcan sus atribuciones y obligaciones, tales como la revision de las cuentas
publicas y la presentacion de los dictimenes ¢ informes sobre los resultados de las revisiones.

Esta fiscalizacién que desarrollan las legislaturas locales, pareciera que pudiese invadir
la competencia municipal, pero no es asi, ya que los congresos locales cumplen con la
potestad legislativa de la cual adolecen los municipios y estos ordenamientos legales
son la normatividad especifica para la fiscalizacion superior de los érdenes de gobierno
estatal y municipal. De manera similar se encuentra estructurada la fiscalizacién superior
del orden federal.

No solo las legislaturas locales a través de sus 6rganos técnicos (Contadurias Mayores de
Hacienda o su equivalente) son los que pueden realizar la fiscalizacion superior a los municipios,
también la puede realizar Entidad de Fiscalizacién Superior de 1a Federacion (Contaduria Mayor
de Hacienda de 1a Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién) cuando los municipios
ejercen recursos federales, de acuerdo a los siguientes ordenamientos:

El articulo 74 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que son

facultades exclusivas dela Camara de Diputados:

L ..

II. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestion, ¢l desempefio de
las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, en los términos que
dispongalaley;

[II. Derogada.
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IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos de la federacion,
discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi
como revisar la Cuenta Pablica del afio antenor.

La revisién de la Cuenta Plblica tendré por objeto conocer los resultados de la gestion financiera,
comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas,

Para la revision de la Cuenta Publica, la Cdmara de Diputados se apoyara en la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que ésta realice aparecieran discrepancias
entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos
y alas partidas respectivas o no existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos 0 en
los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo conla Ley.

V.al VIIL. ...

Sin embargo la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda establece en su articulo 3°.
Fraccion Il segundo parrafo “En el caso de los municipios, la fiscalizacion de los subsidios se
hara por conducto del Gobierno de la Entidad Federativa correspondiente.

Conforme a lo anterior, en la fiscalizacion de los recursos transferidos por la via del Ramo
administrativo 33, la Ley de Coordinacion fiscal especifica en su articulo 46 fraccion IV “La
Contaduria Mayor de Hacienda de 1a Camara de Diputados al fiscalizar la Cuenta Piblica Federal
que corresponda, verificard que las dependencias del Ejecutivo Federal cumplieron con las
disposiciones legales y administrativas federales y por lo que hace a la ejecucién de los recursos
de los Fondos a los que serefiere este capitulo, la misma se realizard en términos del articulo 3°
fraccién Il de su Ley Orgénica™.

En resumen podemos afirmar que la fiscalizacién es un proceso por medio del cual los drganos
técnicos de los poderes legislativos determinan si una o varias actividades de la administracién
municipal, en un determinado tiempo y espacio, cumplieron cabal o razonablemente.

La fiscalizacion como se ha mencionado, se realiza a través de revisiones que 8¢ apegan a
normas y procedimientos de auditoria gubernamental, para enterarse o tener la certidumbre de
que los actos y actividades de la gestiéon municipal cuentan con el respaldo y la justificacion
suficiente, ademas de encontrarse dentro del marco legal.
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La contabilidad es una herramienta indispensable para la administracion de todo ente econémico,
ya que a través de esta técnica se muestra la informacion de los resultados derivados de todas
sus operaciones, dejando un control histérico de los movimientos financieros y asegurando que
los usuarios de la informacion puedan conocer la situacion financiera con veracidad y suficiencia.

La fiscalizacion se apoya fundamentalmente en los informes, reportes y datos que arroja la
contabilidad, es decir en la Cuenta de la Hacienda Publica Municipal.

La fiscalizacion superior se desarrolla sobre la base de técnicas de comprobacion de los datos
asentados en la Cuenta Publica, las cuales son:

La glosa de las cuentas, en el que por medio de éste procedimiento se hacen los comentarios a
la Cuenta Publica presentada para su revision, el cual se refiere a la comprobacion de 1a exactitud
numérica.

La inspeccion, que se refiere a larevision en los sistemas de informacion, en el manejo de los
recursos, en la aplicacion de los principios de contabilidad y en el control interno.

La auditoria, que propiamente es el soporte basico de la fiscalizacion de las cuentas publicas y
que a través de esta técnica podra darse una opinién con el respaldo de haber analizado el o los
hechos a fiscalizar.

El término de glosa fue utilizado por los drganos técnicos del Poder Legislativo, inclusive algunos
todavia se les conoce como Contaduria Mayor de Glosa, ademas de que varios realizan funciones
principalmente de glosa, no obstante, de ser poco utilizada, ya que unicamente se concretaa la
comprobacion numeérica y legal de las partidas que integran la cuenta piblica.

Por lo quetoca a la inspeccion, ésta se refiere al examen exhaustivo de acciones o actividades
que identifiquen hechos y circunstancias, determinando su estado fisico 0 su comportamiento y
al reconocimiento de los elementos que las conforman y a los documentos que se revisen.

Por ltimo la auditoria es lamejor técnica para formarse una opinion de los resultados que
presentan la cuenta piblica, uno de sus objetivos es obtener y evaluar evidencias. La auditoria
no centra su revision unicamente en los estados financieros, sino en toda aquella informacion que
pueda ser cuantificada.
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La auditoria de la cuenta piiblica de la hacienda municipal

La auditoria a la cuenta publica de la hacienda municipal se enfoca a la evaluacion y seguitmniento
del gasto publico en la fiscalizacion de los ingresos y egresos, en el desarrollo de los programas
municipales y en la eficiencia, eficacia y economia con que los servidores ptblicos municipales
realizan su funcion.

Los procedimientos de auditoria de los 6rganos de control de los poderes legislativos, se refieren
a la revision del cumplimiento de las disposiciones establecidas en las disposiciones legales
correspondientes, como son que la cuenta publica esté elaborada de acuerdo a los principios de
contabilidad gubernamental y que los resultados presentados sean acordes a la gestion financiera
y a larealidad del municipio en el cumplimiento de las metas y objetivos de sus programas
aprobados.

El objetivo principal de la auditoria es el de verificar que los resultados que presenta el poder
ejecutivo en los municipios, guardan la certidumbre necesaria para que el poder legislativo pueda
emitir una opinion, a fin de que la ciudadania tenga la confianza de que el dinero de las
contribuciones y de lariqueza del pais, ha sido bien utilizado.

Conceptos y definiciones

La Contaduria Mayor de Hacienda es el 6rgano técnico, dependiente y auxiliar de]l H. Congreso
del Estado, para la revisién de las cuentas publicas del estado, de los municipios y de los
organismos o entidades que administran fondos publicos.

La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion es una dependencia del Poder Legislativo
Federal con autonomia técnica y de gestion que revisa la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal.

Las Contadurias Mayores de Hacienda de los Congresos locales emitirdn opinion de manera
parcial por cuenta publica revisada de manera parcial( mensual, trimestral, etc.).

La Cuenta Publica Municipal es el reporte financiero o econémico del municipio al pueblo en
informes parciales, los que integraran el informe anual o general.

La Cuenta Publica esta constituida por los estados financieros patrimoniales y presupuéstales,
iincluyendo los programas municipales y la informacion estadistica. Ademas delos resultados de
los organismos o entidades de participacion municipal.
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Incurre en responsabilidades toda autondad o funcionario municipal que dolosamente o por
culpa cause dafio o perjuicio ala hacienda publica (munictpal, estatal o federal).

El informe es el documento final con el que formaliza el proceso de revision, y que consiste en
poner por escrito las observaciones o resultados que determiné y las recomendaciones de caracter
correctivo y preventivo que resolvid, asi como las conclusiones a las que liego.

El dictamen o informe de resultados es el documento que se elabora por conducto de la Contaduria
Mayor de Hacienda al Congreso local, mismo que se hace llegar por medio de la comision de la
que depende o coordina al 6rgano técnico.

Parafraseando a Mauricio Merino podemos decir: ¢‘Algo fundamental habra cambiado en nuestro
pais cuando todos conozcamos ¢l destino del gasto publico que se realiza en cada municipio de
Meéxico, en cada circunscripcion territorial, y cuando haya mecanismos piblicos para darles
seguimiento, y mas aun, cuando de la informacion publica se deriven, ademas, las vias institucionales
para que la decision sobre el uso de esos dineros sea también el producto de una deliberacién
colectiva. Saber cudnto se tiene y en qué se va a usar es la primera condicion para poder
participar en la orientacion de los gastos o si se prefiere, para quitarle al dinero piblico cualquier
tipo de uso privado y el lugar preciso para llevar a cabo esa tarea informativa y deliberativa es el
municipio. No hay otro mejor, ni més cercano ni mejor concebido en nuestra tradicion propia.
De modo que bastaria, en principio, exigir que desde los ayuntamientos se informe a todos los
ciudadanos de todos los gastos programados para cada municipio -independiente de quien los
ejerza- para provocar un cambio fundamental en la vida politica del pais™’.

Mauricio Merino, “Didlogo y Debate” 1997.
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