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Resumen

El presente trabajo contempla antecedentes histéricos del
Municipio y de la Contraloria Municipal en México y en Chiapas,
desdelacolonia,sudesarrolloatravésdelaindependenciay épocas
recientes. Se parte de un punto de vista general a lo particular,
abordando al Municipio y el control de cuentas como se conocia
en Espafay en la época precortesiana en México, a fin de entender
los fundamentos juridicos, de organizacién y funcionamiento del
Municipio en el Estado de Chiapas y su drgano de control.

Palabras clave: Municipio, contraloria municipal, antecedentes,
legislacion, constitucion.

Abstract

The present work analizes the Munipality and the historicantecedents
in Mexico and Chiapas since the colony, its development through
independence and recent times. It is evolved from general to a
particular point of view, studying the Municipality and the counting
control as it was known in Spain and the Pre-cortesian time in
Mexico with the purpose to understand the legal, organization and
functioning basis of the Munipalities in Chiapas and its control unit.

Key words: Municipality, municipal contralory, antecedents, legal,
constitution.
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l. Antecedentes del Municipio

Concepto de Municipio

Etimolégicamente: “La voz Municipio surge como concepto juridico
y por primera vez en Roma. Proviene de munus munare que significa
carga, gravamen o prestacion... Municipium es el conjunto de los
obligados a pagar el tributo. Y asi nace la idea de commnunis, o sea,
quien pertenece con los otros a un Municipio, debiendo participar con
ellos de las cargas municipales, en las munus, munare o finalmente
Municipio.” (Robles, 2002: 26)

Para Renddn Huerta (2008: 103), el municipio: “Es la entidad
politico- juridica integrada por una poblacion asentada en un
espacio geografico determinado administrativamente, que tiene
unidad de gobierno y se rige por normas juridicas de acuerdo a sus
propios fines”.

La mayor parte de autores coinciden en que el nacimiento
del municipio se da en Roma. Los tributos, o sea munus munare,
eran impuestos a los pueblos conquistados para que continuaran
administrandose ellos mismos, pero a cambio de un gravamen o servicio.

Con la finalidad de comprender el municipio en la actualidad, se
considera importante analizar algunos aspectos historicos del mismo
en México y en Espana, la razon de incluir a éste ultimo es debido a
la influencia que tuvo en la forma de organizacién de la vida local
que existia en México luego de la conquista, donde no se conocia el
municipio tal como se instauro con la llegada de los espanoles.

a) El Municipio en Espana

Para Barbosa (1982) en el siglo XVI Espafa se encontraba con las
siguientes caracteristicas:

1. La actividad predominante de la poblacion era la
ganaderia y la agricultura, con un incipiente desarrollo de
manufactura y artesanias.

2. La propiedad de la tierra se encontraba en manos de
los campesinos, mediante los ejidos, y en manos de la
nobleza y el clero, en éste ultimo la tierra era trabajada
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por los solariegos, que eran campesinos sin tierra. En
este periodo, el campesino pagaba mas en especie que
con su trabajo, por lo que los derechos de los duefios
fueron restringidos.

3.  Existiaespeculacion de productos agricolasy mayorazgos,
entre otros, que impiden el desarrollo econémico, siendo
el mas afectado el campesino.

4.  Excesodeimpuestos mediante los diezmosy cargas reales,
lo que implica la disminucién del consumo.

Los elementos anteriores corresponden al sistema feudal que
se vivia en esa época. Por otra parte, Espafa se encontraba dividido
en varios reinos, con organizacion politica y administrativa distinta.
Sin embargo esa division de reinos se va eliminando poco a poco con
la finalidad de establecer una monarquia basada en gran parte en la
religion catdlica. En este punto, los privilegios del clero y la nobleza
son los predominantes, lo que lleva a la descomposicién social por la
subordinacién de las decisiones econdmicas, juridicas y sociales, a la
voluntad de los Reyes.

Asise decretaquelosusosy costumbreslocales seran respetados
siempre que no perjudiquen al Estado. Afirma Capdequi (1993:
61) que: “..en Castilla, al tiempo de producirse los descubrimientos
colombinos, habia llegado el municipio aun momento de postraciény
decadencia grandes, siendo sélo una sombra de lo que fue el vigoroso
régimen municipal castellano de los siglos Xll 'y XIII..."

Despuésdelograrlavictoriasobrelos arabes, los Reyes Espafioles
fomentaron la fundacién de poblados y les otorgaron derechos para
que se rigieran con sus propias leyes, a estos derechos se les conoce
como fuero municipal, que eran reglas instituidas para proteger a las
municipalidades de abusos de los sefiores feudales. Acosta menciona
que en el ano de 1020, Alfonso V aprobé el Fuero de Ledn, en el que
garantizd la existencia de las administraciones municipales en el
reino. La monarquia predominaba en Espana. Alfonso X, el Sabio, traté
de disminuir las facultades de los concejos municipales mediante el
establecimiento de fuertes cargas tributarias en el Cédigo de las Siete
partidas. Segun Rendén Huerta (1998: 79):

La tendencia a la centralizacién y al aumento del poder real originada
con el renacimiento del Derecho Romano y lainfluencia de los legistas,
acaba casi con la autonomia municipal. Considerando que los pueblos
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estaban mal administrados, los reyes ponian a los jueces de fuero. De
esta forma nacieron los corregidores, hasta que en 1835 pasaron sus
atribuciones a los jueces de primera instancia, y las gubernativas y
econdmicas a los alcaldes...

Esa limitacion de derechos a los municipios se logra mediante el
nombramiento de los corregidores, quienes tenian atribuciones e
injerenciaenelaspectojudicialyadministrativoque restabaautonomia
a los municipios, puesto que dependia directamente de la coronay no
del alcalde o del consejo municipal, que hasta ese momento eran la
autoridad maxima en el municipio.

Por lo tanto, se observa que al ser nombrado por el Rey
directamente y en el régimen monarquico de la época, el
Corregidor era mas poderoso que el Alcalde y el Consejo
municipal, porloquelaautonomiadeque gozabanlos Municipios
se fue minando. Asi, de la descentralizacion que existia en
épocas anteriores, se decayo a una centralizacion que delimité
al municipio Unicamente como un érgano administrativo, pero
que no podia tomar decisiones importantes.

En 1504 muere la reina Isabel de Castilla, el rey Fernando
gobierna Espafa con la ayuda del cardenal Francisco Jiménez de
Cisneros, bajo su gobierno continuan las expediciones, se realiza la
conquista de Cuba. Martinez(1997: 52) en su libro acerca de Cortés,
menciona que:

El emperador Carlos V es rey de Espafia junto con su madre Juana,
loca desde 1506, tras la muerte de su marido Felipe el Hermoso.
La reina Juana permanece recluida en Tordesillas y sobrevive hasta
1555. No firma ningun papel. Sin embargo, las formas continuardn
guardandose y las disposiciones mas importantes la expiden Carlos
y Juana. Y como tantos otros, Cortés recibirda numerosas cédulas,
instrucciones, concesiones y prohibiciones...

Asi bajo el reinado de Carlos V se realizardn los acontecimientos
relacionados con la conquista de México. La actuacién politica,
interna y externa de Carlos V es compleja y vasta, nacido y educado
en Gante, llevé a Espafia a sus consejeros flamencos cuya altaneria y
desconocimiento de las tradiciones y orgullos espafioles originaron
problemas que manifestaban tensiones sociales. Posteriormente, en
1519, durante el reinado del Emperador Carlos V de Espana, varias
ciudades se alzaron en armas, sin embargo, no tuvieron éxitoy el 21 de
abril de 1521, el ejército del Rey vencio a los comuneros y se dice que
se termina la autonomia de los municipios a favor del absolutismo.
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La falta de autonomia para gobernarse, la imposicion de
excesivos tributos, aunada a la situacion econémica y social de la época,
contribuyeron a que el Municipio en la Espana del Siglo XIll, cuando
América fue descubiertay México invadido, se encontrara en un esquema
de dominacién mondrquica mediante la anulacion de los poderes locales.

b) El municipio en México

Para circunscribir los antecedentes histéricos del municipio en México,
se ha dividido en las etapas: precortesiana, en la que se describen
algunos aspectos de las caracteristicas que tenia en ese periodo la
organizacion de los pueblos; la conquista que corresponde a la llegada
de Hernan Cortés y la instauracion del primer municipio de acuerdo a
como lo conocian los espanoles; y por ultimo, la época independiente,
que sienta las bases de los municipios tal y como se encuentran en la
actualidad, a partir de las primeras constituciones y hasta la de 1917.

1. Epoca Precortesiana

Soustelle (2000:14) afirma que Tenochtitlan era un organismo social y
politico bastante complejo en el que las fuerzas multiples estaban en
obra para transformarlo:

La ciudad mexicana del siglo XVI diferia profundamente de la tribu
errante que, en 1395, habia escogido algunos islotes como refugio,
en medio de los juncos. Esta diferencia no afectaba solamente a la
cantidad de habitantes, de territorios, de recursos- sino también a la
calidad. La ciudad ya no era una tribu agrandada, sino que se habia
convertido en otra cosa: ahora era un Estado empefiado en una
carrera expansionista, una sociedad que se diversificaba, en la que
los antagonismos comenzaban a aflorar, el régimen de la propiedad
a modificarse, el servicio publico y la riqueza comenzaban a entrar
oscuramente en conflicto.

ParaLedn (1983) en menos de tres siglos los aztecas o mexicas lograron
ser el pueblo mas grande y poderoso de la época, se encontraba en
pleno florecimiento comercial, social y religioso; Tenochtitlan recibia
todo tipo de mercancias proveniente de las diversas regiones, existian
clases sociales, regulacion de delitos y de aspectos familiares; habian
tribunales con magistrados nombrados por el Tlatoani o Rey; lafuente
de derecho en ese tiempo era la costumbre ligada a la religion.
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La forma de divisidn territorial u organizacién de los Mexicas se
denominaban Calpullis. El calpulli o barrio, tenia control sobre las tierras
que constituian su territorio, eran independientes para decidir acerca de
casi todos los aspectos de gobierno, administrativos y judiciales, aunque
estaban obligados a pagar tributo al imperio. El calpulli era una forma de
organizacion mas completa que los municipios de Espaina, puesto que
no Unicamente la organizacion tenia como efecto la recaudacion de los
tributos y el gobierno, sino que se delimitaban perfectamente las clases
sociales, se vigilaba que no pasaran hambre ninguno de los miembros
del calpulli, lo que implica aspectos de seguridad social, asi como existia
una gran unién para la celebracién de sus ritos y ceremonias, se trata de
un régimen basado en una centralizacion de todas las provincias que
formaban el imperio azteca.

2. La Conquista

La primera expedicidn a costas mexicanas, fuela que realizé Hernandez
de Coérdoba en 1517, en Yucatan, Juan de Grijalva al afho siguiente,
y Diego Veldasquez, Gobernador de Cuba, envid una expedicién
comandada por Hernan Cortes, quién fundo el 22 de abril de 1519 la
ciudad de Villa Rica de la Vera Cruz. Se menciona en la mayoria de los
textos la rivalidad existente entre Diego Velasquez y Hernan Cortés, la
que al parecer proviene de la participacion monetaria que cada uno
de ellos habia otorgado para que se financiaran las expediciones, y
que pretendian les daba mayor poder o preeminencia sobre el otro y
sobre lo que se descubriera; nos dice Rendén Huerta (1998: 95) que:
“Posteriormente la junta nombrada por Carlos V para conocer de las
diferencias entre ambos, fallé prohibiendo a Velasquez que en lo
sucesivo se mezclara en los asuntos de la Nueva Espana..

Posiblemente sea éste el motivo por el que se nombra a
Hernan Cortes Capitan General, se funda la Villa, y se nombran a
los primeros alcaldes que fueron Alonso Hernandez y Francisco
de Montejo. Velasquez revocod el nombramiento a Cortés antes de
partir de Cuba hacia la expedicién, no pudiendo regresar puesto que
habia desobedecido y su pena seria la horca, entonces era necesario
fundar centros de poblacion que eran el medio para satisfacer el
requisito legal del apoyo politico del Rey y actuar en su nombre y
representacion independizandose de este modo de Diego Velasquez.
Algunas razones para fundar el primer municipio se basan en los
aspectos financieros, politicos y militares, ya que Cortés después de
la fundaciéon del municipio, fue nombrado Capitan General de las
Milicias Comunales de la Vera Cruz. Con la finalidad de arraigar a los
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vecinos del Municipio, Cortés dicté disposiciones para organizar la
vida politica administrativa del Municipio y obligar a los vecinos a
establecerse de forma permanente, ademas de las ordenanzas que
regulaban al Municipio, tales como:

Las Ordenanzas de Cortés

Proceden del ano 1524 y 1525, las obligaciones eran de caracter
militar, religioso, comercial, de residencia, en el aspecto de gobierno,
establecié que cada villa debia tener dos alcaldes con jurisdiccién civil
y criminal, cuatro regidores, un procurador y un escribano. Establecia
también que Cortés debia estar presente cuando se celebrara cabildo.

Asi, Cortés siguiendo con laforma de gobierno de la época, centralizd
el poder en su persona, ya que era el Gobernador y Capitan General
y en las villas no se podian tomar decisiones sin su anuencia. De
acuerdo con la cronologia en que se expidieron se pueden clasificar
de la siguiente manera:

Ordenanzas de Poblacion

Las Ordenanzas de poblacion de Felipe Il regularon la fundacién
de pueblos y otorga soluciones a los nuevos problemas; respecto
a las nuevas poblaciones se determinan minuciosamente las
caracteristicas que debe tener el territorio a poblar, entre otros: clima
propicio, gente sana, animales y vegetales; las formas de fundar las
poblaciones por adelantado, corregidor, alcalde mayor, colonia; asi
como la urbanizacion del sitio mediante calles, término municipal,
ejido, dehesa, propios, categoria politica (ciudad, villa o pueblo) y el
gobierno local o ayuntamiento, en su caso. (Muro, 1989)

Reales Cédulas de CarlosV
Las principales cédulas que competen al municipio son las siguientes:
. Del 1°.denoviembrede 1521, limitaelderecho delcomprador
de un cargo concejil para que no sea perpetuo, sino sélo por

una vida, pudiendo venderse a personas idoneas.

. Del 22 de octubre de 1523, establece que las ciudades de
las Indias deberian tener doce regidores y seis las demas.
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. Del 21 de abril de 1544, ordena que las personas que
no sean vecinas del lugar no puedan ser electas como
regidores ni cargos concejiles.

Reales Cédulas de Felipe IV

De fecha 23 de noviembre de 1623, en estas cédulas se ordena que el
Procurador sea electo por los regidores, pero sin considerarlo parte
del Ayuntamiento.

Las Ordenanzas de Intendentes

El04 de diciembre de 1786, se promulgala“OrdenanzadeIntendentes”.
Este sistema contribuye a disminuir la autonomia de los municipios
puesto que todas las decisiones se supeditan al Intendente General y
al Virrey, quienes eran considerados representantes directos del Rey,
centralizando de nuevo el poder.

3. Gobierno Colonial

Los primeros ayuntamientos se conformaron por un Alcalde Mayor,
dos Alcaldes Comunesy ocho Ediles. En 1526 eran 12 los integrantes
del ayuntamiento, posteriormente fueron 15 personas designadas
a perpetuidad, que por lo general habian comprado sus puestos,
entre sus facultades estaba la eleccién de dos Alcaldes, cinco Ediles
y un Sindico.

Gobierno Municipal de la Colonia

En 1523 CarlosV prohibié a Cortés repartiralosindios en encomiendas,
aunque este desobedece a estas 6rdenes puesto que ya las habia
repartido, le escribe ademas exponiendo como motivo del desacato
que se debe recompensar a los soldados y mantener a los indios
controlados. En 1524 Cortés expide unas ordenanzas sobre la forma
y manera en que los encomenderos pueden servirse de los naturales.

Mientras tanto, la Reina Juana mediante cédula del 5 de octubre
de 1522 establece que el cargo de regidor sea vendido al mejor
postor, con lo que termina con la eleccién libre de las autoridades;
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asimismo, nombré a los alcaldes mayores o corregidores, con lo que
afianzaba la intervencion del reino en los cabildos.

Los antiguos seforios de cada pueblo se convirtieron en
gobiernos locales indigenas, mezcla de costumbres aborigenes
y del municipio espanol. Al tlatoani se le llamé cacique, habia un
gobernador, un capitan general, un alguacil mayor y regidores.

Con lo anterior, se dividié la administracién entre indios y
espanoles; El alcalde mayor tenia jurisdiccion sobre la poblacién
de indios y mestizos, mientras que el corregidor lo era para
las poblaciones espafnolas. Habia cargos dependientes del
ayuntamiento y que eran nombrados por el cabildo, como los
Diputados de Propios, que tenian a su cargo fiscalizar el manejo de
fondos y velar por el buen estado de las finanzas del Ayuntamiento.
También estaba el Procurador, que seguin Martinez Cabanas (1997:
82), fue: “Antecedente del sindico: tenia por funcion defender los
derechos y el interés general de las ciudades y villas. Se elegian
para periodos anuales o de dos anos, sus gastos eran sufragados
por la poblacién”.

Para entonces, los dominios seguian extendiéndose, el
ayuntamiento de la ciudad de México se constituye en diciembre
de 1522, y la primera acta formal es del 8 de marzo de 1524, siendo
Francisco de las Casas el Alcalde Mayor.

Funcion administrativa

En la época colonial los cabildos tenian las siguientes atribuciones
principales: Obras publicas, construccién, cuidado y mantenimiento
de puentes y caminos, reparticion de solares y traza de la ciudad,
atencion de servicios publicos (agua potable, alumbrado, ventas,
vigilancia de mercados, administrar el corte y plantacion de arboles,
otorgar los derechos de venta de carne y pan).

En los primeros afnos de la colonia, la administracion municipal
seocupabadelaproduccion, consumoydistribucion social mediante
la gestion de los intereses inmediatos de la comunidad, por lo que
tuvo gran relevancia en la formacién de nuestro pais.

Sin embargo, la regulacién del municipio era una mezcla de
las ordenanzas expedidas por el Reino y por las que Cortés habia
considerado necesaria emitir; éstas ordenanzas fueron adecuadas
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durante los primeros afos, sin embargo, posteriormente cuando
se acentuaron las diferencias entre la gente nacida en México,
descendientes de espanoles y los europeos (recién llegados de
Espafa), asi como los nacidos por la mezcla de indigenas con
espanoles, hicieron que la realidad social se modificara, y surgieran
necesidades de independencia y autonomia municipal.

4.Epoca Independiente

Este periodo comienza aproximadamente en el ano de 1786 con el
establecimiento del sistema de intendencias en México, puesto que
ahonda aun mas en las diferencias existentes entre los criollos y
los peninsulares, ya que con las intendencias se centraliza el poder
sobre el gobierno, excluyendo a los criollos de los cargos politicos
y administrativos, profundizando de este modo el odio y el deseo
de independizarse de Espafa. Concluye en 1821, cuando lturbide
proclamé la Independencia del Imperio Mexicano.

El Sistema de Intendencias en la Nueva Espana

Segun Cruz Barney (1999:497) el 04 de Julio de 1718, Felipe V
establecié el sistema de intendencias en Espafia, como una forma de
administracion y division territorial, otorgandoles jurisdiccion a los
intendentes en materia de justicia, hacienda, guerra y policia.

El visitador especial José de Galvez y el virrey Croix, proponen
establecer el sistema de intendencias, con las mismas caracteristicas
de Espana, suspendiendo a los alcaldes y corregidores, acusandolos
de fraude al patrimonio real. El 04 de diciembre de 1786, se promulga
la “Ordenanza de Intendentes” el territorio mexicano se divide
entonces en doce intendencias, cada una con provincias y una capital;
éstas fueron: México, Puebla, Veracruz, Mérida, Oaxaca, Valladolid,
Guanajuato, Zacatecas, Durango y Arizpe.

El intendente sustituyé a los gobernadores, a los adelantados e
incluso a los corregidores. Algunos corregimientos y alcaldias mayores
se unieron inmediatamente a las intendencias de las provincias
respectivas, otras lo hicieron conforme fuero vacando o cumpliendo
sus términos los titulares.

Al suprimir a los demas miembros del gobierno, el intendente
se convirtié en el principal representante del poder real en las
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provincias de la Nueva Espafa, impidiendo la autonomia de las
mismas. Este sistema subsistio hasta 1812, con el surgimiento de la
Constitucion de Cadiz que transfirio las facultades de los intendentes
a otras autoridades competentes y finalmente desaparecié en 1824.

Algunos factores que contribuyeron a la independencia de
México, entre otros, son los siguientes: La manifiesta debilidad de
Espana, el rencor de los cultos y présperos criollos por el monopolio
del poder politico de los peninsulares, el éxito de la revolucién de los
esclavos negros en Haiti y su independencia de Francia, la ideologia
de la iluminacién, la agitaciéon contra la politica y los intereses
de Madrid por parte de los jesuitas, el ejemplo de otros paises
hispanoamericanos ( 1811, independencia de Paraguay, 1815 de
Argentina, 1818 de Chile, 1819 Colombia, 1821 Peru), la resistencia
de clases superiores novohispdanicas contra la reimplantacion de la
Constitucion de Cadiz, en 1820. (Margadant, 2001)

En efecto, una de las causas principales que genera descontento
entre la poblacién es la debilidad de Espana ante la invasion Francesa.
En 1808 el pueblo pidié la abdicacién de Carlos IV, quien le entreg6 la
Corona a su hijo Fernando. Fernando VIl subié al trono por aclamacién
popular.Napoledéninvade Espafia einstalaasu hermano José“Botellas”
en el trono. El pais se levant6 contra el Emperador y cada provincia
le declaré la guerra al invasor. Asimismo, el cabildo de la ciudad de
México cuestiona las abdicaciones de Carlos IV y su hijo Fernando VII
a favor de Napoleoén, argumentando que dichas renuncias eran nulas
porque no fueron voluntarias e iban en contra del derecho que los
pueblos tienen para darse sus propias instituciones. Posteriormente,
este cabildo recomendd que el Virrey debia seguir gobernando
haciendo caso omiso de las 6rdenes de la peninsula'y la Nueva Espana
mantenerse independiente de la dominacion francesa.

Francisco Primo de Verdad, sindico del Ayuntamiento expuso
la idea de los criollos, respecto a que la Nueva Espafa asumiera
su soberania a través de sus 6érganos representativos, el Virrey
lturrigaray manifesté interés en apoyar las peticiones del cabildo y
convoco a una junta de notables, a los que asistieron miembros de la
Audiencia, Consulado, Arzobispado y el Ayuntamiento.

Sedecidiéreconoceralvirrey comolugartenientede Fernando Vi
y no obedecer las 6rdenes del Emperador Bonaparte. Posteriormente
lturrigaray fue prendido y sustituido por Pedro Garibay. Esto propicié
el descontento y radicalizacion de los criollos. En Querétaro, Miguel
Hidalgo, Ignacio Allende y Juan Aldama, habian concebido un plan
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para integrar una junta compuesta por representantes de la clase
media por medio de Cabildos. Se levantaron en armasy se enfrentaron
a las tropas espanolas; José Maria Morelos se unié a la lucha. El 14
de septiembre de 1813, Morelos declaré en sus Sentimientos de la
Nacién, entre otras cosas: La América es libre e independiente de
Espafay toda otra nacion y que la soberania dimana directamente del
pueblo, depositado en sus representantes; los poderes se dividieron
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

El 30 de septiembre de 1812, el virrey Venegas promulgé en
México la Constitucidon de Cadiz, mientras que los insurgentes en 1813
proclaman el Acta Solemne de la declaracion de la Independencia de
la América Septentrional, después la Constitucion de Apatzingan de
1814. Aihos después, en 1821, Vicente Guerrero promulgo el Plan de
Iguala proclamando la independencia y manteniendo la monarquia,
se establecen los Tratados de Cérdoba y firmandose después el Acta
de Independencia Mexicana, en que se declara que México es una
nacion soberana e independiente de Espanfa. En este periodo y en los
diversos documentos que se promulgaron, no se dio importancia al
municipio, ni se menciona el aspecto de la autonomia.

En los Elementos Constitucionales de Rayodn, se organiza al
poder publico y reconoce implicitamente la existencia del municipio,
aunque no se estructura. La Constitucion de 1814, de Apatzingan
aunque no tuvo vigencia, establecia que se conservaba el estado
relativo al Régimen Municipal.

El Congreso Constituyente de 1823 expide el Acta Constitutiva
de la Naciéon Mexicana y el 24 de octubre de 1824, la primera
Constitucion del pais con caracter federal no establece directamente
el término de municipio, aunque en el Art. 161 se dispone que cada
Estado tiene la obligacién de organizar su gobierno y administraciéon
anterior, con lo que surgen las primeras Leyes Organicas Municipales,
tomando como modelo la forma de organizaciéon que establecia la
Constitucion de Cadiz.

En 1835 el poder Legislativo desconoce al Presidente de
la Republica, declarandose investido de facultades del Poder
Constituyente. Siendo de tendencia conservadora, expide una
constitucion de caracter centralista, denominada: “Siete Leyes
Constitucionales de 1836", es la primera que regula directamente
al Municipio. Algunos aspectos importantes de esta Constituciéon
son: La Sexta Ley regula la division del territorio de la Republica y el
gobierno interior de los pueblos, entre sus articulos se encuentran:
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Disponia la obligacion de realizar las ordenanzas municipales
y reglamentos de policia interior, al gobernador y a las juntas
municipales, establecia que los ayuntamientos existirian en las
capitales de departamentos en los que la poblacién fuera de 4000
y en los pueblos de 8000 habitantes, en caso de menor poblacién
habrian Jueces de Paz, sefialando las obligaciones del Ayuntamiento,
siendo éstas de seguridad, asistencia, salubridad, beneficencia,
educacion primaria y obras publicas.

La Constitucion de 1857 fue de caracter liberal y aseguré la
forma federal de organizacion politica, este periodo se identifica como
de reforma y cambio, triunfo de los liberales sobre los conservadores.
Respecto al municipio, Unicamente menciona que deben contribuir a
los gastos municipales e inscribirse en el padrén municipal. El gobierno
de los municipios se encontraba al arbitrio de los legisladores locales,
sin que fuera necesario establecerse en las constituciones locales, por
lo que existia un poder ilimitado de los Gobernadores y legisladores
sobre los municipios, ya que no se reglamenta su estructura e
integracion, reservandolo como facultad de los Estados de acuerdo a
su articulo 72. (Lanz, 1947)

En 1906 el Partido Liberal Mexicano manifesté la necesidad
de suprimir a los jefes politicos y reorganizar a los municipios
desaparecidos; en el Plan de San Luis se destacé la necesidad de
recobrar la libertad y la no reeleccién en elecciones municipales. En
el Plan de Ayala, se manifesté que los municipios tuvieran autonomia
para atender los intereses comunales y se protegiera de las decisiones
del Gobierno Federal y Estatal.

Por lo tanto Carranza, en 1916, retoma estas manifestaciones y
en el proyecto de Constitucion se refiere a los municipios como la base
del gobierno libre. En la Constitucion de 1917 que se sientan las bases
sobre las cudles se desarrolla en realidad el principio del municipio
libre, ya que se establece la independencia politica y econdmica,
con lo que se pueden administrar libremente a través de sus recursos
propios y los fondos de participacion que les otorga el gobierno
federal. El Proyecto establecia la forma de gobierno representativo,
republicano y popular, el Municipio libre y la administracion de cada
uno mediante eleccién directa y auténoma. Tras los debates de la
Comisién en el Constituyente de Querétaro, del 24 de Enero de 1917,
en el que la fraccion Il relativa a la administracion libre de su hacienda,
suscitd una gran controversia entre varios Diputados, finalmente el
articulo 115 quedd como sigue, respecto al municipio:
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Art. 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 organizacién politica y
administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de
eleccién popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia
entre éste y el Gobierno del Estado;

IIl. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual
se formara de las contribuciones que sefnalen las legislaturas de los
estados y que, en todo caso serdn las suficientes para atender a las
necesidades municipales....

Por lo tanto, el articulo 115 regula la organizacién de los Estados,
establece como base de la division territorial al Municipio libre, su
organizacion politica y administrativa.

Como se ha visto, desde la época precortesiana ya se contaba
con una divisién territorial de los pueblos; durante la conquista se
establecié el primer municipio conforme a las normas de Espafay ya
en la época independiente se formaron los municipios, hasta llegar a
la Constitucion de 1917, donde se aprobé su administracion libre con
recursos propios.

Il. Antecedentes de la Contraloria

Para conocer los antecedentes de la Contraloria es necesario
dividirlo en dos periodos: La época antes de la conquistay después
de la misma.

a) Epoca Precortesiana

La maxima autoridad de la organizacién fiscal de la época era el
Cihuacéatl (funcionario civil, especie del alter ego del Rey), bajo él
estaba el Capixqui mayor, quien se encargaba de recoger lo que los
Capixques menores le entregaban y de llevar las cuentas en los libros
respectivos mediante los jeroglificos. El Cihuacéatl cuidaba de la
distribucién y buen empleo de los tributos, contando con autoridad
para disponer a su arbitrio de los caudales.
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El control que se ejercia erarespecto alos castigos que se infligian
a los funcionarios de la administracion fiscal, si incurrian en malos
manejos en la recaudacion de los tributos eran hechos prisioneros y se
les condenaba a muerte, sus bienes pasaban a ser del rey.

b) La Nueva Espana

En Espana la rendicion de cuentas se realizaba ante el monarca,
prestando mas atencion a la recaudacién del gasto que a su
comprobacién. Algunas Ordenanzas Contables a este respecto
las dicté Juan Il de Castilla, a principios del siglo XV mediante las
Ordenanzas de 1436 se crea la Casa de Cuentas de Valladolid, de 1437
se organiza la Contaduria Mayor de Cuentas y en 1442 se dicta la
ordenanza que establece la regulaciony el control del gasto.

Antonio Dougnac establece que la Real Hacienda estaba
encomendada a los Oficiales reales, quienes eran los encargados de
velar por la recoleccion, guarda e inversion de los ingresos reales. Esos
oficiales eran el tesorero, que recibia la real hacienda y pagaba las
erogaciones; el factor, que se encargaba de las compras, disminucion
de los ingresos y pleitos fiscales; el veedor, que vigilaba el pago de
los quintos reales y el contador que llevaba la cuenta de la Hacienda.
Debian de cumplir con las normas que se establecian en el libro 8° de
Recaudacion de las Indias, adicionandose después las ordenanzas de
1542 en las que se establecia su actuacion mediante la administraciéon
conjunta y responsabilidad solidaria, debiendo rendir informes cada
tresanos,asicomo unaespecie de estado deresultados presupuestado
cada ano.

Segun Dougnac (1994) ante las irregularidades en los informes,
en 1554 se dispuso que en los lugares en que hubiese Audiencias, las
cuentas se rindieran anualmente ante el Presidente y los oidores, y
donde no, seria cada tres afos ante el Gobernador y dos regidores.
Ademads se fiscalizaba a estos oficiales con residencias, pesquisas y
visitas, lo que hoy serian denominadas auditorias.

Asimismo se tomaron otras medidas para el control de las
actuaciones de losfuncionarios, como fianza personal otorgada porlos
oficiales reales propietarios y provisionales; el juramento de guardar
secreto y desempenar bien y lealmente sus oficios, que se exigia a los
oficiales reales al inicio de la gestién; inventarios que hacian de los
bienes existentes en la Caja en la toma de posesion y un depésito que
se hacia de sus bienes para que respondieran de su actuacién; libros
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en los que se llevaban las cuentas de manera rigurosa y que eran
examinadas en inspecciones; cerraduras con varias llaves de la Caja.

En 1787 se crean las funciones de tesorero y contador, que
llevaba el factor, y un teniente de custodia y depdsito, en 1789 se
nombra un oficial mayor, en 1812 se establece la tesoreria como
contaduria provisional.

El 16 de noviembre de 1824, se ordena la extincidon de las
direcciones y contadurias generales de rentas, asi como la contaduria
mayor de cuentas; en 1825 se establece una direccidon de gobiernoy
otra de todos los ramos de la federacién. Este periodo se caracterizd
por la centralizacion de la direccién y administracion de la Hacienda
Pudblica mediante el establecimiento del Departamento de Cuenta
y razon, responsable de la contabilidad, presupuestos y la cuenta
anual, asi como de la Contaduria Mayor, dependiente de la Cdmara de
Diputados, con la obligacién de examinar y glosar la cuenta publica
de cada ano.

Es hasta 1917 que se promulga la Ley de Secretarias de Estado,
y se crea en 1918 el Departamento de Contraloria, expide su propia
ley de funcionamiento, dependiendo de la Secretaria de Hacienda,
la creacién obedecié a la necesidad de contar con una oficina que
ejerciera una inspeccion eficaz sobre el manejo de los fondos y bienes
de la Nacion a través del control previo.

En 1932 se suprime el Departamento de Contraloria mediante
Decreto, la Secretaria de Hacienda ejercié las funciones a ella
atribuidas a través de la Tesoreria de la Federaciéon. En 1935, se crea
la Contaduria de la Federacion; en 1977 se promulga la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, que tiene por
objeto modernizar la administracién del gasto publico, siendo la
Secretaria de Programacion y Presupuesto el 6rgano central de los
sistemas de planeacion y control.

En 1982 por reformas y adiciones a la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal, vigentes a partir de 1983, se cred
la Secretaria de la Contraloria General de la Federaciéon (SECOGEF),
otorgandosele facultades de vigilancia, control y disciplinarias en lo
relativo a las responsabilidades de los servidores publicos.

En 1986 a través del Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, se
crea la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, que de acuerdo a la
exposicion de motivos de la iniciativa es primordialmente fortalecer
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los medios de control del Estado sobre el sector paraestatal y sobre su
autonomia de gestion.

En 1992, desaparece la Secretaria de Programacion vy
Presupuesto, por su fusién son la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Se reestructura administrativamente la SECOGEF y se expide
su Reglamento Interior en 1993.

En 1994 la SECOGEF, modifica su nombre por el de Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), a la cual
por decreto del 24 de diciembre de 1996 se le establecen nuevas
atribuciones conforme al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.

Por decreto del 10 de abril del 2003 se reforma la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal y la SECODAM cambia de nombre por
el de Secretaria de la Funcién Publica, conservando gran parte de sus
atribuciones y facultades, adicionando algunas fracciones al Articulo 37
y 47, entre otros, de la citada Ley, a efecto de establecer una estructura
que permita el mejor desarrollo del sistema de control y evaluacién
gubernamental, Organismo que prevalece en la actualidad, aunque
con modificaciones y adecuaciones realizadas a la fecha.

Desde la época precortesiana, ya existia lafigura del recaudador
de los tributos, durante la Nueva Espafa se emitieron diversas
normas y se crearon puestos para realizar las tareas de recaudacion
y control de gastos, aunque en realidad lo que importaba era lo que
se recaudaba y no la comprobacién o buen manejo de los mismos.
Es hasta mediados del siglo XVI que se empiezan a tomar las
primeras medidas de control, y en 1918 que se establece el primer
Departamento de Contraloria Federal.

lll. Fundamentos juridicos del municipio y la
contraloria en Chiapas

El municipio es una instancia politica y administrativa del Estado
mexicano, por lo que se encuentra sujeto a su propia normatividad
juridica. Asi, en primer lugar para efectos del presente trabajo se
sefala a la Constitucion Politica del Estado de Chiapas, que retoma
el espiritu del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en que se establece su competencia, actuacion
legal y facultad administrativa.
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La Constitucion Politica del Estado de Chiapas

El 12 de Septiembre de 1824, Chiapas se anex6é a México mediante
el “Acta de Incorporacion de la provincia de Chiapas a la Republica
Mexicana’, expidiéndose el 14 de septiembre del mismo ano el
“Acta de pronunciamiento solemne de Federacion de la Provincia
de Chiapas”; la Constituciéon que se reconocié en ese entonces fue la
Constitucion Federal del 24 de Octubre de 1824, mientras se instalaba
el Congreso Constituyente del Estado.

Antecedentes

La primera Constituciéon del Estado de Chiapas fue aprobada el
19 de noviembre de 1825 y publicada el 18 de febrero de 1826. En
enero de 1858 se promulgé una segunda Constitucion, la tercera fue
promulgada el 15 de noviembre de 1893; La cuarta Constitucion data
del 01 de Febrero de 1921; la cual mediante Decreto Numero 92 del
17 de julio de 1973 y Decreto 103 del 24 de Agosto de 1981, sufre
modificaciones, la Carta Constitucional vigente, se promulgé el 25 de
Agosto de 1981.

Constitucion de 1825

En la Constitucién de 1825 no existe un capitulo especifico acerca
del Municipio, no obstante, el Decreto 51 de fecha 23 de Noviembre
de 1825 contempla el “Reglamento provisional para la eleccion de
diputados de la legislatura del afio de 1825" el cual, en el Capitulo 3°,
en reglas de la 29 a la 39, se refiere a las Facultades de los alcaldes
en los términos de sus municipalidades. Asimismo, en el Capitulo 4°.
Facultades de los Ayuntamientos, reglas 40 a la 52, se refiere entre
otros a que los ayuntamientos cuidaran de la limpieza de las calles,
mercados, plazas y hospitales.

Constitucion de 1893

Esta Constitucion en su capitulo Il “De la administracién interior”,
articulo 53 establece que: Para la administracion del Estado habra
Jefes politicos, Ayuntamientos y Agentes municipales, cuyo numero,
jurisdiccion y atribuciones sefalara la ley. Los Jefes politicos seran
nombrados por el Gobiernoy los Ayuntamientos por eleccién popular.
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Hasta este periodo existia una centralizacién de los poderes
en la figura del Gobernador del Estado, teniendo injerencia en el
nombramiento directo de los Jefes politicos, mientras que al congreso,
de acuerdo al Art. 30 F. XIV y XV, les competia hacer las divisiones
de los Departamentos en municipios y determinar la cuantia del
presupuesto destinado a cada uno de ellos.

Constitucion de 1921

En el Titulo Quinto “De los Municipios”, en los articulos 65 al 70 se
observa que se reconoce personalidad juridica a los municipios,
la autonomia en la administracion de su hacienda, el periodo de
duracion en el encargo de los miembros del Ayuntamiento, asi como
la suplencia en caso de faltas absolutas del personal. Asimismo, en el
Titulo l1l, Seccién Primera, Capitulo Il De la iniciativa y formacion de las
leyes, se reconoce el derecho a que los Ayuntamientos inicien leyes o
decretos relativos a la administracion municipal.

El 15 de Noviembre de 1922, segun Decreto No. 35, se reforma
el Art. 2°. De la Constituciéon del Estado, para establecer que mediante
la Ley Orgdnica del Municipio Libre se dividira en Municipios y
Delegaciones al Estado de Chiapas.

Constitucion de 1973

Se modificay adiciona el Titulo Quinto“De los Municipios’, reconociendo
el Municipio Libre como base de la divisidn territorial y organizacion
politica, establece la obligacién de que los Municipios comprueben sus
cuentas y propongan el presupuesto a utilizar; incrementa el periodo
de duracion de los miembros del Ayuntamiento de uno a tres anos y
establece los requisitos para ser miembro del mismo.

Constitucion de 1981

Respecto a la Constitucion de 1973, Unicamente se modifica el
contenido de los articulos para precisar los términos y efectos
legales implicitos. El Titulo Quinto pasa a ser el Titulo Séptimo “De
los Municipios’, contiene en sus articulos 58 al 63, entre otros, los
aspectos siguientes: Disposiciones generales: Sefiala su competencia
territorial, actuacién legal y sus facultades administrativas, forma
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de administracion a través de un cuerpo colegiado denominado
ayuntamiento, con autoridad y competencia en los asuntos que
sefale la constitucion estatal y la ley organica municipal; Reconoce la
personalidad juridica propia para todos los efectos legales requeridos,
establecelaintegraciéon del Ayuntamiento: Por el Presidente Municipal,
sindicos y regidores.

La Constitucion vigente ha sufrido ligeras modificaciones desde
su decreto, principalmente relativas a la integracion de los Municipios
de acuerdo al nimero de habitantes, desaparicion de Agencias
municipales, requisitos para ser miembro del Ayuntamiento, asi
como la inclusion de los servicios publicos a su cargo, la formulacion,
administracion de Programas de Desarrollo Urbano Municipal y el
aspecto de regulacion de los trabajadores del Municipio.

Ley del Municipio Libre del Estado de Chiapas

Esta Ley fue promulgada el 04 de Febrero de 1931 por el entonces
Gobernador Raymundo E. Enriquez, entre sus principales articulos
se encuentran los siguientes: (Art. 1°.) El Estado de Chiapas, para su
funcionamiento politico administrativo, se divide en municipios de
Primera —-minimo cinco mil habitantes—, de Segunda, —minimo tres
mil habitantes—, de Tercera -minimo mil habitantes- categorias y
en Agencias Municipales dependientes del municipio a que estén
adscritas; (Art. 68.) Los miembros del Ayuntamiento y el Tesorero
Municipal, son responsables solidariamente de las irregularidades
en el manejo de los fondos Municipales; (Art. 69.) Todos los vecinos
del Municipio tienen accion para denunciar ante el Ayuntamiento
respectivo o al Gobierno del Estado la mala inversion de los fondos
municipales, asi como todos los hechos que importen menoscabo a
la Hacienda del Municipio.

La Contraloria Municipal

En el municipio, en primer lugar, el control corresponde al alcalde. Las
autoridades y jefaturas ejercen un control jerdrquico permanente, del
funcionamiento de los organismos y la actuaciéon del personal de su
dependencia.LaleyOrganica Municipal del Estado de Chiapas (LOMCH),
establece en el Art. 59 del Capitulo | De la organizacién administrativa
de los municipios, que estos podran contar con una contraloria
municipal con el objeto de verificar en forma permanente que las
acciones municipales se realicen de acuerdo a los planes y programas
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aprobados por el Ayuntamiento, asi como vigilar la correcta aplicacion
de los recursos financieros de acuerdo al presupuesto aprobado y servir
de auxilio al sindico en sus funciones, quien propondra al titular de la
contraloria municipal ante el Ayuntamiento para que este proceda a su
nombramiento, quedando bajo su mando directo.

Asimismo, en el Capitulo IV De la Contabilidad, Articulo 28, dela
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, establece
que los Ayuntamientos podran contar con un area de Contraloria
interna que dependera de la sindicatura del Ayuntamiento.

Un aspecto importante que compete a la materia de este
documento es la que se refiere al Congreso del Estado y su 6rgano de
control, que a partir del 18 de agosto de 2003, segun Decreto numero
207 publicado en el Periédico Oficial del Estado, se denomina Auditoria
Superior del Estado sustituyendo a la Contaduria Mayor de Hacienda.
Es en esa misma fecha que se publica la Ley de Fiscalizaciéon Superior
del Estado de Chiapas que conforme al articulo 10. tiene por objeto
regular la revisidon de la cuenta publica del Estado y los Municipios
y su fiscalizacién, determinacion de indemnizaciones y fincamiento
de responsabilidades, entre otros. Los Municipios deberan entregar
la documentacion relativa a la cuenta publica, entendiéndose
como tal al informe que los Municipios rinden al Congreso sobre su
gestion financiera, con la finalidad de comprobar que los ingresos y
egresos se ejercieron en los términos de las disposiciones legales y
administrativas correspondientes. La informacién se presentara en
forma mensual, trimestral, semestral y anual.

La contraloria municipal surge juridicamente a partir de la
Constitucion de 1917, ya que el articulo 115 permite la autonomia
de los municipios y por lo tanto surge la necesidad de controlar el
ejercicio del gasto publico. Sin embargo, a pesar de la importancia
que tiene la transparencia en la rendicidon de cuentas, en Chiapas la
legislacion al respecto es relativamente reciente y podria considerarse
insuficiente, en virtud de que toda sociedad debe establecer limites al
poder politico legitimamente constituido.

Conclusiones

El calpulli era un régimen basado en la centralizacion de todas las
provincias queformabanelimperio aztecay unaformade organizaciéon
mas completa que los municipios de Espana, ya que podia recaudar
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tributos, delimitaba las clases sociales, vigilaba que ninguno de sus
miembros pasara hambre y existia una unién para la celebracién de
sus ritos y ceremonias.

El Municipio que se establecié durante la colonia dividio la
administracion entre indios y espafoles, la administracion municipal
se ocupaba de la produccién, consumo y distribucion social mediante
la gestion de los intereses inmediatos de la comunidad. El sistema de
intendencias que se establecié posteriormente provocé molestias
debido a que centralizaba el poder politico y entre otros aspectos
contribuyo a la independencia de México.

En la Constitucidn de 1917 se sientan las bases sobre las cuales
se desarrolla en realidad el principio del municipio libre, ya que
se establece la independencia politica y econdmica, con lo que se
pueden administrar libremente a través de sus recursos propios y los
fondos de participacion que les otorga el gobierno federal.

Por otra parte, Chiapas se anexd a México en 1824, en la primera
Constitucion no se reconocia a los Municipios, es hasta 1893 que se
establece el capitulo relativo a la administracién de los Municipios y
en 1931 se promulga la Ley del Municipio Libre del Estado de Chiapas
y es ahi donde se establecen los antecedentes de la Contraloria
Municipal en el Estado.

A pesar de que en los ultimos afnos se ha avanzado en materia
de transparencia, en el dmbito Municipal todavia queda mucho por
hacer, ya que aun existe desconocimiento y falta de capacitaciéon de
los sindicos municipales, quienes son los auditores del municipio, que
ademas no se apoyan en la creacion de contralorias municipales para
verificar el correcto uso de los recursos y del poder otorgado por la
ciudadania a los funcionarios municipales, que debe ser sometido
a un control con el objeto de evitar la desviacion o el abuso en el
ejercicio de las potestades otorgadas por el pueblo.

Por ultimo, es importante puntualizar que el control municipal
contribuye a asegurar el adecuado funcionamiento de los municipios
no solo para detectar danos adecuados a la hacienda publica, sino para
preveniry erradicar irreqularidades en el manejo de los fondos publicos.
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