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CAPITULO 4. ]
EL CAMBIO INSTITUCIONAL EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN EL ESTADO DE SINALOA

Al final de la época precolombina, en que arribaran los conquistadores
espaioles capitaneados por Nufio de Guzman o Nufio Beltrdan de Guzman
al noroeste de México, los pueblos indigenas que habitaban los diversos se-
norios, llamados republicas, naciones o provincias por los peninsulares, con-
taban desde tiempo atras, como ya se refirid en un inicio, con instituciones
politicas, militares y religiosas aunque fuera en sus formas mas primitivas.
Las primeras encabezadas por los gobernadores o sefiores de las cabeceras de
esas provincias, como Culiacan, y en los sefiores de las poblaciones aliadas
o sujetas dentro de sus jurisdicciones; las segundas en sus ejércitos de los
que eran los propios sefiores sus maximas autoridades; y las religiosas, en
sus templos y sacerdocio. Los tahues y totorames que entre otros pueblos
naturales habitaban el territorio en las zonas centro y sur, tenian la organizacion
politico-social mas desarrollada, pues se regian por una especie de nobleza, en
la que sus sefiorios de Culiacan y Chametla eran hereditarios.

Los llamados “estamentos” sinaloenses, como vocablo mas preciso y general,
son el antecedente remoto de las instituciones que luego van a alcanzar un
estado superior de formalizacion y desarrollo.

En efecto, ;{no son en estricto sentido formas de convivencia, el reconocer
lideres que dictaban normas, la existencia de la familia, la division del trabajo,
las contiendas bélicas para afianzar relaciones hegemonicas, extension de
fronteras y las visiones esotéricas del mundo y el enfrentamiento a las fuerzas
de la naturaleza? ;Acaso no son éstas auténticas expresiones organizativas?
(No constituyen verdaderos estamentos, o sea, formas de cohabitar de
aquellos grupos humanos en un territorio determinado y sujetos a normas de
convivencia?

Como ocurriera en el resto de México y Mesoamérica, las instituciones de
los naturales fueron desconocidas por los espafioles, que las sustituyeron
paulatinamente formando sus propias instituciones. Las autoridades politicas
indigenas fueron reemplazadas por las de los conquistadores que representaban
descentralizadamente al Rey de Espafia; las instituciones militares por el
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ejército espafiol, y las religiosas, por la Iglesia cristiana representada por los
religiosos que acompafiaron a los conquistadores y en general por las 6rdenes
que operaron en la zona, particularmente franciscanos y jesuitas.

En apartados precedentes se ha mencionado la implantacion en Sinaloa, de
instituciones espafolas, algunas como reproduccion de modelos europeos,
otras surgidas de criterios eclécticos, valga decir “formaciones administrativas
mestizas”, e incluso la practica de esquemas con visiones diferentes, que
lograron cohabitar paralelamente. Los espafioles efectivamente importaron a
la Nueva Espafia, las instituciones oficiales que operaban en la peninsula e
implantaron otras nuevas.

Lasprimerasinstitucionespublicasnovohispanasenelnoroestey concretamente
en el ahora territorio sinaloense, fueron las villas y ayuntamientos o regimientos
formados en lugares estratégicos por los europeos e integrados por las
autoridades civiles como los alcaldes menores y los regidores integrantes del
cabildo y otras. Como extension o descentralizacion del ejército espafiol y de
la Iglesia, respectivamente, en cada villa se establecia un destacamento militar
y un templo. Al mismo tiempo, con el reparto de tierras y pueblos indigenas
entre los conquistadores, se instituyeron las encomiendas y repartimientos,
las Colonias militares, fuertes y presidios. Como parte considerada de la
Nueva Espana y del Reino de Nueva Galicia, el territorio sinaloense tuvo
inicialmente como nuevas y maximas autoridades peninsulares al Rey de
Espafia, al Real Consejo de Indias y a la Casa de Contratacién de Sevilla,
y como novohispanas a la Real Audiencia de México y al Gobernador de
Nueva Galicia Nufio de Guzman. Al ser desplazado el Real Consejo de Indias
por la dindmica Secretaria del Despacho de Indias, el ahora territorio de
Sinaloa dependié como regién novohispana de esa nueva autoridad formada.
Asimismo, dependid del Consejo de Hacienda, del Tribunal de Cuentas, Caxas
Reales, la Direccion General de Alcabalas y demas dependencias hacendarias
reales formadas para la Nueva Espaia y estuvo por ende sometido a su sistema
tributario y de fiscalizacion, y a la competencia de los Oficiales Reales.

Posteriormente, como nuevas instituciones para el territorio novohispano y por
ende para el ahora sinaloense, se formaron, la del Virreinato encabezado por
la figura del Virrey, y para compartir la jurisdiccion de la Real Audiencia de
Meéxico, en una region que comprendia a la de Sinaloa, se registro la formacion
institucional de la Real Audiencia de Guadalajara. También como nuevas
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instituciones y figuras novohispanas que lo serian en territorio sinaloense se
formarian la Mesta, la Casa de Moneda con asiento en Culiacan, el servicio de
correos, las prisiones con sus alcaides y carceleros, los gobiernos provinciales,
corregimientos y alcaldias mayores.

A finales del siglo X VI, en las villas, fuertes y presidios, los jesuitas formarian
las Misiones y Reducciones, como nuevas instituciones sujetas como la propia
Iglesia a la Corona, para la concentracion, control y adoctrinamiento de los
pueblos de naturales, y posteriormente el Colegio de la Compaiia de Jesus de
Sinaloa, como primera institucion de ensefianza de que se tiene noticia. Con
la expulsion posterior de la orden jesuita por la Corona, dichas instituciones
resultaron suplantadas.

Durante la reforma borbonica, como parte de la reforma administrativa y en un
proceso paralelo de formacion institucional y desarrollo de la Administracion
Publica Colonial, se formaron en el siglo XVIII, las nuevas instituciones de
las Intendencias, como la de Arizpe a que pertenecio Sinaloa; la Capitania o
Comandancia General de las Provincias Internas, que compartia la jurisdiccion
del Virrey y dependia directamente de la Corona, para el control de las
provincias del septentrion que incluia al territorio sinaloense; la Secretaria
del Despacho Universal de Asuntos de Indias con autoridad principalmente
hacendaria en toda la Nueva Espatia, y las figuras del Superintendente General
y el respectivo intendente regional con competencia en el ahora territorio del
Estado.

A lo largo de la época Colonial, las diversas disposiciones o leyes de la
Corona, sumadas en la Recopilacion de Leyes de Indias, tuvieron vigencia
en la region sinaloense como parte integrante de la Nueva Espafia. Lo mismo
ocurrio con la Constitucion de Cadiz. Por ende, la sustitucion temporal que
¢ésta genero sobre las instituciones de la monarquia absoluta y la formacion
de las nuevas instituciones de la monarquia constitucional que consagraba
tuvieron vigencia formal en Sinaloa, al igual que el desconocimiento o
abrogacion de ese maximo codigo politico de parte de Fernando VII en 1814,
el desconocimiento de las instituciones en ¢l establecidas y la reincorporacion
en su lugar de la monarquia absoluta. Lo mismo debe decirse de los diversos
cambios impresos en las instituciones que significaron procesos de desarrollo
en la Administracion Publica de la Nueva Espafia.
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Al iniciarse el movimiento de Independencia, los sinaloenses como parte de
la insurgencia nacional buscaron desconocer a las instituciones de la Nueva
Espafia y compartieron la aspiracion de emancipar a México de la Corona y
dotarlo de sus propias instituciones, asi como los documentos, instituciones
y actos emitidos paralelamente por los insurgentes como el Congreso de
Anéhuac, la Constitucion de Apatzingan, la Declaracion de Independencia y
demas.

Con la entrada triunfal del ejército trigarante comandado por Agustin de
Iturbide a la capital novohispana en 1821, en Sinaloa como en el resto del
pais, las instituciones novohispanas e insurgentes fueron desconocidas y
suplantadas en la practica.

En la aspiracion de Iturbide de establecer el llamado Imperio Mexicano, con
aplicacion para todo el pais, se formo la nueva institucion de la Junta Soberana
Provisional Gubernativa del Imperio Universal, que para ejercer el Ejecutivo
nacional establecio la institucion de la Regencia compuesta por tres personas
y presidida por una de ellas, el Emperador, quien nombraba como autoridad
descentralizada a los jefes politicos como gobernantes de las provincias, entre
ellas la de Sinaloa. Después de integrarse el Primer Congreso Constituyente
y de abdicar Iturbide, se formo el Segundo Congreso Constituye y un nuevo
Ejecutivo como instituciones transitorias que abrogaron para todo el pais, las
instituciones imperiales.

Con el régimen instituido por la Constitucion del 24, nacian los Estados de
la Republica, dotados de sus propios Poderes locales Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, de gobiernos autébnomos en cuanto a su régimen interior. Las
provincias de Sinaloa y Sonora constituyeron en dicho documento al nuevo
Estado Interno de Occidente, que sujeto al pacto federal, formaria sus propias
instituciones, conforme a un incipiente principio de division de Poderes, pues
cada uno de ellos tendria injerencia en el desempefio de los demas.

Con la expulsion de los jesuitas en el ultimo tercio del siglo XVIII, se
registraron una serie de cambios. En lo que atafie a la educacion, al darse la
salida de esta orden y crearse el obispado de Sonora, se establecieron escuelas
de primeras letras en Alamos, Culiacan, El Rosario y Sinaloa, aunque atin en
beneficio de una pequena parte de la poblacion.
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En La Villa de Culiacan funcion6 una escuela de primeras letras, a instancias
del obispo Fray Francisco Reusset de Jesus y Rosa, entre los afios de 1800
y 1804. El Congreso Constituyente del Estado de Occidente, presentd un
proyecto educativo, con un procedimiento especial para los pueblos indigenas,
lo que se materializ6 en el “decreto No. 22, expedido en El Fuerte, el 9 de
marzo de 1825.”

La salida abrupta de la Compaiia de Jesus desquicid las actividades
productivas de la provincia sinaloense. El suceso hundio en la incertidumbre
a los pobladores y no solo a los de los territorios jesuitas, sino a todos los
inmersos en el amplio sistema de misiones que vertebraban toda una
estructura econdomica, producto de una situacion floreciente, pues sus estancias
contaban con ganado y almacenes de granos para satisfacer las necesidades
comunitarias y prever reservas suficientes para la época de sequias, asi como
para desarrollar el comercio fuera de las comarcas misionales.

Los habitantes de las misiones, ya sin el amparo de la potestad que sobre
ellos ejercian los misioneros, tuvieron que transformar su modus vivendi: al
perder su derecho a la tierra, se convierten en peones. Emergen los nuevos
ricos, logrando asi viejas ambiciones acotadas hasta entonces por la accion
misional.

Enun par de afios la poblacion aumentd de manera importante. Las poblaciones
de la provincia de Sinaloa habian cobrado importancia por la reorientacion de
la economia, por ejemplo, Rosario llegé a ser una de las localidades mas
prosperas de la vertiente del pacifico, después de Guadalajara. Lo mismo
ocurrid con Culiacéan, el Fuerte e incluso con Sinaloa (antigua villa de San
Felipe y Santiago), con todo y que fue la mas afectada con la salida de los
jesuitas, al tener en esta region su centro mas importante.

En este panorama se gestan los nuevos grupos de poder y con ello se desarrollan
mecanismos para continuar transformando las instituciones de acuerdo a los
nuevos requerimientos. Esta transformacion se impulsa en dos vertientes:
por un lado, la creacion de grupos para consolidarse dentro del sistema atin
Colonial y, por otro, el inicio de un proyecto emancipador. En esa transicion
se da la disputa entre quienes pugnan por preservar el status quo, contra los
que impulsan el cambio, ambos, con claros intereses hegemonicos.
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Nakayama, quien representa una fuente local necesaria para adentrarse en
el estudio de la entidad, afirma que el tiempo comprendié de 1780-1810 es
una de las etapas mas oscuras de la historia sinaloense, toda vez que no se
encuentra informacion sobre lo que haya ocurrido durante ella, a no ser los
cambios de gobernadores de la Intendencia o de los prelados que ocuparon el
obispado de Sonora.??*

En 1982, aparecid la “historia regional del noroeste mexicano, en el periodo
comprendido entre 1810 y 18777, de Voss Stuart F., que precisamente
trata sobre la actuacion de los grupos oligarquicos locales en sus aspectos
politico, econdmico y social. En esa etapa de Sinaloa, ausente de testimonios,
de apenas tres décadas, los sucesos mas importantes fueron el impactante
cambio de las estructuras econdémicas tras la expulsion de los jesuitas, con
las consecuencias ya sefnaladas y el surgimiento de grupos emergentes, que
fueron protagdnicos en la transferencia de las temporalidades de misiones
para su explotacion por particulares.

La formacion de grupos oligarquicos que luego incidieron en la conformacion
de las instituciones politicas primigenias de Sinaloa independiente, surge en
los ltimos decenios del siglo XVIII, fecha coincidente con la expulsion de
los jesuitas. Nakayama (1982)*° refiere, que es posible encontrar importantes
acervos documentales que nos permitan reconstruir con una gran proximidad
a la realidad, la historia del norte sinaloense, por la existencia de “cronistas
nacionales”. Pero eso no ocurrié respecto del sur del estado, donde los
encomenderos “no se preocuparon por legar noticias”.

Una vez expulsados los jesuitas de sus asentamientos en Sinaloa, se
interrumpieron las referencias escritas sobre el acontecer sinaloense. La
coyuntura de la Independencia acentu6 el caracter marginal de la region del
noroeste mexicano, al desvincularlo del centro de México, pronunciando
la actuacion de “los grupos oligarquicos locales, que lucharon por imponer
sus propios proyectos de hegemonia regional, situacion que caracterizo los
primeros 50 afios de vida independiente”.?!

228 Nakayama Arce, Antonio, Sinaloa, un bosquejo de su historia, Sinaloa, UAS, 2006, p. 211.

229 Voss, Stuart, On the periphery of nineteenth-century of Mexico, Sonora and Sinaloa, 1810-1877,
Tucson, Arizona, the University of Arizona press, 1982..

230 Nakayama Arce, Antonio, Sinaloa un bosquejo de su historia, op. cit., p. 179.

B Idem.
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Ese lento proceso de integracion de Sinaloa, como provincia integrante del
Estado Interno de Occidente y luego como Estado independiente, en la vida
nacional, que concluye en la etapa posterior a la restauracion de la Republica,
da una idea clara de como se forjaron, siguiendo patrones de conducta locales,
y sin cefiirse del todo a pautas nacionales, las instituciones politicas y sociales
que integraron a aquel viejo Estado de Occidente y posteriormente el Estado
de Sinaloa.

Sinaloa y Sonora, conformaban la provincia del antiguo Estado Interno de
Occidente, que se rigio, por la Constitucion local de 1825, vigente hasta el
afio de 1831. Al desaparecer el Estado Interno de Occidente, se convirtieron
formalmente en los estados autdbnomos de Sonora y Sinaloa. A partir de esa
fecha se han dado sus propias constituciones. Enseguida se muestra un estudio
de la conformacion y el cambio institucional del marco constitucional y de la
Administracion Publica en el Estado de Sinaloa, que refleja, el surgimiento,
desaparicion, desarrollo, conversion y redisefio de las instituciones publico-
administrativas de esa entidad del noroeste del pais, antecedida por el Estado
Interno de Occidente.

La evolucién y transformaciones normativas y administrativas, tienen su
referente en las distintas Constituciones locales de 1831, 1852, 1861, 1870,
1880, 1894, 1917 y la vigente de 1922; en su Ley Orgénica y Reglamentaria
del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa de 1950; en la Ley Orgénica del
Poder Ejecutivo del Estado de 1973 y en la Ley Orgénica de la Administracion
Publica del Estado de Sinaloa de 1981, asi como los reglamentos de la
Administracion Publica del Estado de Sinaloa de 1981 y 1999, para observar
los cambios reflejados en los periodos de vigencia de esos cuerpos normativos,
desde su establecimiento como Estado autobnomo hasta la actualidad.
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Cuadro N° 13

Constituciones de Sinaloa como Estado Autonomo

. CONGRESO .
FECHA DE PROMULGACION NOMBRE DEL CONSTITUYENTE LUGAR ANOS
GOBERNADOR QUE DE DE
No. DIA MES ANO LA PROMULGO PRESIDENTE REUNION VIGENCIA
FERNANDO . .
1 15 DICIEMBRE 1831 ESCUDERO PEDRO SANCHEZ CULIACAN 21
2 31 ENERO FRANCISCO DE LA ANTONIO OCHOA CULIACAN 9
1852
VEGA
3 3 ABRIL 1861 FORTINO LEON EUSTAQUIO BUELNA MAZATLAN 9
4 11 ENERO 1870 DOMINGO RUBI EUSTAQUIO BUELNA MAZATLAN 10
5 2 NOVIEMBRE 1880 CLEOFAS SALMON S. CARRASCO PEREZ CULIACAN 14
- ALBERTO ARELLANO Y . 23
6 22 SEPTIEMBRE 1894 | FRANCISCO CANEDO MILLAN CULIACAN
7 25 AGOSTO 1917 RAMON. F. ITURBE EMILIANO Z. LOPEZ CULIACAN >
, FRANCISCO DE P. ‘
8 22 JUNIO 1922 JOSE AGUILAR ALVAREZ CULIACAN 86

Fuente: Elaboracion propia
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4.1 Antecedentes en el Estado Interno de Occidente

En el Congreso Constituyente, instalado el 5 de noviembre de 1823, el
Dip. Ramos Arizpe, Presidente de la Comision de Constitucion, presentd el
proyecto constitucional en el que se establecian los estados de la federacion,
en cuyo punto tres aparecia el Estado Interno de Occidente, compuesto por las
provincias de Sonora, Sinaloa y de las Californias.

No obstante, el Acta Constitutiva de la Federacion expedida en 1824,%? en
su art. 7, expuso las entidades de que se componia la nacién, mencionando
“el Estado Interno de Occidente, compuesto de las provincias de Sonora y
Sinaloa”, suprimiendo las Californias que figuraban en el proyecto inicial, lo
que fue ratificado en la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
promulgada el 4 de octubre del mismo afio.

Por disposicion de la misma Acta Constitutiva, la legislatura del naciente
Estado se compondria de seis diputados por Sinaloa y cinco por Sonora,
electos los primeros, en las personas de Antonio Fernandez Rojo, Antonio de
Iriarte, Carlos Espinosa de los Monteros, presbitero Francisco de Orrantia,
Luis Martinez de Vea y Manuel Alvarez de la Bandera, y los de Sonora en las
personas de Fernando Dominguez Escobosa, José Francisco Velasco, José de
Jests Almada, Manuel Escalante y Tomas de Escalante.

Dicho Congreso Constituyente se instalo en la designada capital de la villa de
El Fuerte, el 12 de septiembre de 1824 y eligio Gobernador Interino a Juan
Miguel Riesgo, quien designd al Vicegobernador y a las autoridades civiles
y militares. Concluy6 sus sesiones el 31 de octubre de 1825, en que sanciond
La Constitucion del Estado.

De acuerdo con su Constitucion, el Gobierno del Estado de Occidente,
siguiendo el modelo establecido en la Constituciéon General de 1824, como
parte del pacto federal, adopt6 el sistema republicano, representativo, popular
y federado, estableciéndose que “no puede haber en €l empleos ni privilegios
hereditarios”. Establecio terminantemente que el poder general del Estado
“jamas podra reunirse en una sola persona o corporacion” y que para su
ejercicio deberia dividirse en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, acorde al
principio de division de Poderes. Asi, la Administracion Publica estatal debia

232 Secretaria de Gobernacion ,”Introducciéon”, op. cit., pp. XLIV-XLV.
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ser encabezada de manera exclusiva por el Ejecutivo del Estado y habria de
conformarse con sus propias instituciones.

4.1.1 Las Instituciones del Estado Interno de Occidente en la Constitucion
de 1825

La promulgacion de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de Occidente, del 2 de noviembre de 1825, “correspondi6 al Gobernador
encargado Nicolas Maria Gaxiola”.*

“Esta Carta Magna de Occidente, que segin la opinion de personas
peritas en la materia ha sido tal vez la mejor que ha regido en los estados
de Sonora y Sinaloa, tuvo conceptos y normas superiores a los de la
Constitucion Federal de 1824, y fue el resultado del intento de trazar una
forma republicana de gobierno. En la primera Constitucion de Sinaloa
se incorporaron algunos de sus preceptos; igual se hizo en las de Sonora
de 1831 y 1848, y cuando se erigio el territorio de Arizona también se
incluyeron algunos en las leyes que lo rigieron”.**

En esta primera Constitucion se plantea la vision de una Administracion
Publica, entendida como auténtico servicio publico a la sociedad, al estatuir
el art. 22 una clara evaluacion social del quehacer administrativo, facultando
a todo ciudadano a “reclamar la observancia de esta Constitucion y denunciar
directamente al Congreso las infracciones que se cometan por los tribunales y
funcionarios del Estado”

En ella se plasma con claridad la obligatoriedad del titular del Poder Ejecutivo,
de informar al pueblo, por escrito, a través de la asamblea legislativa, la
situacion de la Administracion Publica. La trascendencia de esta norma, no
solo corresponde a una tradicion republicana, que con raices en la Constitucion
General, es aplicable a Sinaloa como integrante del pacto federal, sino también
a la vocacion regional perfilada desde entonces por transparentar el quehacer
de la Administracion Publica e informar a los habitantes sobre el ejercicio
gubernamental.

Cabe senalar que la Constitucion nacional de 1824, no establecio la obli-
gatoriedad para el titular del poder Ejecutivo Federal, de rendir al Congreso

233 Véase Olea R, Héctor, Sinaloa a través de sus Constituciones, op. cit., p. 37.
234 Nakayama Arce, Antonio, Sinaloa un bosquejo de su historia, op. cit., p. 219.
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General, el informe sobre el estado de la Administracion Publica a su cargo.
Fue hasta la Constitucion Federal de 1857, cuando el constituyente asigno
esta responsabilidad al Presidente.**

En la Constitucién de 1825 del Estado Interno de Occidente, se observan
limitaciones al titular del Ejecutivo, en el nombramiento de importantes
funcionarios de entidades organicas a su cargo. Es asi, como la fraccion V
del citado articulo 138, si bien facultaba al Gobernador a nombrar, entre
otros funcionarios a los “jefes de policia, asesores de departamento y demas
empleados civiles que no sean de nombramiento popular” debia mediar la
propuesta del Consejo de Gobierno.*

En el articulo 148 de la seccion undécima, la Constitucion de 1825 normo la
existencia del organismo denominado “Consejo de Gobierno”, al disponer
que “el Gobernador del Estado tendrd un cuerpo consultivo para todos los
casos de gravedad, que demanden ilustracion y consejo”. De integracion
plural, lo conformaban, el Vicegobernador que lo presidia, el fiscal de la corte
de justicia, el tesorero general y dos individuos nombrados popularmente, uno
de los cuales podia pertenecer al clero secular. Se considera su antecedente el
Consejo de Gobierno que se crea en el ambito federal por la Constitucion de
1824 .27

Destaca el cardcter autdbnomo del consejo y el principio de imparcialidad
que el constituyente le otorgd en la toma de sus decisiones, al establecer que
el Gobernador podia acudir a sus sesiones, pero sélo con voz (art. 151) y
al Secretario de Gobierno, que concurria a los actos del consejo “para solo
Instruir de los negocios del Estado que necesiten tener a la vista aquel” (art.
150).

Cabe hacer notar que la Primera Legislatura del Congreso del Estado Interno
de Occidente tuvo un desempefio principal. En su caracter de constituyentes,
elaboraron una Constitucion que asigné facultades de manera equilibrada.

235 El articulo 63 de la Constitucion Federal de 1857 establecia que “a la apertura del Congreso
asistira el Presidente de la Unidn y pronunciara un discurso en el que manifieste el Estado que
guarda el pais.

236 Las fracciones XIV y XV obligaban al Ejecutivo a oir al consejo para otras importantes
decisiones, como la proposicion de nuevas leyes o reformas a las existentes.

237 Secretaria de Gobernacion , “Introduccion”, op. cit., p. 47.
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Este primer Congreso de Sinaloa se comportdé como un contrapeso que
permitio el atemperamiento con los otros Poderes e hizo valer su voz, votoy
peso institucional en sus determinaciones.

Como atribuciones del Congreso, cabe sefialar en primer término, la de
decretar las leyes concernientes a la administracion y gobierno interior del
Estado, en todos sus ramos.

En cuanto a las atribuciones del Congreso, en relacion con la organizacion
funcional del Ejecutivo, el constituyente de 1825 plante6 algunas vertientes
de control y evaluacion, para la buena marcha de la administraciéon, como
las de declarar cuando ha lugar a la formacion de causa por delitos comunes
o de oficio, al Gobernador y demas funcionarios; fijar los gastos anuales de
la administracion; examinar y aprobar o reprobar su ejercicio; autorizar los
reglamentos que forme el gobierno para el despacho de la administracién a
su cargo, ¢ incluso, el cesar, suprimir y dotar competentemente los empleos
del Estado.

El Congreso tenia una fuerte injerencia en el Ejecutivo, contaba como
formas de control y evaluacion, ademas de las ya sefialadas, las relativas a
la regulacion y control de los procesos electorales, asi como la de imponer
contribuciones y “aprobar el repartimiento que se haga de ellas entre los
partidos del Estado” (se refiere a los municipios). Igualmente, las preceptuadas
en el capitulo relativo a las atribuciones del Ejecutivo (art. 138) en las que
se le senalaba que “los reglamentos que forme para el mejor gobierno de
los ramos de la Administracion Publica debera pasarlos al Congreso para su
examen y aprobacion”.

El Poder Judicial se ejercia por los Tribunales de la Corte de Justicia, los
jueces de Primera Instancia y los Alcaldes de los pueblos.

Sibien la Constitucion de entonces, dispuso que “ni el Congreso ni el Gobierno
pueden en ningun caso ejercer funciones judiciales”, los alcaldes “de los
pueblos de menor vecindad a las 3,000 almas” eran conciliadores de todos los
asuntos civiles y de injurias, y otros que ocurran en sus distritos; dependian de
los ayuntamientos, que se elegian para el gobierno interno municipal y que se
desempefiaban “bajo la inspeccion de los jefes de departamento”, nombrados
por el Gobernador del Estado, o sea, por el titular del Poder Ejecutivo. También
es de mencionarse la facultad constitucional del Gobernador, para nombrar a
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los Jueces de primera instancia, a propuesta del Consejo de Gobierno y aun a
los Ministros de la Corte y el Fiscal.

Existia otra figura que establecia un puente claro entre el Poder Judicial
y el Ejecutivo: el “Asesor Letrado”, que el Gobernador nombraba, con la
doble finalidad de que los jueces tuvieran una instancia de consultoria, en sus
dudas respecto al desempeiio de sus funciones y de que los propios Asesores
Letrados pudieran conocer de las causas civiles y criminales “que se formen
contra los jueces de primera instancia de su respectivo departamento”.

El constituyente local de 1825, establecio las normas que garantizaban el
derecho de los ciudadanos a conocer de las actividades de las diferentes
instituciones politicas y juridicas del Estado y de la evaluacion del desempefio
de los funcionarios que las encabezaban. En ese tenor, respecto del Poder
Judicial se preveia, en el art. 284, que “cada dos meses la corte de justicia dara
al publico una noticia exacta de todas las causas despachadas, con extracto
de sus sentencias, numero de las que han recibido en dicho tiempo de las que
quedan pendiente”.

La precaria situacion econdmica por la que entonces pasaban los Poderes del
Estado debido a la evasion de impuestos y su baja recaudacion, el aislamiento
de la entidad respecto del centro del pais y sus desfavorables condiciones
climaticas, impedian la llegada de personas letradas o debidamente preparadas
a la entidad, para integrar la Corte de Justicia y sobre todo para fungir como
jueces en los puntos de importancia, por lo que se acudia a la designacion
de los alcaldes constitucionales, en su mayoria faltos de conocimientos en la
materia, para el desempeio de esas funciones judiciales.

La memoria estadistica del Estado de Occidente, ofrece un claro diagndstico
en su apartado de justicia, sobre la situacion que en €l prevalecia en la época;
por ello, vale la pena traer a colacion la siguiente referencia:

“No obstante esta organizacion del Poder Judicial, la justicia no aparece
bien administrada en el Estado, a causa, sin duda, de no haberse reducido
completamente a practica el sistema de administracion de justicia que
previene la Constitucion. Es necesario confesar que con motivo de los pocos
medios de educacion que hay en el Estado, los alcaldes constitucionales
son por lo comun ignorantisimos, y a veces muy inclinados a los actos de
despotismo de la antigua jurisprudencia, no omitiendo muchas veces hasta
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el uso de grillos y de barras. Y como los letrados son muy raros en estos
pueblos, es menester que las causas corran sus tramites con todos los vicios
inseparables de la ignorancia, o que se eroguen gastos extraordinarios y
se sufran demoras perjudiciales, remitiendo los expedientes en consulta a
dilatadas distancias”.?*®

La formacion de un Estado de la Republica es naturalmente iniciacion
institucional local. Es renovacion de cambio institucional, de interacciones,
creacion, desintegracion y regeneracion.

De manera paralela a la creacion local e institucional, se advierte un importante
impulso politico y administrativo del centro del pais, a raiz del surgimiento del
Estado mexicano y la concepcion de sus principios normativos fundamentales.

A partir de la primera Constitucion formal federal mexicana, se despliega una
construccion notable del armazon constitucional en el pais. Desde entonces
se aprecia una estructuracion con definiciones importantes respecto de los
alcances asignados en las distintas funciones estatales. Se observa también
en la estructuracion de las actividades y tareas a realizar un sentido de
organizacion definido.

Las principales instituciones politicas creadas por la Constitucion del Estado
de Occidente de 1825, fueron las siguientes:

» El Gobierno Estatal, con caracteristicas de republicano, representativo,
popular y federado.

» El Poder Ejecutivo, encabezado por el Gobernador del Estado, electo
cada cuatro anos.

* Las Juntas Electorales, que eran secundarias y de departamento,
segiin operaran en las cabeceras de partido o en las de departamento,
respectivamente.

* Los Departamentos, como primera division del Estado, que fueron los
de Arizpe (Oposura y Altar); el de Horcasitas (Ostimuri y Pitic); el de
El Fuerte (Alamos y Sinaloa); el de Culiacan (Culiacan y Cosald) y el
de San Sebastian (Rosario y San Ignacio de Piaxtla)

* La figura del Vicegobernador, quien de manera permanente presidia el
Consejo de Gobierno y las Juntas Electorales, conducia a la policia en el

238 Riesgo Juan, Valdés Antonio, Memoria estadistica del Estado de Occidente, Guadalajara,

Imprenta de C.G. Alatorre, 1828. http://bibliotecadigital.ilce.edu.mx/sites/estados/libros/
sinaloa/html/sec_72.html.

298



El cambio institucional en la administracion publica en México y en Sinaloa

departamento de la capital y desempefiaba las funciones de Gobernador
en los casos de muerte, remocion, enfermedad grave u “otro defecto de
necesidad’.

El Consejo de Gobierno, cuerpo colegiado como instancia de consulta
del Gobernador, en los casos que requeria consejo e ilustracion para la
toma de algunas decisiones.

Las Jefaturas de Policia de los Departamentos, en los que se depositaba
el gobierno politico y econdémico. Eran auténticas instancias
desconcentradas del gobierno estatal que cuidaban y velaban por la
legalidad y la buena administracion de los fondos municipales de su
departamento, debiendo prever la educacion y conducir los procesos
electorales en su jurisdiccion; entre otras facultades.

Los Asesores de Departamento Letrados, para auxiliar a los jueces en
el ejercicio de sus funciones y para conocer de las causas civiles y cri-
minales, particulares o comunes, que ocurrian contra los propios Jueces
de Primera Instancia, en su respectivo departamento.

La Hacienda Publica del Estado, para captar las contribuciones de los
ciudadanos y realizar los gastos, en ambos casos, con la aprobacion
del Congreso. Este ramo de la Administracion Publica, desde antes de
La Constitucion de 1825, contaba con un reglamento que autoriz6 la
ley fundamental, previendo su modificacion por el Congreso, segun “lo
demanda el mejor arreglo de beneficio de las rentas”. Este reglamento
se expidio en el Fuerte, ocho meses antes de la Constitucion.

La Instruccion Publica, compuesta de escuelas de primeras letras, a
establecerse en todos los pueblos del Estado, con funciones de ensefianza
de la lectura y escritura y de las ciencias fisicas, exactas, morales y
politicas, asi como de instruccion sobre los derechos y obligaciones del
hombre en sociedad. La Constitucion asigno6 al Congreso, la atribucion
para formar un plan general para normar y uniformar la instruccion
publica en el Estado, garantizando la participacion de particulares.

La milicia del Estado, destinada a garantizar el orden interior y la
defensa exterior.

La imprenta hasta entonces desconocida en Sinaloa y Sonora, que
inici6 actividades con la impresion de trabajos oficiales en El Fuerte, en
1826. Trasladados los Poderes a Alamos, se publicaron en 1829, como
primeros periodicos oficiales “Celajes de la Aurora en Occidente” y
“Opinion Publica de Occidente”, sucesivamente. Dicha imprenta oficial
quedo en poder del naciente Estado de Sinaloa, al desaparecer el de
Occidente.-
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Grafico N°. 6
Poderes del Estado en el periodo constitucional de 1825 a 1831;
vinculacion Interinstitucional, de coordinacion o de mando directo.
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En el Estado Interno de Occidente, la actividad politica estaba influenciada
por los notables. El Ejecutivo estatal era muy inestable y mantuvo continuas
pugnas con la legislatura local.

Otro elemento de discordia era la presencia del Comandante General del
Estado, nombrado por el Gobierno Federal, pero inmerso en la dinamica de
la politica local, en la que, segtn las circunstancias, podia ser un apoyo para
el Gobernador o un obstaculo. Asi, en 1825, estando el Gobernador Simén
Elias Gonzalez, en platicas con los jefes yaquis en busca de una solucion
al conflicto, se presentd el Comandante General José Figueroa y en contra
de la orden del Gobernador, emprendi6 la campafia contra esos indigenas,
desatando una rebelion.

A consecuencia de la revuelta, la capital del Estado se traslad6 interinamente a
Cosala, donde Francisco Iriarte tomo posesion de la gubernatura en noviembre
de 1826. Al tratar el punto sobre la ciudad que seria asiento de los Poderes
estatales, se manifesto la profunda division entre los diputados de la Primera
Legislatura, pues en tanto unos pedian la vuelta a El Fuerte, otros proponian
la ciudad de Culiacan como sede.

La legislatura quedo inactiva varios meses, debido a que tres de los diputados
la abandonaron, dejandola sin el quorum necesario para sesionar y tomar
decisiones. En septiembre de 1827, la legislatura entré en conflicto con el
Gobernador Iriarte y se refugié en el Real de El Rosario, para evitar las
presiones del Ejecutivo. Decreto luego, que Alamos, de la entonces provincia
de Sonora, seria la capital del Estado y alli se estableci6 con la proteccion
militar del comandante, coronel Mariano Paredes de Arrillaga, quien depuso
a Iriarte de la gubernatura. La Primera Legislatura concedié a El Rosario,
el titulo de “ciudad asilo de El Rosario”, por haber recibido temporalmente
como sede a los legisladores.

El conflicto entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo, hizo crisis en junio de
1829, estando ya en funciones la Segunda Legislatura Constitucional (1828-
1830), cuando las milicias de Culiacan, en apoyo del depuesto Gobernador, se
enfrentaron a los militares fieles a la legislatura, en el Palmito, lugar cercano
a Culiacan, ahora Colonia de esta capital. Los legisladores prometieron
reinstalar a Iriarte en su puesto, a cambio de que los sublevados depusieran
las armas, como en efecto sucedio.

301



Alger Uriarte Zazueta

En lo general, esta etapa de la historia de las provincias del noroeste fue muy
conflictiva en el aspecto politico, pues las disensiones que surgieron en el seno
de la legislatura, enfrentaron al Congreso contra el Ejecutivo. Los principales
puntos en disputa fueron tres: quién debia ocupar la gubernatura, donde debia
estar la capital del Estado y si debian convertirse las provincias de Sinaloa y
Sonora en estados independientes.

En el trasfondo de estas pugnas podemos ver las luchas entre los grupos
de notables por impulsar sus intereses econdmicos y obstaculizarse unos a
otros. El grupo que llegaba a la gubernatura podia controlar los puestos de
la administracion estatal e influir sobre el Poder Judicial, lo que le daba una
ventaja apreciable sobre sus rivales.

Si la capital del Estado se ubicaba en la zona de influencia de ciertos notables,
mayores eran sus posibilidades de adelantar en sus negocios. El desplazamiento
de la capital del Estado de El Fuerte a Cosala, luego a Culiacan y por tltimo a
Alamos, Sonora, expresa también la intensa lucha entre las facciones. El tercer
punto de diferendo, la division del Estado, fue el que mayores consecuencias
tuvo en el proceso historico del noroeste.

En esa etapa, la situacion de las clases sociales siguid6 como en los tiempos
de la Colonia. El poder politico antes en manos de los conquistadores o
peninsulares, solo pas6 a los espafioles novohispanos o criollos, que al
disputarse el control econdémico y sobre todo de los Poderes publicos,
confrontados en logias, utilizaban a la clase media como instrumento paras
sus maquinaciones politicas, en tanto que la clase humilde continuaba
ignorada y en la pobreza. Quienes laboraban como sirvientes, vivian una
situacion deprimente, sujetos a las determinaciones de sus amos y recibiendo
sueldos infimos. Los indigenas subsistian semidesnudos, empleados como
jornaleros mineros y agricolas, perdidos en el alcoholismo y la ignorancia.
Los legisladores del Estado Interno de Occidente, intentaron mejorar las
condiciones de vida de los indigenas, expidiendo una ley vanguardista para
dotarlos de tierra, que se anticipaba a la reforma agraria federal, pero que
quedo sin aplicacion al desaparecer esa efimera entidad.

La revision de los acontecimientos politicos que se dieron en escasos afos
en el Estado Interno de Occidente coincidié con los primeros afios de la
vida de México como pais. La lucha de las fracciones politicas y de los
grupos econdémicos locales y los intentos separatistas de Sonora y Sinaloa,
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respectivamente, agudizaron las tensiones al grado de generar un clima de
inestabilidad e ingobernabilidad. Se aprecian los acomodos y reacomodos por
el control politico de la nueva entidad federativa, y el marcado interés por
influir en los cargos de la Administracion Publica y extender su influencia
hacia los otros Poderes.

Al observar la amplia lista de doce gobernadores del Estado Interno de
Occidente y el que incluso algunos de ellos ostentaron por segunda ocasion
esa alta funcion, en un periodo de alrededor de seis afios, comprendido de
septiembre de 1824, al mes de marzo de 1831, muestra la inestabilidad que
imperaba; ninguno concluyd el periodo constitucional, que en esa época era
de cuatro afios. El gobernador con mayor duracion fue Francisco Iriarte y tan
solo ejercio sus funciones durante 12 meses continuos, como lo muestra el
siguiente cuadro.

Cuadro N° 14
Gobernadores del Estado Interno de Occidente (1824-1831)

Gobernador Periodo de ejercicio
Juan Miguel de Riesgo septiembre - octubre de 1824
Francisco Iriarte octubre de 1824 - abril de 1825
Simén Elias Gonzalez abril - octubre de 1825
Nicolas Maria Gaxiola octubre de 1825 - febrero de 1826
Simén Elias Gonzalez febrero - agosto de 1826
Nicolas Maria Gaxiola agosto - noviembre de 1826
Francisco Iriarte noviembre de 1826 - noviembre de 1827
José Maria Gaxiola noviembre de 1827 - agosto de 1828
José Maria Almada agosto - septiembre de 1828
José Maria Gaxiola septiembre de 1828 - agosto de 1829
José Maria Almada agosto - octubre de 1829
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Francisco Iriarte octubre de 1829 - abril de 1830
Francisco Escobosa abril de 1830 - mayo de 1830
Leonardo Escalante mayo de 1830 - marzo de 1831

Fuente: Elaboracion propia.

Los recurrentes cambios que se dieron en los Poderes publicos, particularmente
en el Ejecutivo y el traslado de la capital del Estado como asiento de los
Poderes, desembocaron en la separacion definitiva con Sonora y la formacion
del Estado Libre y Soberano de Sinaloa en 1831.

4.1.2 Desaparicion del Estado Interno de Occidente y Nacimiento del
Estado de Sinaloa

Desde que los notables empezaron a participar en la politica regional, al
consumarse la Independencia de México, en septiembre de 1821, consideraron
la conveniencia de dividir el extenso territorio de la antigua Intendencia de
Arizpe, de modo que las provincias de Sinaloa y Sonora tuvieran gobiernos
independientes. El proyecto se hizo realidad en noviembre de 1823, cuando
el Primer Congreso Constituyente nacional decretd la creacion de las dos
provincias con sus respectivas Diputaciones Provinciales. Sin embargo,
la separacion de las provincias duré muy poco, porque en enero de 1824,
por disposicion del Segundo Congreso Constituyente, emitida en el Acta
Constitutiva de la Federacion Mexicana, las provincias fueron reunificadas
bajo un mismo gobierno, el del Estado Interno de Occidente.

Establecido el Estado Interno de Occidente e instalada su Primera Legislatura
Constitucional en 1824, en la villa de El Fuerte, los diputados ya debatian en
1826, sobre la division del Estado y los medios para lograrla.

La rebelion de Juan Banderas impidi6 la continuacion del debate y motivo que
la legislatura aprobara el traslado de los Poderes a Cosala, donde se instalara
el 28 de agosto de 1826. La posterior propuesta de cambio de sede a Culiacan,
gener6 conflicto entre los diputados, tres de los cuales abandonaron la asamblea
dejandola sin quorum, quedando inactiva por varios meses, expidiéndose en
la reanudacion de sus sesiones una ley en la que se establecia a Alamos como
capital del Estado. Dicha ley fue vetada por el Vicegobernador Francisco de
Iriarte, apoyado por el pueblo que se amotind. El Congreso, apoyado con
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las armas por el coronel Mariano Paredes Arrillaga, huy6 a San Sebastian,
trasladando los Poderes a Alamos y deponiendo a Iriarte, quien promovio la
division del Estado, ante la oposicion de la legislatura.

El afio siguiente, algunos diputados solicitaron de nueva cuenta la division
del Estado Interno de Occidente, en dos entidades autonomas. EI mismo
afo, la legislatura acord¢ solicitar la opinion de los ayuntamientos, que en su
mayor parte se manifestaron en favor de la separacion. Los argumentos que
adujeron los ayuntamientos y los diputados locales, para justificar la division,
se resumian fundamentalmente en la incompatibilidad de los intereses de
ambas provincias.

Se decia que eran diferentes los climas, los genios y las costumbres de
sus habitantes, los productos de la tierra y las actividades econdmicas; tan
diferentes, que lo que beneficiaba a una provincia era perjudicial para la otra'y
viceversa, y que por tanto, no era posible que se rigieran por las mismas leyes.
Por ejemplo, en Sonora, se precisaba de milicias numerosas y bien armadas
para defender al pueblo de los indigenas rebeldes como los apaches, problema
que no existia en Sinaloa, por lo que resultaba injusto obligar a los sinaloenses
a pagar los gastos militares de Sonora.

Quienes abogaban por mantener la union de ambas provincias en un mismo
Estado, recordaban que desde hacia un siglo, desde 1733, se habian regido
por un mismo gobierno, que sus productos eran complementarios y que lo
que faltaba a una lo suplia la otra, y que, por lo tanto, era conveniente que
siguieran juntas, dentro de una misma entidad federativa.

Detras de esta polémica se mantenia la lucha de los notables por sus intereses
econoémicos. En términos generales, la division del Estado convenia a todos
estos grupos porque disminuirian las tensiones de la competencia entre ellos,
aumentarian las posibilidades de controlar los Poderes locales y de llevar la
capital a su propio territorio. En Alamos, el poderoso grupo de los Almada y
Salido, preferia mantener unidos los territorios, en virtud de que esa ciudad
era la capital del Estado Interno de Occidente y, de desaparecer éste, dicha
ciudad perderia su calidad de sede de los Poderes estatales.

Incluso estas inconformidades motivaron la intervencion del Senado,

quien puso a discusién y aprobo un dictamen de la Comisién de Puntos
Constitucionales (Acta de la Sesion de la Camara de Senadores del 27 de
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septiembre de 1827) donde se ordenaba la vigencia de! art. 5 del decreto del
Congreso General del 4 de febrero de 1824, que establecia: “sera capital para
efectos de que se reunan las primeras legislaturas, la villa de El Fuerte, en el
Estado de Occidente” precisando igualmente que una vez que se hubieran
reunido las legislaturas constituyentes de las provincias “designaran ellas
mismas los puntos que deben ser capitales en sus respectivos estados”.

El Congreso Constituyente, en efecto, se reuni6 en El Fuerte, pero no precisod
en el texto fundamental la capital del Estado, sefialandose en el art. 137, que
el Gobernador residira en el lugar que resida el Congreso y en el art. 89, de
manera ambigua, previno que el Congreso se reuniria todos los afios en la
capital del Estado, en el edificio o sala destinada al efecto. De esta manera,
la capital, en estos afios, deambuld ademas por Cosald, Concordia, Rosario
y Alamos. Fue precisamente en Alamos (hoy de Sonora), donde se reuni6 el
Segundo Congreso Constituyente, el 18 de enero de 1828.

La Segunda Legislatura (1828-1830), dedicod casi todos sus esfuerzos al
conflicto que sostuvo con el Gobernador Iriarte, quien era por cierto uno de
los mas activos partidarios de la division de Sinaloa y Sonora, razén por la
cual la legislatura no apoy6 en un primer momento el proyecto separatista.

Después de contiendas legales con el depuesto Francisco de Iriarte, ante
sublevaciones y el reclamo popular de la division del Estado y la reinstalacion
de Iriarte, la legislatura expidio el decreto nimero 143, del 10 de septiembre
de 1829, por el que disponia el regreso de aquel al cargo y manifestaba que no
se opondria a la division de la entidad.

Los notables presionaron por medio de los ayuntamientos a la legislatura
para definir su posicion. La manifestacion de los ayuntamientos del Estado,
en favor de la separacion fue muy clara, pues s6lo optaron por la union los
de Alamos, Navojoa y Santa Cruz del Mayo, todos en la zona de influencia
de los alamenses. En abril de 1830, pidieron por unanimidad la separacion,
hecho entendido como el resultado de una negociacion entre los grupos, para
delimitar sus esferas de poder, ya que la experiencia habia mostrado que eran
incapaces de concertar sus intereses comerciales divergentes.

Cuando la Tercera Legislatura entr6 en funciones, en marzo de 1830, el clamor
de los ayuntamientos por la division del Estado era casi undnime, por lo que
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los diputados pidieron al Congreso Nacional que aprobara la separacion de las
provincias para formar los estados autonomos de Sinaloa y Sonora. Aunque el
Congreso General coincidia con la solicitud de los diputados locales, estaba
imposibilitado para decretar la separacion, por disposicion de la Constitucion
Federal de 1824, que prohibia toda reforma o modificacion a su texto, en
los seis afios siguientes a su entrada en vigor, plazo que se cumpliria el 4 de
octubre de 1830.

En efecto, el art. 166 de la Carta Magna determino que las legislaturas de los
estados podrian hacer observaciones, seglin les pareciera conveniente, sobre
determinados articulos de esta Constitucion y del Acta Constitutiva, pero que
el Congreso General no las tomaria en consideracion hasta el afio de 1830, en
que se agotaba el plazo prohibitivo.

Sobre el particular debe agregarse, que la propia Constitucion local previo la
limitante a realizar “reformas o variacion bajo ningtn aspecto”, hasta pasados
dos afios, o sea, hasta el 3 de noviembre de 1827, en que podrian proceder las
mismas, de acuerdo con lo establecido en la seccion décimo novena, art. 315.

En atencion a la iniciativa enviada por la Tercera Legislatura del Estado
Interno de Occidente al Congreso Nacional, en la que solicitaba a éste la
aprobacion de la separacion de las provincias del Estado Interno de Occidente
y su conversion en dos entidades autonomas, las de Sonora y Sinaloa; préximo
a cumplirse el plazo de seis afios ordenado por la Constitucion Federal de
1824, para introducirle cambios o reformas, el 22 de julio de 1830 para ser
precisos, a través de la Camara de Diputados aprob¢ la ley respectiva y el 7
de septiembre, mediante la de senadores, publicandose hasta el 18 de octubre
del propio afio, para respetar aquel plazo constitucional.

La ley de separacion establecio que el Estado de Sinaloa estaria formado por
los distritos de San Sebastian, Culiacan y El Fuerte, y el Estado de Sonora, por
los de Arizpe y Horcasitas. Sefial6 también, el procedimiento para convocar
a los respectivos congresos constituyentes y el orden que debia observarse
mientras se elaboraban las constituciones de los nuevos estados.

Los notables mas afectados por la division del Estado Interno de Occidente

eran los de Alamos, porque segn la ley, la linea divisoria de ambos estados
seria el rio Mayo, por ser el limite entre los distritos de El Fuerte y Horcasitas.
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El campo de influencia de los notables alamenses se extendia en gran parte
del distrito de Horcacitas; su comercio se movia preferentemente por el puerto
de Guaymas y empleaban a los yaquis como mano de obra. Con la division
ordenada quedarian privados de estas ventajas y tendrian que enfrentar al
poderoso grupo de notables de Culiacan, cuya fuerza iba en aumento.

Para afrontar la situacion, los alamenses, como vecinos y miembros del
Ayuntamiento de Alamos, pidieron al Congreso del aun Estado Interno de
Occidente, que segregara su partido del distrito de El Fuerte y lo anexara al
de Horcasitas, para que cuando se promulgara la ley de separaciéon quedara
Alamos como parte del Estado de Sonora. Los diputados partidarios de la
peticion de los alamenses lograron la mayoria en la legislatura y el 30 de
septiembre de 1830, se emitio el decreto 169, por el cual se segregaba el
partido de Alamos, del distrito de El Fuerte, y se anexaba al de Horcasitas.
13 dias después, se promulgo la ley de separacion y el partido de Alamos se
perdio para Sinaloa y quedo integrado al Estado de Sonora.

La Primera Legislatura del Estado de Sinaloa, pidi6 al Congreso General, la
anulacion del decreto 169 del Congreso Local del Estado Interno de Occidente,
argumentando que la division de los territorios era facultad del Congreso
Constituyente Nacional y no de una legislatura estatal. Alegaba también, el
empleo de medios “poco decorosos” para la aprobacion del decreto. Consta
en las actas del Congreso Federal, que el punto se sometio a debate el 13 de
enero de 1832 y que hubo argumentos en favor y en contra. Sin embargo, la
iniciativa no fue votada y el decreto 169 siguié vigente. Asi se cumplio la
voluntad de los poderosos Almada y Salido.

El estudio historico juridico de esa época, a través de diversos decretos
y acuerdos institucionales emitidos por el Congreso, muestra un serio
conflicto surgido entre el Ejecutivo y el Legislativo, a propdsito de buscar
aposentar de manera mas definitiva la capital del Estado, al igual que
pugnas entre los que eran partidarios de la separacion del Estado Interno
de Occidente y los que pugnaban por su permanencia. En ese sentido,
Francisco Iriarte, promotor de la separacion, libré una fuerte lucha con el
Congreso Local. En mas de una ocasion la legislatura local lo destituyo del
cargo, reinstalandolo el Congreso Federal. Finalmente triunf6 su propuesta,
con la separacion del Estado Interno de Occidente, razon por la cual se le con-
sidera el principal creador del Estado de Sinaloa.
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Debe destacarse la vision y objetividad del constituyente federal de la
época, que en la conformacion de las instituciones politicas locales advirtio
la pertinencia de conceder facultades a La Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, para resolver ese tipo de controversias entre los Poderes de los
estados.

El 18 de octubre de 1830, fueron sancionados y publicados por bando, la “Ley
Federal para la division del Estado de Occidente” y el “decreto que declara
dividido el Estado Interno de Occidente”.

El Congreso Local, como consecuencia, expidid en Alamos el decreto 180,
el 19 de enero de 1831, en cuyo texto ya no aparece el Estado Interno de
Occidente, sino en su lugar, el Gobierno Supremo de los Estados de Sonora y
Sinaloa, y en el cual se contiene la relacion de los actos preparativos para la
division del viejo Estado.

En Culiacan, el 13 de marzo de 1831, “se levant6 el acta de instalacion del
Primer Congreso Constituyente del Estado de Sinaloa y nombr6é Gobernador
Interino a Agustin Martinez de Castro, con lo cual se consum¢ la separacion
politica de los estados de Sinaloa y Sonora”,*” segun consta en el archivo de
Eustaquio Buelna, referido por Héctor R. Olea.

El Congreso se integré por los diputados propietarios Antonio Fernandez
Rojo, Antonio de Iriarte, Antonio Muruaa, Francisco Orrantia, José¢ Esquerro,
Manuel Alvarez de la Bandera, Manuel de Urrea, Paulino Peinbert, Pedro
Guerrero, Pedro Sanchez y Rafael de la Vega.

El 12 de diciembre de 1831, el Congreso local expidio la primera Constitucion
del Estado de Sinaloa, promulgada el dia 15 siguiente por el Vicegobernador
Fernando Escudero. Previo a la Constitucion local, el Congreso vot6 el primer
reglamento de justicia y expidio, las leyes organicas electoral y de hacienda,
otra ley sobre sirvientes y un decreto por el que se ordenaba el cambio de los
nombres de los 11 distritos del Estado, por nombres de héroes nacionales y se
incluia la reserva respecto al posible recobro del partido de Alamos.

Asi nacio6 Sinaloa a la vida auténoma, en medio de conflictos, de una intensa
lucha politica, en la que se pugno por la vigencia del principio de legalidad,

239 Olea, Héctor , Sinaloa a través de sus constituciones, op.cit., p. 109.
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garantizado en el caso por la Federacion. El interés por la prevalencia de ese
alto principio que caracteriza el estado de derecho, matizé la integracion e
inicio de las instituciones en Sinaloa.

La naciente entidad sinaloense se integrd con los partidos de Badiraguato,
Choix, Culiacan, Concordia, Cosala, El Fuerte, E1 Rosario, Mocorito, San
Ignacio, Sinaloa y Villa de la Unién.

Culiacan, la antigua villa de San Miguel, convertida después en la villa
de Culiacan, en provincia a fines del siglo XVI y principios del XVII, y
posteriormente en partido, se constituyd finalmente en ciudad cabecera del
municipio del mismo nombre y en capital y sede de los Poderes del Estado
de Sinaloa.

Por decreto, el Congreso Constituyente local declaré primer Gobernador
Constitucional del Estado de Sinaloa, a su precursor Francisco Iriarte y
Conde, el 14 de marzo de 1831. Francisco Iriarte, jugd un papel de gran
relevancia, tanto en la creacion del Estado de Sinaloa, como en la defensa
de la Constitucion vigente desde 1825, en el Estado Interno de Occidente,
defendiendo particularmente su atribucion constitucional de hacer
observaciones, apoyado en su Consejo de Gobierno, a las leyes emitidas por
el Congreso, dandose el caso que éste dictd decretos y leyes y procedio a su
inmediata ejecucion, sin oir previamente al Ejecutivo, incumpliendo con lo
ordenado por la Constitucion. El cosalteco de nacimiento y prospero minero
de la region, antes de Gobernador de Sinaloa, se desempefid como jefe
politico de la entonces provincia de Sinaloa hasta la instalacion del Gobierno
del Estado Interno de Occidente del que fue Vicegobernador, cargo para el
que fue electo constitucionalmente para un nuevo periodo.

Alvarez de la Bandera, al igual que los Iriarte, era identificado como militante
de la logia escocesa y como rival politico de los de la Vega, considerados
militantes de la logia yorkina, facciones que se disputaban el poder politico.

Al ser llamado de la Bandera, la faccion politica de los de la Vega, que no
contaban con la mayoria en la Asamblea Legislativa, lograron por medios
subversivos, engafando a las fuerzas federales, que se tomara preso al
Vicegobernador y se nombrara un triunvirato para el gobierno provisional
de la entidad, en las personas de José Palao, Tomas de la Herran y Agustin
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Martinez de Castro. De la Bandera logr6 huir hacia el sur de la entidad
donde se reuni6 con los miembros de la legislatura.>*

El triunvirato convoco a elecciones para diputados y la asamblea resultante,
compuesta en su mayoria por partidarios de los De la Vega, decreto6 la legalidad
de lo dispuesto por el gobierno provisional y nombré como Gobernador a
José Antonio Jordanes, quien renuncio al cargo, designandose en su lugar a
José Blas de Guevara, minero de Concordia quien no acepto6 la designacion,
recayendo el nombramiento finalmente en Manuel de la Vega y Rébago.

Debido a la enfermedad que lo aquejaba, Iriarte y Conde se vio imposibilitado
para tomar posesion del cargo de Gobernador de Sinaloa y obligado a
trasladarse para su atencion médica a la ciudad de México, donde falleciera el
17 de septiembre de 1832.

Ese mismo afio, se realizaron las elecciones de las primeras autoridades
constitucionales del Estado. Antonio de Iriarte, familiar del anterior, resultd
electo Gobernador, pero renuncidé al cargo antes de tomar posesion. El
Congreso Local llamo entonces al Vicegobernador Manuel Alvarez de la
Bandera o Manuel Banderas, para ocupar la gubernatura.

Siete afios después del nacimiento del Estado mexicano, en 1824, Sinaloa
inicia su vida propia institucional, sus cambios institucionales, buena parte de
ellos, registrados en sus constituciones locales, leyes orgénicas y reglamentos.

4.2 El Cambio Institucional en las Constituciones del Estado de Sinaloa,
Leyes Organicas y Disposiciones Reglamentarias.

Igual como ha ocurrido en el &mbito federal, del que Sinaloa forma parte como
Estado federado, la organizacion y funcionamiento de sus Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, con sus instituciones internas, entre ellas las de la
Administracion Publica local, se regulan primariamente en la Constitucion
Politica estatal y en forma secundaria en las leyes organicas y reglamentos
emanados de la misma Constitucion, constituyendo esos ordenamientos el
soporte juridico en que se sustenta y refleja la produccion transformadora,
todo cambio institucional.

240 Nakyama Arce, Antonio, Sinaloa, un bosquejo de su historia, op. cit., p. 223.
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Téngase presente que Sinaloa ha tenido una actividad intensa en la renovacion
de sus instituciones, que se traduce en una permanente transformacion. Ha
promulgado ocho constituciones en su historia y construido una red normativa
que se extiende a todas las areas de la actividad publica, considerando que
buena parte de los esquemas establecidos provienen del influjo federal.

Por ello, para conocer el origen de sus instituciones, particularmente de la
Administracion Publica, asi como los procesos de cambio registrados en
las distintas épocas desde el nacimiento de Sinaloa como Estado auténomo,
es indispensable analizar cada una de las Constituciones y los principales
ordenamientos que de ella emanan.

4.2.1 Constitucion Politica del Estado de 1831

Siguiendo el modelo de la Constitucion Federal de 1824, la primera
Constitucion Politica del Estado de Sinaloa, organiz6 el poder publico en el
Ejecutivo encabezado por el Gobernador del Estado como titular exclusivo
de la Administracion Publica; el Legislativo depositado en el Congreso del
Estado, y el Judicial en la Alta Corte de Justicia y los tribunales inferiores o
juzgados.

Los constituyentes sinaloenses de 1831, utilizaron una técnica juridica de
las mas novedosas de la época, plasmando disposiciones fundamentales de
caracter general. En casi una tercera parte de los articulos que conformaron la
primera Constitucion del Estado de Sinaloa como entidad autébnoma, derivada
del Estado Interno de Occidente (319), establecen las bases generales, el
catalogo de derechos y obligaciones del ciudadano, asi como la organizacion
del gobierno y las instituciones politicas que se instituyen en el nuevo
gobierno. En ese proceso, el constituyente se remite a leyes particulares,
organicas o reglamentarias, que regirian las funciones y procedimientos del
quehacer gubernamental, particularmente de las instituciones.

En esa Constitucion local, el constituyente establecié una administracion
congresional, en la que el Poder Legislativo prevalecia sobre los otros Poderes
en perjuicio de la separacion funcional y equilibrio que debe existir entre
ellos, regulando la organizacion y funcionamientos de las administraciones
publica y judicial, al asignarse entre otras atribuciones, las siguientes:
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Reglamentar todos los ramos de la administracion interior del Estado
(art. 49), correspondiéndole al Gobernador sélo la facultad de iniciar
leyes, y

Expedir la ley que demarcara “Las funciones de la Alta Corte de
Justicia, el nimero de ministros de que debe de componerse, el de
jueces inferiores y sus respectivas atribuciones”. (art. 96).

Las modificaciones que introdujo esta Constitucion fueron las siguientes:
Fortalecio el principio de division y equilibrio de Poderes con las siguientes
disposiciones:

Al suprimir la facultad que tuviera el Poder Ejecutivo en la Constitucion
de 1825, del desaparecido Estado Interno de Occidente, de nombrar a
instancias del Poder Judicial, para designar al Fiscal y los Ministros de
la Corte.

Al cesar la atribucion judicial que tenia el Gobierno del Estado, de
conocer sobre las causas civiles y criminales contra los jueces, a través
de los Asesores Letrados; determinando la Constitucion en el articulo
97 que ni “la Asamblea Legislativa ni el gobierno pueden en ningun
caso ejercer la autoridad Judicial”.

Al suspender a los jefes de policia y a los Asesores Letrados de los
Departamentos, dependientes del Gobernador, con atribuciones
judiciales sobre los Ayuntamientos y el Poder Judicial, respectivamente.
Al suprimir las facultades judiciales de los Alcaldes; y

Al ceiiir al Poder Judicial a la aplicacion de las leyes, prohibiéndole
“mezclarse en el ejercicio de la potestad legisladora, interpretar las
leyes o suspender su ejecucion, ni usurpar funciones administrativas”.
Al simplificar el sistema de elecciones, estableciendo la institucion
denominada “Colegios Electorales”, que debian instalarse en cada
distrito y cuyo resultado era calificado por la Asamblea Legislativa, a
través de una “Comision de su Seno”, que revisaba las actas de eleccion
y daba cuenta del resultado dentro del tercer dia. Dichos colegios,
aun subordinados al Poder Legislativo, serian el antecedente local
indirecto del actual Organismo Estatal Electoral autonomo, compuesto
del Consejo Estatal Electoral, los Consejos Municipales y Distritales
Electorales y las Mesas Directivas de Casilla, encargado de organizar
y vigilar las elecciones constitucionales del Gobernador del Estado,
Diputados del Congreso, Presidente Municipal y Regidores de los
Ayuntamientos.
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En este periodo constitucional se reincorporaron algunas figuras e instituciones
de la Administracion Publica del desaparecido Estado Interno de Occidente,
como fueron las siguientes:

El Vicegobernador;

La Secretaria de Gobierno;

La Tesoreria General,

El Consejo de Gobierno, con ciertas bases para tener su control. Ya
no lo presidié el Vicegobernador, ni el Tesorero General formaba parte
de ¢él, pues el Congreso designd al Consejero y le fijo atribuciones
especificas, sobre los temas en que podia proveer consejo al Gobernador,
facultandolo para dictaminar sobre la alta o cese de diversos funcionarios
de la Administracion Publica.

La institucion de la Instruccion Publica, antecedente de la actual
Secretaria de Educacion Publica y Cultura del Estado (SEPyC),
destinada a la ensefianza y su tarea como funcion fundamentalmente
del Estado, conforme a una reglamentacion de la Asamblea Legislativa.
Los primeros antecedentes Coloniales de la instruccion publica, se
encuentran en las escuelas y en el Colegio de la Villa de San Felipe y
Santiago, fundadas por los misioneros jesuitas, bajo la direccion del
padre Gonzalo de Tapia, en el afio de 1592. En 1851, el Gobernador
José Maria Gaxiola, cred y reglament6 la Junta Directora de Ensefianza
Publica, como primer organismo oficial en el Estado promotor de la
ensefianza, que no funciond por la falta de tranquilidad y estabilidad
economica;

La institucion de la hacienda publica, regulada por Ley particular o
reglamentaria, decretada por el propio Congreso, el 6 de febrero de
1832.

Como nuevas figuras e instituciones publicas se formaron las siguientes:
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La Milicia Civica, conforme a las bases dictadas por la unién, como
fuerza publica del Estado.

La Imprenta Oficial heredada del desaparecido Estado Interno de
Occidente por el Gobierno de Sinaloa, que hizo aparecer en Culiacéan el
primer 6rgano de informacioén semanal llamado “Los Gracos. En 1842
apareci6 el primer 6rgano oficial informativo la “Gaceta del Gobierno
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de Sinaloa”, a la postre convertida en el “Periddico Oficial del Estado
de Sinaloa”.

» La Casa de Moneda, que en el afo 1846 se establecio en Culiacan, lo
que impulso el desarrollo econdmico y comercial de la entidad y termino
con el contrabando de plata en pasta de los minerales y poblados de la
region, y con la necesidad de enviar los metales a Durango para su
acufiacion, con el consecuente riesgo de sufrir asaltos en el trayecto.

Adicionalmente, en la ley fundamental misma, se refirieron los principales
instrumentos juridicos ordinarios y reglamentarios, con los que se dio un
fuerte impulso a la regulacion de la organizacion y funcionamiento de las
instituciones del Estado, entre ellas las de Administracion Publica, destacando
los siguientes ordenamientos:

a).- Ley de Inversion de los Caudales Publicos.

b).- Ley Organica de Hacienda del Estado de Sinaloa, expedida el dia 6 de
febrero de 1832.

c).- Ley Reglamentaria para la Ensefianza, basada en el proyecto pre-
sentado por una Comision Especial, nombrada por el Congreso
Constituyente del Estado de Occidente, en El Fuerte, por decreto
No. 22, del 9 de marzo de 1825. Las ideas del gobierno centralista
nacional generaron repercusiones en detrimento del federalismo, del
régimen interior del Estado y por tanto de las instituciones locales, que
creadas recientemente con la ereccion del Estado en 1831, buscaban
fortalecerse en pro del desarrollo del Gobierno y sociedad sinaloense.

En 1835, durante la vigencia de la Constitucion local de 1831, con el
mandamiento de las “Siete Leyes Constitucionales” que impusieron a nivel
nacional aquel régimen central, se degrado a los estados a la categoria de
Departamentos, a cargo de los Gobernadores, auxiliados por las nuevas
instituciones llamadas Juntas Departamentales con amplias facultades de
administracion.

Al restablecerse posteriormente la vigencia de la Constitucion Federal de
1824, con el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847, Sinaloa procedio a
adecuar su régimen interior en una nueva Constitucion Politica local, la de
1852.
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Grafico N°. 7
Poderes Estatales en la primera Constitucion del Estado de Sinaloa,
1831 -1852.

GOBIERNO DEL ESTADO
DE SINALOA 1831-1852

PODER PODER PODER
LEGISLATIVO EJECUTIVO JUDICIAL

DISTRITO I GOBERNADOR
CONSEJO DE (1)
_________ ‘GOBIERNO
VICE-GOBERNADOR - - - -
DISTRITO II ALTA 2)
CORTE DE
JUSTICIA
SECRETARIO
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Fuente: Elaboracion propia.
4.2.2 Constitucion del Estado de Sinaloa de 1852

Fue el gobernador federalista, José Maria Gaxiola, quien se preocup6 en 1851,
por la situacion legal del Estado y de la integridad geografica de su territorio,
en el marco del restablecimiento de la Constitucion Federal de 1824.
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El Gobernador Gaxiola present6 al H. Congreso del Estado, un proyecto de
Constitucion, publicado en el Periddico Oficial del Gobierno de Sinaloa E/
Sinaloense, el 1 de abril de 1851, considerando que la Constitucion local
anterior, en el desuso de 20 afos, “habia perdido por lo mismo energia
y veneracion”, y pidié los tramites reglamentarios para su discusion y
aprobacion por una asamblea constituyente.?*!

Correspondi6 al Gobernador Francisco de la Vega, el 11 de enero de 1852,
sancionar esta segunda Constitucion de Sinaloa como entidad autonoma.

En la exposicion de motivos suscrita por los Diputados, Presidente Antonio
Ochoa y Secretarios José Tellaeche y Francisco L. Portillo, manifestaron lo
siguiente:

Cuando los pueblos autorizaron a sus representantes para dar o reformar
el Codigo Fundamental de sus Instituciones, confian a su patriotismo
sino, lealtad e ilustracion, su ser politico y social y su futura suerte en la
oscuridad del porvenir. Es ilimitado el honor de mision tan delicada, tan
grave e importante, pero es asi mismo inmensa la responsabilidad que trae
consigo.?*

Quedaba claro al constituyente sinaloense de la época, por un lado la dinamica
de laley y su necesaria adecuacion a los nuevos tiempos, pero particularmente
las vicisitudes de un pais y una entidad con continuos cambios institucionales
que construian un proyecto de nacion. Asi, sefial6:

El transcurso de los tiempos y la revolucion de los sucesos hacen necesarias
las reformas de las leyes en todos paises y edades, pero principalmente
en los pueblos nuevos, cuyas instituciones politicas no estan basadas
en las lecciones de la experiencia, ni en los habitos y costumbres de los
asociados.*®?

Sinaloa y los demas estados de la Federacion, se identifican en este paso de
su emancipacion, por lo que sus respectivas constituciones adolecieron de los
defectos inherentes a su origen teorico y a las expectativas de sus ciudadanos,

241 Olea, Héctor, Sinaloa a través de sus constituciones, op.cit., p. 146
242 Ibidem., p. 149
23 Idem.
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en su origen como Estado. Las reformas que registran la Constitucion Federal
y las de Sinaloa, confirman esta verdad.

Por ello, el Constituyente de 1852 preciso:

Los legisladores de 1831 (se refiere a la primera Constitucion Sinaloense,
como Estado ya autébnomo) consignaron en la carta fundamental los
principios liberales que predominaban en el mundo civilizado por
fortuna del género humano y aunque combatidos tenaz y constantemente
por algunas clases de nuestra sociedad han permanecido ilesos en las
convicciones de la nacion y en las instituciones que nos rigen.>*

Agrego6 el constituyente que, atendiendo una necesidad muy sentida de la
poblacion, la Constitucion aprobada habia procurado, fundamentalmente:
facilitar el goce de los derechos politicos, sin exponerlos al desprecio o a la
vulgaridad y a especificar con mayor precision y justicia los casos en que se
pierden o suspenden, suprimiendo a la vez deberes que mas que politicos son
morales y cuya general y exacta observancia seria la ilusion mas halagiiefia de
felicidad y ventura social.**

En esta segunda Constitucion, se aprecia una reorganizacion del Estado, la
necesidad de una mayor regulacion de la Administracion Publica y desde
luego, definiciones mas claras sobre la conveniencia de alcanzar una auténtica
distribucién de competencias entre los Poderes locales. Asi, el constituyente
explico al pueblo:

Se ha reducido el nimero de distritos, por los actuales conflictos del erario
y por la carencia de ciudadanos que sirvan a los destinos publicos, la
residencia para la opcion de ciertos empleos de importancia. Se ha alejado
la posibilidad de acefalismo en el Estado de que tenemos un ejemplo bien
reciente, asegurando la permanencia del gobierno en la capital y facilitando
la reunion del cuerpo Legislativo.

Ha considerado como un deber imperioso expeditar los medios en el
Ejecutivo, convenientemente limitados, para que eviten y repriman los
trastornos publicos, cuyos males son incalculables, que promuevan
la prosperidad de las rentas y afiancen la pureza de su manejo y que se

244 Ibidem., p. 150
2 Idem.
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haga sentir la accion legal del gobierno para una uniformidad en la
Administracion Publica, dejando a las localidades el ejercicio del poder
municipal que les corresponde. ¢

En materia judicial, expuso:

Se ha procurado la justicia y legalidad de las faltas judiciales, exigiendo en
los Magistrados del Tribunal Supremo, cualidades que garanticen el saber
y prudencia, necesarias en puestos tan importantes.**’

En la parte final, la exposicion del constituyente de 1852, manifiesta que:

Deseando el Congreso conciliar la ventaja reconocida de la estabilidad en
las instituciones fundamentales en la no menos interesante de la adopcion
de mejoras ttiles y positivas en un siglo de progreso y de luces y cuando
la sucesion rapida de las ideas y de los conocimientos humanos nos vienen
como un torrente irresistible de las naciones cultas y adelantadas, con
quienes estamos en continua comunicacion, han disminuido prudentemente
las restricciones para las reformas constitucionales y solo ha dejado igual
estabilidad a las leves que se le pidan sobre elecciones y division territorial,
por el evidente perjuicio que resultaria de su repetida variacion.>*®

Finaliza advirtiendo:

Porsermas consecuente con lanaturaleza del sistemapopular representativo,
estableci6 -la Constitucion- que ningtn destino publico sea vitalicio.**

Esta etapa constitucional de Sinaloa fue testigo de tres acontecimientos
importantes, a saber: Los ultimos momentos del santanismo, que genero
el movimiento que intentd segregar a Mazatlan de Sinaloa, erigiéndolo en
territorio de la Federacion, mediante un acto ilegal; la etapa de la reforma
y la promulgacion de La Constitucion de 1857, mediante una destacada
participacion de Ignacio Ramirez “el nigromante”, quien fue electo Diputado
por Sinaloa al Congreso Constituyente, desempefidndose como defensor
de disposiciones y principios del constitucionalismo sinaloense, que se

246 Idem.
247 Idem.
28 Ibidem, p. 151.
29 Idem.
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anticipaba a la reforma con el impedimento a adquirir bienes por las manos
muertas, refiriéndose al clero, asi como con la expropiacion de sus bienes,
para que fueran parte de la nacion, y precisando el destino que debia darse
a dichos bienes; y los movimientos de protesta por grupos y corporaciones
religiosas, en contra de las Leyes de Reforma y la propia Constitucion de
1857, que finalizaron una vez que Miguel Ramirez, hermano del nigromante,
en calidad de encargado interino del gobierno, promovio6 y alcanzé consenso
en abril de 1857, para que se sancionara, publicara y jurara la Carta Magna, y
asi se aplicara definitivamente.

Durante la vigencia de esta Constitucion, la Administracion Publica
mantuvo su estructura, incorpordndose nuevas atribuciones y limitantes al
Ejecutivo principalmente. El Gobernador del Estado siguié apoyado por el
Vicegobernador, el Secretario de Gobierno, el Tesorero General y el Consejo
de Gobierno, cuyo Consejero titular ahora seria nombrado por el Ejecutivo y
ya no por el Congreso, lo que favorecia el principio de division de Poderes y
fortalecia la Administracion Publica ampliando las atribuciones del Ejecutivo
para nombrar al responsable de esa institucion que debia servirle de apoyo
en su desempefno. Es importante puntualizar cada una de las innovaciones
que introdujo el marco constitucional de 1852, con marcada repercusion en el
ambito de la Administracion Publica, que son las que enseguida se enumeran:

* Se precisaron los compromisos del Estado, de respetar la Constitucion
General, el Acta Constitutiva de la Federacion y la propia Constitucion
local, reconociendo las reformas que en 1847, se hicieron a la Carta
Magna de 1824, que fue restablecida al concluir la etapa centralista,
reintegrando y fortaleciendo el sistema federal que otorgaba mayor
autonomia y poder de decision a las administraciones de los Estados,
favoreciendo su desarrollo.

* Se prohibieron en definitiva las vinculaciones de sangre y los empleos
hereditarios y vitalicios, con el fin de frenar intereses de familias que
alegaban falsos abolengos, ejerciendo nepotismo al controlar empleos
y cargos publicos.

* Se excluy¢ a los eclesiasticos como autoridad publica, haciendo sélo
referencia a las del Estado y la Federacion.

* Se prohibi6 al Gobernador, que se ausente de la capital del Estado
(Culiacan), mas de doce leguas y 8 dias, sin el permiso de la Asamblea
Legislativa o la Diputacion Permanente, en su caso, para evitar
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controversias entre los Poderes del Estado que trataban permanentemente
de fijar diversas residencias a la capital del Estado. Dicha medida que
limitaba el ausentismo del Ejecutivo, favorecia una mayor atencion de
la Administracion Publica a su cargo.

Se establece la facultad de la Asamblea Legislativa para que,
paralelamente a la eleccion de Gobernador y Vicegobernador, eligiera a
tres ciudadanos, que en el orden de su nombramiento, pudieran ejercer
el Ejecutivo, a falta del titular, previéndose que a falta incluso de esos
tres, nombrara un Gobernador Provisional, para evitar el vacio de poder
en la titularidad de la Administracion Publica. Esta reforma se considero
necesaria, por la epidemia de la colera morbus que invadié Sinaloa en
1851, provocando el fallecimiento del Gobernador José Maria Gaxiola'y
el ausentismo del Vicegobernador Pomposo Verdugo, al grado de que la
acefalia del cargo tuvo que ser cubierta con la eleccion que hicieron las
Juntas Municipales, pues la enfermedad incluso disolvio el Congreso,
por el panico causado.

Se faculté al Presidente del Supremo Tribunal de Justicia para que
asumiera el Poder Ejecutivo, si en la fecha en que debia iniciarse el
cargo, el 10 de enero de cada cuatrienio, no se habia elegido Gobernador
o ninguno de los nombrados “se hallare expedito para posesionarse”,
con lo cual se llenaba el vacio de poder, que pudiera generarse ante el
retiro del Gobernador saliente por cumplir su periodo, aunque ello en
perjuicio del principio de division de Poderes.

Por primera ocasion se otorgaron facultades reglamentarias al
Gobernador del Estado, para proveer a la exacta aplicacion de las leyes.
Se impone al Ejecutivo la obligacion de visitar, aunque fuera una
sola vez en su cuatrienio, a los pueblos del Estado, “vertiendo en
ellos el tiempo puramente indispensable y dando previo aviso a la
Asamblea Legislativa o la Diputacion Permanente en su receso”. Con
dicha obligacion, el titular de la Administracion Publica contaria con
informacion directa para mantenerla a tono con las necesidades y
aspiraciones de la poblacion, implementando los cambios o politicas
publicas correspondientes.

Se confiere al Ejecutivo, la facultad de habilitar nuevos términos para
las elecciones populares, a falta de La Diputacion Permanente. Con esta
disposicion se le autoriza a intervenir en las elecciones, al grado de
alcanzar un mayor control, acotado éste casi totalmente, en las ltimas
reformas, de 1992 en adelante.
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* Se impedia al Ejecutivo tomar el mando de las armas, para restablecer
el orden en caso de conmocion, sin contar con el permiso previo de la
Asamblea legislativa o la Diputacion Permanente en su receso. Con ello,
el constituyente busco frenar el control absoluto de los Gobernadores,
que en ocasiones ejercian el mando civil y militar, hasta conformar
caudillajes, tan propios de la etapa centralista.

* En lo que atafie al Consejo de Gobierno, se transfirié al Gobernador, la
facultad de nombrar al Consejero de Gobierno, que tenia la Asamblea
Legislativa en la Constitucion local de 1831, manteniendo la disposicion
de que seria el Fiscal, quien supliria las faltas del consejero.

+ Con respecto a la institucion de la hacienda publica, a pesar de haberse
definido claramente la separacion de la Iglesia y del Estado, desde la
Constitucion de 1825 y ratificado en la de 1831, la Constitucion de
1852 ordeno la expedicion de un “arancel a que deben arreglarse los
seflores parrocos de las curatos de la didcesis del Estado para el cobro
de los derechos y obvenciones”; lo que se hizo con arreglo a una real
cédula que databa de noviembre de 1806.

» Se crea como corporacion “la especial de policia que establezca la
ley”,*° quiza el antecedente de la policia judicial, después ministerial
del Estado, para fortalecer la funcién de seguridad publica y de la
milicia, lo que adicionalmente resultaba en el fortalecimiento estructural
y funcional de la Administracion Publica.

* Con respecto a la institucion del municipio, se vuelve a la dualidad
de gobierno politico y gobierno economico de los pueblos, pues el
Gobernador retoma la facultad de designar “jefes politicos”, que
conforman un sistema de gobierno desconcentrado, facultados para
ejercer control sobre las juntas municipales, nombradas para el régimen
econdémico, y reguladas por una ley particular; ello en detrimento de la
autonomia de las administraciones municipales y del federalismo.

En lo que atafie a ese ultimo punto, con sentido critico, Nakayama refiere,
respecto de la evolucion municipal, que desde la época Colonial, los
ayuntamientos que los gobernaban, pudieron normar la vida de los pueblos,
“por ser la expresion del gobierno propio de los mismos”. Por esta razon,
considera el historiador, que los constituyentes de occidente dieron gran
importancia a esta institucion, “pero cuando se expidio la primera carta
constitutiva de Sinaloa -se adolece- tal parece que los constituyentes pasaron

250 Ibidem, p. 270.
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sobre ascuas al estampar los lineamientos de esa importante fase de la vida de
la ciudadania, asi que es de pensar que las juntas municipales no hayan tenido
mucha influencia en la marcha de la entidad”. »'

En ese mismo periodo constitucional, en el ambito judicial, se instituyeron
los Jueces de Primera Instancia de Caminos, nombrados por el Gobernador
del Estado, para conocer solo de los delitos de robo y asalto en despoblado,
cuyas “cualidades y modo de proceder” se fijarian en una ley especial, en
menoscabo del principio de division de Poderes y de la atencion exclusiva
de la Administracion Publica por el titular el Ejecutivo, que en el caso era
distraido hacia tareas que correspondian por su naturaleza al Poder Judicial,
mermado por ende en su ambito competencial.

Durante el periodo del 3 de enero de 1856 a la fecha de entrar en vigor la
nueva Constitucion General de 1857, rigi6¢ el Estatuto Organico del Estado
de Sinaloa, expedido por el Gobernador Pomposo Verdugo, con las facultades
que le concedio el Plan de Ayutla, el cual concluy6 la etapa centralista. El
referido estatuto se constituyd en una especie de pre-Constitucion, que suplia
a la Constitucion local de 1852, mientras el Congreso General expedia aquella
ley fundamental del pais y Sinaloa la propia en congruencia.

Después de promulgarse la Constitucion Federal de 1857, los conservadores
la desconocieron unilateralmente, poniendo en vigor la “Ley Provisional para
el Gobierno Econdmico de los Departamentos y Territorios”, instrumento de
corte centralista promulgado por el General Miguel Miramon el 15 de junio
de 1859, que impuso una administracion centralista que degradé a los Estados
a la categoria de Departamentos, paralela a la administracion federal o liberal
del Presidente Benito Juarez.

Terminada la guerra de los tres afios entre liberales y conservadores, en el
ambito local fue declarado Gobernador Constitucional del Estado de Sinaloa,
el Coronel Placido Vega y Vicegobernador el Coronel Fortino Leon, el 26 de
enero de 1861. Correspondio a este ultimo, el 3 de abril del mismo afo, jurar,
promulgar y publicar en Mazatlan la esperada tercera Constitucion Politica
del Estado de Sinaloa.

251 Nakayama Arce, Antonio, Sinaloa un bosquejo de su historia, op.cit., p. 137
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4.2.3 Constitucion Politica del Estado de 1861

Al promulgarse esta Constitucion fungia como Presidente del Congreso
Constituyente, el mocoritense Eustaquio Buelna, quien fuera ademas,
Diputado Local, Gobernador del Estado, Magistrado de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion” y juarista destacado.

Existe una extensa bibliografia historica que legd Buelna, fuente obligada de
investigadores. Sus apuntes de naturaleza juridica y sobre acontecimientos
politicos, histéricos y sociales, contribuyen a la comprension de las
instituciones durante los siglos XIX y XX.

Esta tercera Constitucion del Sinaloa autonomo y todo el régimen juridico
estatal, se vieron trastocados durante la etapa de la invasion francesa y la
imposicion de la monarquia de Maximiliano de Habsburgo. No obstante,
también se vivié el auge juridico de diversas disposiciones dictadas por el
“Gobierno de la Peregrinacion” de Benito Judrez, que contrarrestaba los
mandamientos del imperio de Maximiliano. Fue un decenio en que la vida
constitucional fue bastante agitada, con la emision de disposiciones paralelas.
Por un lado las autoridades imperiales imprimieron y distribuyeron una
recopilacion de leyes, dando bastante publicidad al establecimiento de La
Corte Marcial en Mazatlan, en tanto las autoridades republicanas, por su
parte, encomendaron la publicacion de “un repertorio con todo el material
juridico del Estado.”

Durante el decenio de 1860, el gran auge de la actividad juridica propiciod
la fundacion y distribucion de periddicos oficiales y particulares, que daban
cuenta de los acontecimientos de la intervencion, su desarrollo y del triunfo y
restauracion de la Republica.

Algunas de estas publicaciones fueron la “Opinién de Sinaloa”, aparecida
en 1859 y que se publico hasta 1864; el “Boletin de noticias del Estado”,
que surgi6 durante el gobierno del General Antonio Rosales, en 1864; “El
Correo de Mazatlan”, de corte imperialista, de la misma época, y el periddico
“El 5 de mayo”. De éstos y de otros mas, se tiene un amplio registro en la
obra “Periddicos y Periodistas de Sinaloa”, investigacion, de Héctor R. Olea
(1995).2%2

252 Olea, Héctor R, La imprenta y el periodismo en Sinaloa 1826-1950, Sinaloa, UAS, Difocur,
1995, p. 185.
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El periddico oficial adopta el actual nombre de “El Estado de Sinaloa”, al
triunfo de la Republica y aparece por primera vez en Mazatlan, en 1867.
En ¢l se publicaron todos los debates del Congreso Constituyente a que
nos referimos en este apartado, cuyas reformas constitucionales resultantes
tuvieron la finalidad de poner a tono nuestra Constitucion local con la Carta
Magna de 1857.

La Constitucion que nos ocupa se redactd bajo los principios reformistas de
la Constitucion Federal de 1857, que incorpord derechos muy importantes,
como la eleccion popular directa de los funcionarios publicos, que significo
un avance democratico, al permitirse la participacion libre y directa de los
ciudadanos en la eleccion de sus autoridades, particularmente del Gobernador
del Estado, titular de la Administracion Publica, con lo que ésta se fortaleceria,
al encabezarla con el Ejecutivo escogido mayoritariamente por la propia
ciudadania. Por ello se expidié la Ley Organica Electoral del Estado de
Sinaloa, por el mismo Congreso Constituyente del 17 de Abril de 1861.

Los contenidos mas sobresalientes de esta Constitucion sinaloense, ademas
del logro electoral y democratico apuntado, con trascendencia en la Admi-
nistracion Publica, fueron las siguientes:

* La consagracion de los derechos del hombre, como “el objeto principal
de las instituciones sociales”, acorde a los cuales los actos y resoluciones
de las autoridades administrativas deberian ser respetuosos, lo que
obligaba a la Administracion Publica local a mejorar su desempefio en
bien de los integrantes de la sociedad.

* Laobligacion de inscribirse en el registro civil. Esta disposicion derivo,
de la creacion en el ambito nacional de la Ley del Registro y el Estado
Civil y sobre el uso de Cementerios, expedidas por Ignacio Comonfort y
Benito Juarez. Con estas instituciones y tareas hasta entonces confiadas
a la Iglesia, adoptadas en adelante por la Administracion Publica de
Sinaloa, se ampli6 estructuralmente y se diversifico su ambito de
competencia.

* La dotacion por el Congreso al Ejecutivo, de las facultades extra-
ordinarias en los ramos de hacienda y guerra, en caso de invasion
extranjera o la perturbacion del orden publico, lo que fortalecio el
marco de atribuciones del Ejecutivo y por ende de su administracion.
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* Se conserva la disposicion que prevé la forma de cubrir interinatos, en
el ejercicio del Poder Ejecutivo, por parte del Presidente del Supremo
Tribunal de Justicia, en perjuicio del principio de division de Poderes.

* Enel apartado del Poder Ejecutivo, se reafirma la facultad reglamentaria
concedida al Gobernador en la Constitucion local anterior, de
nombrar un prefecto como figura administrativa para cada distrito y
a los Ayuntamientos para designar directores politicos donde no se
consideraba necesario una prefectura. Estas instituciones, tuvieron su
antecedente en los “jefes de policia” creados por el constituyente de
1825.

* En cuanto a las rentas del control de los Ayuntamientos, en pro de su
autonomia y transparencia se determind que “ni el Gobernador ni sus
agentes, bajo ningun pretexto podran disponer de ellas”.?>?

* En el ramo de la hacienda publica, se precisa por primera ocasion que
“las oficinas no haran gasto alguno que no conste en el presupuesto o no
esté autorizado por el Congreso, estableciéndose responsabilidad, tanto
al funcionario que la ordene como al que la obedezca. >

» Se crea el sistema de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos,
con la mayoria de las caracteristicas que aun prevalecen.

En general, la Administracion Publica local en este periodo constitucional,
continu6 integrada con las principales instituciones consideradas en el
periodo anterior, pero fue fortalecida con la eleccion popular de su titular el
Gobernador del Estado por la ciudadania y el establecimiento de una nueva ley
electoral; la tacita exigencia de un mayor respeto a los derechos individuales;
la regulacion y creacion del Registro Civil; las medidas de transparencia en el
manejo de los recursos financieros, y con el Régimen de Responsabilidades
de los Funcionarios Publicos indicadas con antelacion, que impulsarian el
mejoramiento de su desempefio, tendientes a evitar conductas irregulares de
los servidores del Estado.

Los adelantos alcanzados fueron importantes, pero aun con ellos se considero
que se requerian otras adecuaciones constitucionales locales, para que
el andamiaje juridico del Estado quedara a tono con los contenidos de la
Constitucion Federal de 1857. Por ello, el Constituyente, reunido en el Cuarto
Congreso en Mazatlan, presidido por segunda ocasion por el Lic. Eustaquio

253 Ibidem p 194.
254 Ibidem, p. 196.
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Buelna, procedio a expedir formalmente la Constitucion Politica local de
1870.

4.2.4 Constitucion Politica del Estado de 1870

Esta Constitucion se promulg6 durante el gobierno del General Domingo Rubi.
En el siguiente comparativo se encuentran las innovaciones que incorporara
con trascendencia al ambito de la Administracion Publica:

* Se reitera la regla de excepcidn para investir al Ejecutivo, por parte del
Legislativo, de “facultades extraordinarias en los ramos de hacienda
y guerra en los casos de la invasion extranjera o perturbacion del
orden publico”.?>® Dada la redaccion del articulo 16, que precisa que
el Legislativo no podra encomendarse a un solo individuo, salvo el
caso sefalado, se entiende que al Ejecutivo se le conceden atribuciones
para legislar, limitado a los casos de excepcion sefialados. No obstante
que el constituyente plantea casos de excepcion como el sefialado con
antelacion, busco la debida armonizacion entre los Poderes, lo que es
un signo de esos tiempos de erradicar viejas practicas de supremacia de
algin poder sobre el otro.

» Se establece como requisito para ser Gobernador, el que el candidato,
a quien antes se exigia no tuviera empleo en el gobierno general,
renunciara al puesto y le fuera admitida la renuncia un mes antes de
la eleccion. Lo anterior con el propdsito de evitar la utilizacion de los
cargos publicos en el proceso electoral en perjuicio de otros candidatos.

* Con respecto a las atribuciones del Gobernador, se le reasigna la
facultad, no s6lo de promulgar, sino la de sancionar previamente las
leyes de Estado, lo que ampli6 sus ambito de facultades y la orbita de
accion de la Administracion Publica a su cargo.

* Se le faculta para que “con solicitud que a las autoridades violadoras
de las garantias individuales, infractoras de la Constitucion y las
leyes, se exija la responsabilidad, dictando al efecto las providencias
correspondientes”,*¢ lo que igualmente amplio el ambito competencial
del Ejecutivo y de la Administracion Publica, a favor de la proteccion
de las garantias de los gobernados.

* Las prefecturas, antes nombradas por el gobernador en turno, deberian
“ser electas popularmente cada dos afios y la eleccion seria calificada

255 Ibidem, p. 188.
256 Ibidem, p. 194.
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por el Ayuntamiento de la cabecera adoptandose pues el procedimiento
de la autocalificacion bajo el principio de la autogeneracion del poder
en este nivel de gobierno; se fija en esta disposicion los requisitos para
ser Prefecto, igualandose a los de Diputados al Congreso del Estado”.?’
La misma suerte que los nombramientos de los prefectos, siguieron
las designaciones de los Directores Politicos, que en lugar de ser
instancias dependientes del Gobernador, como en el origen de esta
institucion, a partir de esta reforma, deberian elegirse popularmente,
uno en cada municipalidad en que se dividia cada distrito, bajo la base
de contar con mas de tres mil habitantes. A pesar de la autonomia de
funciones y de surgir de procesos de eleccion popular, el art. 54 hacia
persistir formalmente el mecanismo de control por el Ejecutivo, al
ordenar que, entre otras atribuciones, los Prefectos deberian “hacer
cumplir las 6rdenes que les comunique el Ejecutivo”.?® Con esta y
la anterior disposicion se otorgd mayor autonomia a los municipios,
al suprimir aquella facultad que tuviera el Ejecutivo de nombrar a los
Prefectos y Directores Politicos, vinculados a los Ayuntamientos. Ello,
adicionalmente, redundé en cenir al Gobernador a la atencion de la
Administracién Publica Estatal de manera exclusiva, sin distraerse en
tareas que no eran de su natural competencia.

Se autoriz6 una mayor injerencia del Congreso del Estado, al ordenarse
que el Tesorero y el Contador General de la Hacienda Publica, serian
nombrados por esa asamblea, a propuesta en terna del Ejecutivo y
que los demas empleados los propondria el Tesorero, para que fueran
nombrados por el Gobernador del Estado. Lo primero en detrimento del
principio de division de Poderes, al permitir una mayor intervencion del
Legislativo en la Administracién Publica.

Se incorpora una importantisima reforma, en el propdsito de cuidar al
manejo de los caudales publicos y de informar sobre los ejercicios del
afio correspondiente, al prever en el art. 78:

“ningin empleado que tenga a su cargo caudales publicos del Estado o
municipales, podra continuar en el ejercicio de sus funciones y goce de su
sueldo u honorarios si en el tiempo fijado en esta Constitucion o en las leyes,
no ha rendido todas sus cuentas relativas al afio anterior”.?’

257

Ley Organica Electoral No. 63,3 de mayo de 1870, Congreso del Estado de Sinaloa.

238 Olea, Héctor R, Sinaloa a través de sus instituciones, ,op.cit., p. 194.
2 Ibidem, p. 197.
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En el ambito judicial, se establecio la eleccion popular de los Ministros y
el Fiscal del Supremo Tribunal de Justicia, precisandose que el Presidente
del Tribunal, seria electo con esta calidad, con los mismos requisitos que el
Gobernador, para el caso de que fuera llamado a ejercer el Poder Ejecutivo, por
falta absoluta de su titular; se amplio la competencia del Supremo Tribunal de
Justicia, para declarar si ha lugar a la formacion de causa contra los Prefectos,
Directores, Jueces de Primera Instancia y Ayuntamientos, por delitos oficiales
y para conocer de ellas conforme a las leyes, con lo que se amplio la orbita de
responsabilidad de los servidores publicos que se apartaran de los objetivos
de su gestion trastocando el estado de derecho en el que debe estar inmersa la
Administracion Publica y su actuacion en el aparato gubernamental.

En el titulo II, “De los Derechos del Hombre”, se establece que “queda
abolida en el Estado la pena de muerte”.®® Lo anterior como respuesta a los
horrores y victimas de las Cortes marciales establecidas en Mazatlan, durante
la intervencion francesa.

Durante este periodo Constitucional, se instituyé en Mazatlan, Sinaloa,
la primera institucion de educacion profesional llamada Liceo Rosales en
1874, que cambio su sede a Culiacan y su nombre por el de Colegio Rosales,
impartiendo carreras profesionales como las de Ingeniero Agrimensor,
Topografo e Hidrografo, Abogado, Contador (tenedor de libros), Quimico y
Profesor de Educacion Fisica. En 1918, se transforma en la Universidad de
Occidente, que en 1922 se convirtid en el Colegio Civil Rosales y éste, en
1937, en la Universidad Socialista del Noroeste, pasando a Universidad de
Sinaloa en 1941 y finalmente a Universidad Autonoma de Sinaloa en 1965,
con una mas amplia oferta educativa, desde bachillerato a posgrado.

En la Constitucion que nos ocupa se reiter6 la conformacion preexistente
y principal de la Administracion Publica, imprimiéndole ciertos avances al
mejorar el procedimiento de eleccion del Ejecutivo; al conferirsele nuevas
atribuciones que ampliaron la esfera potestativa de la administracion a su cargo;
al desvincularlo del nombramiento de los Prefectos y Directores Politicos
vinculados a los Ayuntamientos, separando de ellos a la Administracion
Publica en pro de una mayor atencion hacia ella y de una mayor autonomia
y federalizacion de los municipios; al disponer la reorganizacion de la
hacienda publica; al incluir toda una regulacion respecto del Régimen
de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos para optimizar el

260 Ibidem, p. 186.
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funcionamiento de esa relevante area; al declarar accion popular para la
denuncia de todos los delitos surgidos del desempefio de un cargo publico,
permitiendo la participacion de la ciudadania para fiscalizar y transparentar
el servicio publico de la propia administracion; al incorporar localmente el
capitulo de los derechos del hombre, enfatizando la obligacion de respeto
que debian observar las autoridades del Estado, entre ellas las ejecutivas; y
al incorporar la nueva y trascendente institucion profesional educativa Liceo
Rosales que se transformaria en otras, impulsando el desarrollo de la sociedad
y del Estado, preparando a las nuevas generaciones de sinaloenses para las
actividades utiles y productivas.

Estando vigente esta Constitucion local, en el dmbito nacional fallecid el
Presidente Benito Juarez en 1872, siendo sucedido por Lerdo de Tejada, a
quien sucediera Manuel Gonzalez hasta llegar Porfirio Diaz al Ejecutivo
Federal en un primer periodo cuatrianual de 1877 al afio de 1880, en que
precisamente se promulgaria en Sinaloa una nueva Constitucion Politica local
influida por el porfirismo.

4.2.5 Constitucion Politica del Estado de 1880

La Constitucion local de 1880, no reflej6 cambios en cuanto a la division
del poder publico estatal en el Ejecutivo, Legislativo y Judicial, ni respecto
de la conformacion estructural de la Administracion Publica, pero introdujo
los siguientes cambios en su funcionamiento, algunos de ellos en pro del
desarrollo y otros en franco retroceso y con cierta inclinacion hacia el centra-
lismo estatal:

* En las facultades del Congreso, en la aprobacion y ejercicio del
presupuesto del Estado, se dispuso que “los presupuestos podran
reformarse en todo tiempo”,**' lo que permiti6é a los Poderes atender
con mayor facilidad y prontitud contingencias financieras y contribuy6
a generar una nueva dindmica en la administracion y las politicas
publicas.

» Sefaculto ala Diputacion Permanente, para que recibiera en los periodos
de receso del Congreso, la protesta de ley a los titulares de los Poderes
Ejecutivo y Judicial, asi como al Tesorero y Contador de Hacienda, con
lo que se evitaba el vacio de poder particularmente en la titularidad de

261 Ibidem, p. 233.
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la Administracion Publica en los periodos de receso del Congreso del
Estado.

Se suprimio la facultad del Presidente del Supremo Tribunal de Justicia
de suplir interinamente al Gobernador, previéndose que si la falta de
¢éste ocurriese, la cubriria una persona nombrada por el Congreso;
nombramiento que no podia recaer en algun Diputado. Lo que derivo
en beneficio de la division de Poderes, facilitando que el Gobernador
Interino emergiera de la propia Administracion Publica o de Ia
ciudadania.

Las municipalidades con cierta autonomia en el pasado, fueron
seriamente acotadas en este periodo constitucional por el Ejecutivo,
en detrimento del federalismo. En el ambito de la estructura de
gobierno politico y economico de los pueblos, se retoman anterio-
res estructuras y se eliminan las elecciones de importantes figuras de
las municipalidades, resurgiendo el modelo de instituciones centralistas
nombradas por el Gobernador, lo que significd un retroceso, pues esta
facultad ya habia sido asumida por el Congreso para nombrarlas y
luego se habian sometido a procesos comiciales. De esa manera, los
Prefectos nuevamente fueron nombrados por el Gobernador, uno por
cada distrito.

Las municipalidades en que se dividian anteriormente los distritos, se
fraccionaron en Directorias, con el mismo criterio de mas de tres mil
habitantes cada una, donde ejercia sus funciones el Director Politico,
nombrado y removido libremente por el titular del Ejecutivo, en
detrimento también de su autonomia y del federalismo.

A pesar de que en cada cabecera de distrito habia un Ayuntamiento
de eleccion popular (art. 56), la propia ley fundamental concedia al
Ejecutivo atribuciones para nombrar al Ayuntamiento, en casos de no
haberse llevado a cabo la eleccion “por alguna circunstancia” o bien
que los electos no tomaran posesion de su cargo. En esta facultad del
Ejecutivo, que cesaba al momento de realizarse la eleccion o cuando
las personas electas tomaban posesion, resalta su injerencia, a pesar de
que en estricto sentido republicano, correspondia hacerse en decision
colegiada del Congreso, por su amplia representacion politica. Esta
injerencia del Ejecutivo se robustece, si se considera que el art. 58
constitucional disponia que, en el ejercicio de la accion legislativa por
parte de los Ayuntamientos, los Prefectos podian hacer observaciones
de acuerdos y disposiciones, teniendo incluso “el deber de oponerse
a su cumplimiento cuando contrarien leyes federales o del Estado o
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considere que puedan trastocar el orden publico, segin se determine en
la Ley de Municipales”.

En el caso de la integracion del Poder Judicial, se advierte una injerencia
del Ejecutivo, con la facultad que el art. 72 constitucional otorgaba a
los Prefectos para presentar propuestas en terna al Supremo Tribunal de
Justicia para el nombramiento de los Alcaldes.

Respecto de la abolicion de la pena de muerte en el Estado, se acord6 un
caso de excepcion, en la fraccion XVIII del art. 30: “suspendiendo por
tiempo fijo y mediante la aplicacion de una ley particular el efecto de
abolicion a los parricidas, plagiarios, homicidas con alevosia, ventaja
o premeditacion y a salteadores”. En el prontuario del Congreso del
Estado, donde se refiere la tarea legislativa de Sinaloa, se encuentra
como antecedente un acuerdo del 20 de septiembre de 1887, en el que
autoriz6 al Gobernador Cafiedo, a ofrecer una recompensa de 10 mil
pesos a los que aprehendieran y entregaran vivo o muerto al guerrillero
Heraclio Bernal.

Al final de la vigencia de esta Constitucion local, iniciaria su segundo periodo
presidencial Porfirio Diaz, en tanto que en Sinaloa su adepto, el General
Francisco Cafiedo ejercia su segunda gestion como Gobernador del Estado,
en que fue promulgada la nueva Constitucion estatal de 1894.

4.2.6 Constitucion Politica del Estado de 1894

El Sexto Congreso Constituyente del Estado de Sinaloa expidié esa nueva
Constitucion el 22 de septiembre de 1894, que fue reformada posteriormente.

Las reformas que esta sexta Constitucion recibi6 hasta mediados de 1907, con
repercusion en el ambito de la Administracion Publica, son las siguientes:

Se introdujo en el sistema de reformas constitucionales, el requisito
de que se aprobaran por la mayoria de los Ayuntamientos del Estado,
siguiendo el modelo observado por la Constitucion Federal de 1857,
adecuado localmente. Antes solo se exigia que ‘“se apruebe en el
Congreso siguiente aquel en que se inicid.”?¢

Se aprob6 una reforma electoral que previd la facultad del Congreso
de calificar, ademas de la eleccion de sus propios miembros, la de

262 Ibidem, p. 249.
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Gobernador y Magistrados del Supremo Tribunal de Justicia, que se
elegian popularmente.

* Se introduce por primera ocasion un formato para que durante la
presentacion del informe del Gobernador ante el Congreso, en la
apertura del periodo ordinario de sesiones, se incluyera la participacion
del Presidente del Congreso, para que contestara en términos generales.

* Se suprime la figura de Vicegobernador, existente desde la Constitucion
del Estado de Occidente (1825).

* Se autoriz6 al Gobernador del Estado para nombrar a los jueces que
tenian jurisdiccion en los distritos, que en etapas constitucionales
anteriores habian sido electos popularmente, lo que resulto en perjuicio
del principio de division y equilibrio de Poderes.

* Seincorporan al Ejecutivo la institucion del Ministerio Pblico derivada
de la figura de Fiscal de la estructura del Poder Judicial, con lo que se
evitd que dicho poder fuera acusador y juzgador a la vez y se amplio la
estructura y orbita de accion de la Administracion Publica.

* En el nombramiento de los Alcaldes como instancias juzgadoras por el
Poder Judicial, en el mas bajo nivel de la estructura judicial vertical, se
establecid que fuera a propuesta en terna del Ejecutivo, en perjuicio del
principio de division de Poderes.

La Administracion Publica estatal en este periodo constitucional, avanzo
particularmente en el sentido de establecer el nuevo formato del informe del
Ejecutivo permitiendo la contestacion oficial del Congreso en representacion
de la poblacién y en la incorporacion dentro de su estructura de la institucion
del Ministerio Publico, que ampli6 adicionalmente el radio de accion admi-
nistrativo; pero retrocedi6 al facultarse al Gobernador para nombrar a los
Jueces y proponer en terna a los Alcaldes en comento con atribuciones en la
esfera judicial, en detrimento del principio de division de Poderes.

En cuanto a la anulacion del Vicegobernador, puede considerarse igualmente
otro avance, al ser una figura innecesaria ante la existencia de la Secretaria de
Gobierno en la estructura administrativa e incluso contraproducente en cierto
punto por el riesgo de disputar el poder al Ejecutivo estatal, como ocurriera
en el ambito nacional con la figura proporcionalmente equivalente del
Vicepresidente de la Republica, que obstaculizara los esfuerzos del Ejecutivo
federal en el periodo de Guadalupe Victoria y que por esa inconveniencia
fuera también anulada primeramente en el Acta Constitutiva y de Reformas
de 1847 y definitivamente en la Constitucion Federal de 1917.
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Gobernaba en Sinaloa el mocoritense Felipe Riveros, quien en 1913, en
acatamiento del decreto No. 10, expedido en Hermosillo, por Venustiano
Carranza, emite en el Estado, billetes de 1, 5, 10 y 20 pesos.

El 22 de enero de 1915, el Gobernador, Ing. Manuel Rodriguez Gutiérrez
publica el decreto No. 10, para establecer el salario minimo de los jornaleros
sinaloenses. Igualmente se publican en estas fechas, reformas a la ley de
diciembre de 1874, en el sentido de disolver los vinculos del matrimonio por
mutuo consentimiento o por causas necesarias. En Sinaloa se establece la
Comision Nacional Agraria, en acatamiento a la ley de esta materia del 6 de
enero de 1915, que declara nulas todas las enajenaciones indebidas de tierras,
aguas y montes pertenecientes a los pueblos, desde 1 de diciembre de 1876
(hay que recordar que este afio marca el inicio del porfiriato) y se dispone la
dotacion de ejidos.

Correspondid al mismo Gobernador Rodriguez, con asistencia del Ministro
Ignacio Bonilla, efectuar el primer reparto agrario en Sinaloa, al poner en
posesion de sus tierras a los indigenas del pueblo de Tepuche, en Culiacan, el
20 de julio de 1915 (periddico oficial “El Estado de Sinaloa”, 25 de mayo de
1915).

En 1910 estall6 la Revolucion encabezada por Francisco I. Madero contra el
régimen porfirista, concluyendo con la expedicion por el Constituyente de
Querétaro de la Constitucion Federal de 1917, sustituyendo la Carta Magna
de 1857. En congruencia, los estados debian adecuar en lo conducente sus
constituciones.

Adicionalmente a ello, a principios de aquel mismo afio 1917, el General
Ramoén F. Iturbe, nacido en Mazatlan en 1889, result6 electo Gobernador del
Estado a la edad de 28 afios, con el apoyo del partido liberal progresista. El Ge-
neral Fernando Espinoza de los Monteros impugno el resultado, arguyendo
que Iturbe no cumplia con el requisito de ,la edad de 30 afios establecido en
la Constitucion aun vigente de 1894, situacion que motivo que la mayoria de
los diputados desconocieran la vigencia de dicha Constitucion, considerando
que el cuartelazo de febrero de 1913, con el derrocamiento de Madero por
Victoriano Huerta, habia interrumpido el orden constitucional.

Este fallido levantamiento del General Espinosa de los Monteros, apresuro a
la XXVII Legislatura Constitucional y Constituyente, y por virtud del decreto
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expedido por el Gobernador Iturbe, se aprob6 una nueva Constitucion el 25
de agosto de 1917.

4.2.7 Constitucion Politica del Estado de 1917

El gobierno de Iturbe introdujo importantes reformas. Establecié por primera
vez en Sinaloa, la Junta Central de Conciliacion y Arbitraje (1918); la Comision
Codificadora de Estudios Administrativos, cuya principal encomienda fue
realizar la adaptacion de los Codigos del Estado a la nueva Constitucion
General de la Republica de 5 de febrero de 1917; el Departamento de Justicia,
expidiéndose las leyes de Defensoria de Oficio y del Ministerio Publico, y
se sanciond y publicd el decreto No. 47, de creacion de la Universidad de
Occidente en agosto de 1918.

Enseguida se presenta la sintesis de innovaciones de esta Constitucion, que
estuvo en vigor hasta el 22 de junio de 1922:

En el capitulo III, relativo al “El Poder Ejecutivo”, se incorporan a la
Administracion Publica los siguientes cambios:

» Lareduccion de la edad a 25 afios, como requisito para ser Gobernador.

+ El principio de no reeleccion.

* Los Departamentos Gubernativos, antecedentes de las actuales
Secretarias de Estado de la Administracion Publica, cuyos titulares eran
nombrados y removidos libremente por el Gobernador, disponiendo
que una ley los precisaria y los asuntos que estarian a su cargo. Dicha
ley, promulgada inmediatamente después de la Constitucion sefialo
que serian los Departamentos de Gobernacion, Hacienda, Justicia y
Educacion. La participacion y firma de los Jefes de Departamento daban
validez a “todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Gobernador;
en relacion con las atribuciones de cada departamento en particular”.

* Se cred el Cuerpo de Defensores de Oficio, cuya mision era procurar
por los reos en los asuntos penales que les fueran encomendados,
determinandose que una ley organizaria esa institucion.

* Se organizd la hacienda publica, precisando que sélo competia
al Congreso, legislar en materia de contribuciones y que no podia
abandonar, renunciar, suspender, o delegar esa facultad, considerandose
que las contribuciones que se impusieran o cobraran sélo podian
destinarse a la atencion del servicio publico.
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* Se cred la Contaduria Mayor de Hacienda, regida por una ley especial.

* Dependientes del Tesorero General, se instituyeron los Recaudadores
de Renta en las cabeceras de los municipios y los Colectores de Renta,
dependientes de los anteriores, ubicados en sindicaturas y comisarias,
a quienes se fijo responsabilidad pecuniaria, obligandolos, ademas, a
otorgar fianza para garantizar el manejo competente de los caudales que
tenian bajo su encargo.

* Enun capitulo final de “Prevenciones Generales”, destaca la obligacion
de los funcionarios ptblicos de otorgar la protesta de ley, antes de tomar
posesion del cargo, con la formalidad correspondiente.

* Fueintroducido el principio de la revocacion del nombramiento de algin
funcionario que hubiese hecho el Gobernador, el Supremo Tribunal de
Justicia o los Ayuntamientos, mediante solicitud por escrito del 51% de
los habitantes de un pueblo, acompafiando las justificaciones de este
acto. Se estipuld en una ley reglamentaria especial que si la autoridad
que tramitaba la peticion no hacia la reconsideracion a satisfaccion de
los solicitantes, se podia acudir al Congreso quien, oyendo a las partes,
debia “resolver en justicia”.

* En el apartado de articulos transitorios se determind que el Gobernador
seguiria actuando con un Secretario de Gobierno, en tanto se expedia la
ley que crearia los Departamentos Gubernativos.

» Se suprime la facultad del Gobernador de nombrar a los jueces, para
ser nombrados por el Supremo Tribunal de Justicia, fortaleciendo el
principio de division de Poderes.

Como bien se aprecia, en este periodo constitucional, la Administracion
Publica recibidé un gran impulso, ampliandose su estructura y su orbita de
accion, ademas de mejorar su desempeiio, al formar por primera vez los
Departamentos Gubernativos antecedentes de las posteriores Secretarias
de Estado, definiendo como areas de su competencia las de Gobernacion,
Hacienda, Justicia y Educacién, siguiendo el sistema Colonial de las
cuatro causas; al crear una serie importante de dependencias como la Junta
Central de Conciliacion y Arbitraje, la Comision Codificadora de Estudios
Administrativos, la Defensoria de Oficio, los Recaudadores y los Recolectores
de Rentas, la Contaduria Mayor de Hacienda y la Universidad de Occidente;
al organizar la hacienda publica; al expedirse ordenamientos reguladores
de instituciones, y al sumar los principios de No Reeleccion para evitar
las administraciones dictatoriales y el de Revocacion de Nombramiento o
Mandato a solicitud de la ciudadania, para separar del cargo a servidores que
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no cumpliesen con su cometido, a la par de fortalecer el principio de division
de Poderes, desvinculando al Ejecutivo de tareas pertenecientes a los otros
Poderes, cifiéndolo a la Administracion Publica en pro de su optimizacion y
desarrollo.

En el titulo II, denominado “De los Sinaloenses”, el articulo 4 define entre
otras obligaciones, la educacion primaria elemental en las escuelas publicas y
privadas, en clara referencia al art. 31 de la Constitucion Federal.

El dia 22 del mes de junio de 1922, durante la administracion gubernamental
de José Aguilar y siendo titular del Departamento de Gobernacién Manuel
Barrantes, en virtud del plebiscito que fue convocado por decreto No. 83, de
20 de octubre de 1921, se promulga la octava Constitucion local, que abrogd
la del 25 de agosto de 1917.

4.2.8 Constitucion Politica del Estado de 1922 (vigente)

La actual Constitucion®®® ha sido la de mayor vigencia, con 89 afios. De las
anteriores constituciones, la de mayor duracion en vigor fue la de 1894, con
21 afos, hasta 1852. El resto de las constituciones prevalecieron desde cinco
hasta 14 afios.

La Constitucion ha tenido alrededor de 160 enmiendas en casi nueve décadas.
De éstas, la enorme mayoria corresponden a reformas y adiciones, y el resto a
derogaciones, incluyendo dos articulos transitorios.

La mayor parte de las enmiendas corresponden al periodo de 1980 al afio 2000,
donde se han aprobado mas de 100 modificaciones; o sea, aproximadamente
en el 22% del tiempo transcurrido de su vigencia se han realizado el 68% de
los cambios.

Al iniciar su vigencia la presente Constitucion establecié una Administracion
Publica conformada de manera similar a la del pasado periodo constitucional,
por Departamentos Gubernativos de apoyo al Poder Ejecutivo, que con el
tiempo se transformarian en las Secretarias de Estado, cuyo nimero y estructura
interna con nuevas instituciones o dependencias y atribuciones crecerian de
manera importante hasta la fecha, ampliando de manera significativa la orbita
de accion administrativa del Estado, de manera paralela a la Administracion

263 Véase Constitucion Politica del Estado de Sinaloa..
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Publica Federal, de la que ha heredado diversos modelos, como se sefiald
anteriormente.

Como las precedentes, distribuy6 el poder publico en el Ejecutivo a cargo
del Gobernador del Estado, titular exclusivo de la Administracion Publica, el
Legislativo en el Congreso del Estado y el Judicial en los tribunales locales.
Actualmente, el Gobernador es electo popularmente para un periodo de seis
afios; el Congreso del Estado se integra por un total de 40 diputados electos
de la misma manera pero para una gestion de tres anos, y al Poder Judicial lo
conforman el Supremo Tribunal de Justicia, las Salas de Circuito, los Juzgados
de Primera Instancia y los Juzgados Menores.

En el capitulo III “De las Elecciones”, regula, ademas de la eleccion popular
de Gobernador del Estado, Diputados del Congreso del Estado y Presidentes
Municipales, Sindicos Procuradores y Regidores de los Ayuntamientos; a los
partidos politicos como entidades de interés publico, asi como al Organismo
Estatal Electoral autobnomo encabezado por el Consejo Estatal Electoral,
encargado de organizar las elecciones, y al Tribunal Estatal Electoral, como
organo jurisdiccional en la materia.

En el capitulo VI, contempla la “Justicia de Menores”, “como funcion a
cargo del Estado que se regira por el principio de proteccion integral, a fin de
garantizar los derechos del menor consagrados por la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, los Tratados Internacionales, la Constitucion
Politica del Estado de Sinaloa y las leyes que de estos ordenamientos emanen.

En el capitulo VII “Del Acceso a la Informacion Publica”, consagra el derecho
local de acceso a la informacion publica a toda persona, en los términos de la
ley respectiva, estableciendo que en materia politica, s6lo podran ejercerlo los
ciudadanos mexicanos.

Bajo la coordinacion del Congreso del Estado contempla la Auditoria Superior
del Estado que sustituyera a la Contaduria Mayor de Hacienda, como 6rgano
técnico para la revision y fiscalizacion de las cuentas publicas del Gobierno
del Estado y de los Municipios y de los informes financieros de los organismos
descentralizados o de participacion estatal o municipal.

En el ambito de la Administracion Publica sefala los requisitos para ocupar
el cargo de Gobernador del Estado, facultindolo, entre otros aspectos, para el
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nombramiento y remocion de los servidores publicos de su dependencia, que
no estén determinados de otro modo en la Constitucion y demas leyes, asi
como concederles licencias y admitirles sus renuncias; asi como para enviar
al Congreso el quince de noviembre de cada afio, un informe por escrito sobre
la situacion que guarda la Administracion Publica.

Una vez recibido el informe, dentro de los 15 dias siguientes, el Congreso
celebra una reunion de trabajo, en los términos de su ley orgénica, con el titular
del Ejecutivo y los miembros de su gabinete, para la valoracion y analisis
del informe rendido. La Administracion Publica local se divide en estatal y
paraestatal, remitiéndose en cuanto a su integracion y funcionamiento que
se analizaran adelante, a la ley organica que expedida por el Congreso del
Estado, su reglamento y demds decretos, reglamentos y acuerdos expedidos
por el Ejecutivo del Estado.

En el capitulo V instituye la jurisdiccion administrativa para conocer de
las controversias que se susciten en relacion con la legalidad, y, en su caso,
la interpretacion, cumplimiento y efectos de los actos, procedimientos y
disposiciones de naturaleza administrativa emitidos por autoridades del
Estado o de los municipios.

Con la expedicion de la Constitucion local de 1922, vigente hasta la fecha,
se abrogod la anterior. Aunque materialmente los Poderes del Estado y sus
instituciones continuaron su existencia, formalmente se destitucionalizaron
con la abrogacion del viejo mandamiento, para ser reinstitucionalizadas
también formalmente en la nueva Constitucion que la suplid, con nuevas
modificaciones o reformas o adiciones, registradas, respectivamente, que
variaron su integracion o funcionamiento, que formaron nuevas instituciones
o desinstitucionalizaron algunas definitivamente, tanto en su expedicion como
durante su vigencia, hasta imprimir con sus disposiciones constitucionales,
leyes reglamentarias u orgéanicas de ella emanadas y de los reglamentos
autorizados al Ejecutivo, la conformacion institucional actual del Estado de
Sinaloa, particularmente en su Administracion Publica.

Dentro de las modificaciones introducidas, se autorizoé a los ciudadanos a
participar en los procesos de referéndum y plebiscito, asi como la prerrogativa
de iniciar leyes ante el Congreso del Estado, superando en este sentido a la
Constitucion Federal; el reconocimiento de los partidos politicos como
entidades de interés publico con derecho a recibir financiamiento del Estado;
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la formacién como nueva institucion de un organismo publico autdbnomo para
la organizacion de las elecciones locales, compuesto por el Consejo Estatal
Electoral, los Consejos Distritales y Municipales Electorales, integrados
por consejeros ciudadanos, representantes del Poder Legislativo y los
partidos politicos, y las mesas directivas de casilla; la formacion de la nueva
institucion jurisdiccional electoral del Tribunal Estatal Electoral para dirimir
los conflictos en esa materia.

En lo que lleva de vigencia esta Constitucion, se han emitido diversas leyes
organicas o reglamentos para regular la organizacion y funcionamiento de
las instituciones de la Administracion Publica, en cuyo estudio apreciaremos
de manera mas detallada el cambio institucional registrado hasta la fecha. El
primero de esos ordenamientos seria la Ley Organica y Reglamentaria del
Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa de 1950.

4.2.8.1 Ley Organica y Reglamentaria del Poder Ejecutivo del Estado de
Sinaloa de 1950

La organizacion y funcionamiento del poder Ejecutivo del Estado, es decir, de
las dependencias que integran la Administracion Publica de Sinaloa, hasta la
mitad del siglo XX, se regulaba s6lo en la Constitucion local, con observancia
de la Carta Magna.

Tanto en la Constitucion del Estado Libre de Occidente que conformaban
como provincias Sonora y Sinaloa, como en las Constituciones que ha tenido
Sinaloa como Estado independiente, se han normado los tres Poderes del
Estado y sus instituciones, pues su conformacion sencilla no exigia de normas
reglamentarias, es decir, de leyes organicas y reglamentos, que abordaran con
mas detalle las disposiciones constitucionales.

Fue la XL Legislatura del H. Congreso del Estado Libre y Soberano de Sinaloa,
la que, acorde a la evolucion y nuevas necesidades de la Administracion Publica
Estatal, expide en el decreto No. 63, signado con fecha 27 de diciembre de
1950, publicado en el Periddico Oficial del Estado, No. 6, del 13 de enero de
1951, siendo Gobernador Enrique Pérez Arce, la primera “Ley Organica y
Reglamentaria del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa”. >

264 Ley Orgdnica y Reglamentaria del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa de 1950, Periédico

Oficial del Estado, niim. 6 del 13 de enero de 1951.
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En esta ley se deposita el Poder Ejecutivo en el Gobernador Constitucional del
Estado, como Jefe Supremo de la Administracion Publica, con las facultades
prerrogativas, representacion y obligaciones que determinan la Constitucion
General de la Republica y del Estado y las leyes que de ambas emanan.

Como éareas de apoyo del Ejecutivo en que se divide la Administracion
Publica se establecen seis Departamentos: Gobernacion; Hacienda Publica;
Educacion y Bellas Artes; Promocion Econdmica y Social; Comunicaciones
y Obras Publicas; y, de Agricultura y Ganaderia.

Ademas, como dependencias del Ejecutivo estatal establecio la Institucion del
Ministerio Publico y el Cuerpo de Defensores de Oficio.

Con esa nueva organizacion se reinstitucionalizd el Departamento de
Gobernacion de la administracion de Iturbe; se modifico la denominacion
del Departamento de Hacienda en Hacienda Publica; se transform¢é el
Departamento de Educacion en el de Educacion y Bellas Artes; desaparecio
el Departamento de Justicia, y se formaron como nuevos Departamentos
los de Promocion Economica y Social, Comunicaciones y Obras Publicas,
y de Agricultura y Ganaderia, incorporando esas importantes areas a la
Administracion Publica, ampliandose su estructura y orbita de accion. Con
ello, como ocurriera en la Administracion Publica Federal en su momento, la
administracion sinaloense superé el sistema Colonial de las cuatro causas o
ramos, diversificandose hacia nuevos ramos trascendentes para el desarrollo
del Estado, con lo que buscaba adecuarse a las nuevas necesidades.

Al Departamento de Gobernacion confio el despacho de los negocios
de la politica interior del Estado y atender las funciones electorales
correspondientes al Ejecutivo de conformidad con las leyes federal y local
sobre la materia (art. 3)

El Departamento de Hacienda Publica atenderia todos los negocios
relacionados con la politica fiscal y percibir, administrar y distribuir las rentas
del Estado (art. 4)

El Departamento de Educacion y Bellas Artes tendria a su cargo la direccion

y fomento de la educacion pre-escolar, primaria, secundaria, normal, especial,
profesional y superior (art. 5).
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Al Departamento de Promocion Econdmica y Social competia la promocion
del desarrollo econdmico de Sinaloa, interviniendo en la produccion,

distribucién y consumo y en la racional explotacion de los recursos naturales
(art. 6).

En lo que respecta al Departamento de Obras Publicas tocaban los asuntos
relacionados con las comunicaciones y con las obras publicas (art. 7).

Al Departamento de Agricultura y Ganaderia le correspondia proteger,
organizar y fomentar la produccion agricola, forestal y ganadera de Sinaloa
(art. 8).

Cada Dependencia (art. 19) formulaba las iniciativas de ley y proyectos de
reglamentos que correspondian a la materia de su competencia y los sometia
a la aprobacion del Gobernador, turnandolos previamente al Departamento de
Gobernacion para los efectos (publicacion en el Periddico Oficial del Estado)
de la fraccion XIII del art. 3 de la Ley.

El Gobernador fijaba en detalle la competencia de cada una de las
Dependencias del Ejecutivo, expidiendo al efecto el reglamento o reglamentos
correspondientes (art. 20).

El cuerpo normativo que nos ocupa, en su art. 25 establecio que al frente de
cada uno de los Departamentos Gubernativos habria un Jefe y un Secretario
que contarian con el numero de Jefes de Seccion o de oficinas y de empleados
auxiliares que se fijarian en el presupuesto de conformidad con el reglamento
o reglamentos interiores, y que en el de Gobernacion habria ademas como
inmediato inferior al Secretario un oficial primero.

Los Secretarios de los Departamentos suplian con el caracter de encargados
del Despacho, las faltas temporales y vacantes de los Jefes de Departamento
(art. 27).

ElJefe del Departamento de Gobernacion (art. 28) estaba facultado para hacerse
cargo del Ejecutivo del Estado, con el caracter de Encargado del Despacho,
en los casos previstos en la Constitucion, cubriendo los requisitos previstos
en el articulo 11 de la misma Ley Organica, para ser Jefe de cualquiera de los
Departamentos Gubernativos, de conformidad con el articulo 56, fraccion II1
de la citada Constitucion (residencia minima en el Estado).
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La ley facultaba al Gobernador para nombrar y remover libremente a los Jefes
y Secretarios de los Departamentos, incluso a los empleados inferiores, a
propuesta de los Jefes, asi como para sancionarlos con apercibimiento, multas
o arrestos no mayores de 15 dias, por infracciones a la misma ley.

Disponia que para la validez de los decretos, reglamentos, 6rdenes y acuerdos
del Gobernador, deberian firmarse por el Jefe del Departamento encargado del
ramo a que el asunto correspondiera o por quien hiciera las veces conforme
a la ley. Cuando el asunto comprendia dos o mas ramos firmarian todos los
Jefes a cuyos Departamentos el asunto correspondiera. Todas las disposiciones
del Gobernador que por tener caracter general debian ser publicadas en el
Periodico Oficial del Estado, deberian ir firmadas por el Jefe del Departamento
de Gobernacion.

El Congreso del Estado podia citar a los Jefes de los Departamentos
Gubernamentales, para que informaran cuando se discutiera una ley o decreto,
o se estudiara un negocio relativo a su ramo (art. 16).

Para sustituir esta ley, la XLVI Legislatura del H. Congreso de Sinaloa, emitio
el decreto No. 79, de fecha 18 de septiembre de 1969. Sin embargo, dicho
decreto no se publicd y por tanto no interrumpio la vigencia de aquella, que
continuo en aplicacion hasta el afio de 1974, en que entrara en vigor la Ley
Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa, del 31 de julio del afio
anterior.

4.2.8.2 Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa de 1973

Por decreto Ntimero 143, de fecha 31 de julio de 1973, de la XLVII Legislatura
del Congreso del Estado, publicado en el Periodico Oficial “El Estado de
Sinaloa”, nimero 136, de fecha 11 de noviembre de 1974, siendo Gobernador
del Estado, el Lic. Alfredo Valdez Montoya, entr6é en vigor esta nueva ley
orgénica que abrogo6 la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de
Sinaloa del 27 de diciembre de 1950.

La Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa, de 1973,%%
dividida en capitulos, sustituyo el sistema de Departamentos Gubernativos

265 Véase Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa de 1973, Periédico Oficial “El
Estado de Sinaloa”, ntim. 136 de fecha 11 de noviembre de 1974.
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de la Administracion Publica prevista en la ley organica anterior, por el de
Secretarias, estableciendo las siguientes: Secretaria General de Gobierno;
Secretaria de Finanzas; y, Secretaria de Desarrollo Econémico.

A la Secretaria de Finanzas se asign6 la politica fiscal del Gobierno del Estado
en el orden administrativo y el manejo de la hacienda publica. Por su parte
la Secretaria de Desarrollo Economico, que abordd esa funcion del viejo
Departamento de Promocion Econdmica y Social, debia elaborar, promover,
planificar y ejecutar programas para orientar y propiciar el desarrollo
econdémico en los planos regionales y sectoriales, en concordancia con la
politica nacional del desarrollo. Constituy6 por tanto una nueva institucion
con la cual la Administracion Publica local, ademés de promover el desarrollo
econdémico de la entidad, buscaba acomodarse a los adelantos alcanzados por
la administracion federal en la importante tarea de planeacion administrativa.

La Secretaria General de Gobierno se componia de las siguientes direcciones:
de Educacion Publica; de Asuntos Juridicos; General de Transito y Transportes;
Direccion Administrativa; Direccion de Gobernacion; Direccion del Trabajo
y Prevision Social; y, Direccion de Prevencion y Accion Social.

Como “Dependencias y Funcionarios directos del Ejecutivo”, que dependian
en forma inmediata del Gobernador del Estado, se establecieron los siguientes:
el Procurador General de Justicia; la Direccion de Difusion y Relaciones
Publicas; el Presidente de la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje; la
Secretaria Particular del Ejecutivo; el Secretario y Segundo Vocal de Ila
Comision Agraria Mixta; y, el Cuerpo de Defensores de Oficio.

Los Secretarios, Sub-Secretarios, Directores, Jefes de Departamento,
Funcionarios Directos del Ejecutivo y empleados de confianza serian
designados y removidos libremente por el Gobernador del Estado, de acuerdo
con el articulo 65 fraccion II de la Constitucion Politica Local.

En esta ley organica, como se advierte, la administracion fue objeto de
una modificacién amplia y trascendental, al sustituir los Departamentos
Gubernativos por el nuevo sistema de Secretarias de Estado acorde a la
Administracion Publica Federal, asignando a la Secretaria de Desarrollo
Econémico, la tarea de promover y ejecutar de manera planificada los
programas de desarrollo regionales y sectoriales conforme a la politica
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nacional de desarrollo para alcanzar en forma mas organizada e integral el
progreso en el Estado; al transformarse la institucion del Ministerio Publico
en Procuraduria General de Justicia y la Junta Central de Conciliacion y
Arbitraje en la Presidencia de la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje; al
sumarse como nuevas dependencias directas del Ejecutivo, la Direccion de
Difusion y Relaciones Publicas, la Secretaria Particular del Gobernador y el
Secretario y Segundo Vocal de la Comision Agraria Mixta, y formarse como
dependencias administrativas sujetas a la Secretaria General de Gobierno, las
Direcciones de Educacion Publica y la de Gobernacion, que absorbian esas
areas de los desaparecidos Departamentos de Educacion y Bellas Artes sin
esta ultima, y de Gobernacion, respectivamente, asi como cinco direcciones
mas que comprendian como nuevas areas las de, asuntos juridicos, transito
y transportes, administrativa, trabajo y prevision social, y prevencion y
accion social, con todo lo cual se ampli6 la estructura y orbita de accion de la
administracion estatal.

La transformacion de la Administracion Publica en este ordenamiento
reglamentario, que impulso su crecimiento estructural y ambito de accion en
algunas areas, dejo sin regular lamentablemente las areas de Comunicaciones
y Obras Publicas y de Agricultura y Ganaderia, que tuvieran a cargo los
antiguos Departamentos Gubernativos, siendo prioritarias para el desarrollo
del Estado, particularmente las tltimas por la vocacion agricola y ganadera
de Sinaloa.

Anos después, seria abrogada por la nueva ley organica de 1981, con la que
el Congreso del Estado le imprimi6 un nuevo cambio buscando acomodar la
Administracion Publica a las nuevas necesidades.

4.2.8.3 Ley Organica de l1a Administracion Puablica del Estado de Sinaloa
de 1981

Por decreto Numero 6, del H. Congreso del Estado, de fecha 4 de enero de
1981, publicado en el Periddico Oficial No. 2, del 5 del mismo mes y afio,
inicid su aplicacion la “Ley Orgéanica de la Administracion Publica del Estado

de Sinaloa”. De su texto cabe resaltar lo siguiente:**

266 Véase Ley Organica de la Administracion Piblica del Estado de Sinaloa de 1981, Periédico
Oficial nim. 2, del 5 de enero de 1981.
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En su titulo primero, capitulo unico “De la Administraciéon Publica”, art. 2°,
reiter6 al Gobernador Constitucional del Estado como depositario del ejercicio
del Poder Ejecutivo y titular de la Administracion Publica, confiriéndole,
entre otras, las siguientes facultades:

* Integrar el Gabinete Colegiado con los titulares de las Secretarias y
sectores de gabinete con las Secretarias, entidades administrativas y
organismos descentralizados o desconcentrados que estimara necesarios,
asi como para convocar a reuniones a titulares de Secretarias o de
organismos descentralizados o desconcentrados que incluyan o no la
totalidad de los que estén en funciones, para oir su opinion colegiada en
asuntos de importancia, asi como para evaluar la politica del Gobierno
del Estado en materia que sea de la competencia concurrente de varias
dependencias o entidades de la Administracion Publica (art. 6).

* Expedir el reglamento que estableciera las dependencias de la
Administracion Publica Estatal, su régimen juridico, organico,
econdomico y operativo (al que debemos remitirnos para conocer su
conformacion), asi como el reglamento Interior de cada una de ellas,
que deberia mantenerse actualizado (art.14).

* Designar y remover libremente a los Secretarios y los titulares de las
dependencias asi como los Sub-Secretarios (art.15).

Acomodéandose a los avances alcanzados por la Administracion Publica
Federal y al crecimiento estructural del Estado de Sinaloa, dicha ley organica
establecid la division de la Administracion Publica local en estatal y paraestatal.

En cuanto a la Administracién Publica Estatal dispuso que se integraria con las
Secretarias y Entidades Administrativas cuyas denominaciones, estructuras y
atribuciones se establecerian en los reglamentos y demas disposiciones que
expidiera el Gobernador Constitucional del Estado en ejercicio de sus fa-
cultades constitucionales (art. 3).

Respecto de Administracion Publica Paraestatal, determiné en los
articulos 3 y 28, que se formaria con los fondos, fideicomisos, organismos
descentralizados y demas organismos o instituciones que con tal caracter y
personalidad juridica y patrimonio propio crearan el H. Congreso del Estado
o el Gobernador Constitucional del Estado, cualquiera que fuera la forma
o estructura legal que adoptaran, “con excepcion de aquellos que quedaran

excluidos por disposicion de otros ordenamientos legales”.*’

267 Véase Periodico Oficial “El Estado de Sinaloa,” nim. 15, de fecha 28 de diciembre de 2007.
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En relacion a las dependencias estatuyd que sus titulares expedirian los
manuales necesarios para su organizacion, funcionamiento interior y servicios
al publico, cuyo contenido deberia ajustarse a la ciencia de la administracion,
a la técnica administrativa y a la practica legal establecida, los cuales deberian
mantenerse permanentemente actualizados y ser publicados en el d6rgano
oficial del Gobierno del Estado (art. 19).

En lo que atafie al Procurador General de Justicia, dispuso en el articulo 5,
que ademas de sus facultades constitucionales, se convertia en el Consejero
Juridico del Gobernador Constitucional del Estado “en los términos que

determine la ley” 2%

En sintesis, las aportaciones mas relevantes de la Ley Organica de la
Administracion Publica fueron, su division en estatal y paraestatal; la
creacion del Gabinete Colegiado; la atribucion del Ejecutivo de reglamentar
orgénicamente la Administracion Publica e internamente sus dependencias,
y la facultad de los titulares de las propias dependencias para expedir los
manuales de organizacion, con lo cual se impulsé su ordenacién juridica,
organizacion y desempefio.

En base a la novedosa facultad reglamentaria que le fue otorgada por la
referida ley organica, por decreto el Ejecutivo expidio el mismo afio de 1981,
el Reglamento Orgénico de la Administracion Publica del Estado de Sinaloa,
en el cual observaremos su nueva conformacion.

4.2.8.3.1 Reglamento Organico de la Administracion Publica del Estado
de Sinaloa de 1981

El Reglamento Orgénico de la Administracion Publica del Estado de Sinaloa
de 1981% fue creado por decreto del Ejecutivo Estatal, del 5 de enero de 1981.
En su titulo Primero “De la Administracion Publica Estatal”, capitulo Gnico
“del despacho del Poder Ejecutivo”, sefiala en su art. 1, entre otros aspectos,
que la Administracion Publica Estatal estara integrada por las secretarias y
por las entidades administrativas que establezcan el propio reglamento y las

268 Véase Ley Organica de la Administracion Piblica del Estado de Sinaloa de 1981, Periédico
Oficial nim. 2, del 5 de enero de 1981.

209 Véase Reglamento Orgdnico de la Administracién Publica del Estado de Sinaloa de 1981,
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa”, nam. 5 bis, del dia 12 de enero de 1981.
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demas disposiciones que expida en ejercicio de sus facultades, el Gobernador
Constitucional que es su titular.

En el numeral 2 dispone en su parrafo primero que “Las secretarias y las
entidades administrativas a las que genéricamente se designard como
dependencias, tendran la integracion, estructura, oficinas, atribuciones y
obligaciones que establezcan la Constitucion Politica, la Ley Orgénica de
la Administracién Publica del Estado de Sinaloa y demads leyes, el presente
reglamento, sus respectivos reglamentos interiores y las demas disposiciones
relativas”.

En el titulo segundo “De las Secretarias”, capitulos I “De la Denominacion y
Atribuciones” y las “Disposiciones Comunes a las Secretarias”, arts. del 7 al
22, define a las secretarias del Poder Ejecutivo, en el orden siguiente: Secretaria
de Gobierno; Secretaria de Hacienda Publica y Tesoreria; Secretaria de
Educacion Publica y Cultura; Secretaria de Alimentos, Productos y Servicios
Esenciales; Secretaria de Obras Publicas; y Secretaria de Administracion.

Contemplo6 igualmente al Gabinete Colegiado de los sectores y de la reunion
de titulares; y la formacion de las nuevas entidades administrativas, las
siguientes: la Secretaria de Coordinacion, Gestion y Representacion, de igual
rango que las otras secretarias; la Coordinacion Forestal y Minera; la Oficina
de Informacién y Relaciones Publicas; las tres entidades de Promocion
Econdmica zona sur, zona centro y zona norte; y la Unidad Politica Electoral.

Como entidades dependientes directamente del Gobernador, considero,
la Secretaria Particular del Ejecutivo; el Presidente de la Junta Local de
Conciliacion y Arbitraje; el Secretario y Segundo Vocal de la Comision Agraria
Mixta; el Cuerpo de Defensores de Oficio; y la Direccion de Investigacion y
Fomento de Cultura Regional (DIFOCUR).

De esa manera, en la nueva Administracion Publica regulada en este
reglamento, la Secretaria General de Gobierno de la anterior Administracion
Publica se transform6 en Secretaria de Gobierno, desapareciendo las pasadas
Secretarias de Finanzas y de Desarrollo Econdomico, formandose, como nuevas
dependencias, las Secretarias de Hacienda Publica y Tesoreria, de Educacion
Publica y Cultura, de Alimentos, Productos y Servicios Esenciales, de Obras
Publicas, y de Administracion, y como novedosas entidades administrativas
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las citadas con antelacion. Con dichas incorporaciones, la Administracion
Publica reflejo un importante desarrollo estructural y funcional al sumar esas
instituciones y areas de atencion.

4.2.8.3.2 Reglamento Organico de la Administracion Publica Estatal de
Sinaloa de 1999

Por decreto del entonces Gobernador del Estado, Juan S. Millan Lizarraga,
del 12 de octubre de 1999, se expidid el “Reglamento Organico de la
Administracion Publica Estatal de Sinaloa”,””® vigente hasta la fecha y en la
cual dispone entre otras cosas, lo siguiente:

Al Gobernador del Estado le corresponde la atencion, conocimiento, planeacion y
despacho de los asuntos del orden administrativo y el ejercicio de las atribuciones
que le confiere la Constitucion y la ley, como titular de la Administracion Publica
Estatal, la que estara integrada por las secretarias y entidades administrativas
que se establecen en el presente reglamento y en las demas disposiciones que
expida en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales (art. 7).

En el titulo tercero “De las Secretarias”, capitulo I “De la Denominacién y
Atribuciones”, dispuso (art. 15) que para el estudio, planeacion y despacho de
los asuntos del orden administrativo, el Poder Ejecutivo del Estado contara con
las siguientes secretarias: General de Gobierno; de Administracion y Finanzas;
de Planeacion y Desarrollo; de Educacion Publica y Cultura; de Agricultura,
Ganaderia y Pesca; de Comunicaciones y Obras Publicas; de Seguridad Publica;
de Desarrollo Econdmico; de Salud; y Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo.

En el titulo quinto “De las Entidades Administrativas que dependen
directamente del Ejecutivo”, capitulo primero “De la Denominacion y
Atribuciones”, art. 44, establece que “El Ejecutivo del Estado contara con
las siguientes entidades administrativas: Secretaria Particular; Coordinacion
General de Asesores; Coordinacion General de Comunicacion Social;
Coordinacion General de Desarrollo Tecnoldgico; Coordinacion General de
Acceso a la Informacion Publica; Representacion del Gobierno del Estado de

20 Véase Reglamento de la Administracién Publica Estatal de Sinaloa de 1999, Periédico Oficial
“El Estado de Sinaloa”, nim. 124, segunda seccion, de 15 de octubre de 1999.
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Sinaloa en el Distrito Federal; Unidad para el Fomento a la Vivienda; y, las
demas que establezcan las leyes, decretos y las que cree el Ejecutivo Estatal.

Reiterd el que las secretarias y las entidades administrativas serian mencionadas
indistintamente con su propio nombre o con la denominacién genérica de
dependencias y la integracion, estructura y atribuciones que establezcan
la Constitucion, la ley, el propio reglamento, sus respectivos reglamentos
interiores y demas disposiciones relativas (art. 8).

Establecié que deberian elaborar y mantener actualizados sus reglamentos
interiores, manuales de organizacion, de procedimientos y de servicios al
publico, mismos que se publicaran en el Periodico Oficial “El Estado de
Sinaloa” (art. 9); que sus reglamentos interiores determinaran las unidades
administrativas que las integran, con sus funciones y atribuciones; sus
titulares ejerceran las funciones de su competencia por acuerdo del Gobernador
del Estado (art. 10); cada dependencia debe formular, respecto a los asuntos
de su competencia, los proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos
y demas disposiciones juridicas y administrativas de observancia general,
debiendo presentar a la Secretaria General de Gobierno aquellos proyectos
que deban firmarse por el Ejecutivo del Estado, para su opinion y tramite
(art.13), y someter los asuntos de su competencia al acuerdo del Gobernador del
Estado; aprobar los manuales de organizacion, de funcionamiento y de servicios
al ptblico, sus reformas y mantenerlos actualizados, y nombrar a los directores
generales, directores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, previo
acuerdo del Gobernador del Estado (art. 30).

De esa manera, al emitirse el presente reglamento organico, transformoé las
anteriores Secretarias, de Gobierno en Secretaria General de Gobierno, de
Administracion en Secretaria de Administracion y Finanzas, y la de Obras
Publicas en Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, reincorporando el
area de comunicaciones; desinstitucionalizo a la Secretaria de Hacienda Publica
y Tesoreria cuya labor fue absorbida por aquella de Administracion y Finanzas,
y la Secretaria de Alimentos, Productos y Servicios Esenciales instituidas en el
reglamento anterior; formo las nuevas Secretarias de Planeacion y Desarrollo,
de Agricultura, Ganaderia y Pesca, de Seguridad Publica, de Desarrollo
Economico, de Salud y la de Contraloria y Desarrollo Administrativo; y coloco
a la Procuraduria General de Justicia del Estado al nivel de las Secretarias de
Estado.
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Por otro lado, desincorpor6 las entidades administrativas denominadas
Secretaria de Coordinacion, Gestion y Representacion; Coordinacion Forestal
y Minera; Oficina de Informacion y Relaciones Publicas; las tres entidades
de Promocion Econdémica zona sur, zona centro y zona norte; y la Unidad
Politica Electoral, e incorpord expresamente como entidades dependientes
directamente del Ejecutivo, la Coordinacion General de Asesores del
Gobernador del Estado; la Coordinacion General de Comunicacion Social; la
Coordinacion General de Desarrollo Tecnologico; la Coordinacion General de
Acceso a la Informacion Publica; la Representacion del Gobierno del Estado
de Sinaloa en el Distrito Federal, y la Unidad para el Fomento a la Vivienda.

En los afios siguientes, el precitado reglamento organico ha sido adecuado para,
transformar la anterior Secretaria de Planeacion y Desarrollo en Secretaria de
Desarrollo Social y Sustentable, y la Coordinacion General de Asesores en la
Coordinacion de Asesoria y Politicas Publicas; instituir la nueva Secretaria
de Turismo y la Unidad de Apoyo Técnico a Proyectos; y desincorporar la Re-
presentacion del Gobierno del Estado de Sinaloa en el Distrito Federal y la
Unidad para el Fomento a la Vivienda.

Por diversas reformas a la Constitucion del Estado, la emision de nuevas leyes
y modificaciones a la Ley Orgénica de la Administracién Publica del Estado
de Sinaloa y al Reglamento Orgéanico de la Administracion Publica Estatal de
Sinaloa vigentes a la fecha, se han formado nuevas dependencias o entidades,
transformado algunas de las existentes.

Con esa serie de cambios, la Administracion Publica Estatal crecio estruc-
turalmente y amplid su orbita de accidon incorporando importantes areas para
impulsar el desarrollo administrativo, econémico y social del Estado, a la vez
de excluir otras consideradas no prioritarias, buscando ajustarse a las nuevas
necesidades estatales y sociales y ponerse a tono con la evolucion de la Admi-
nistracion Publica Federal, hasta alcanzar su conformacion actual.

4.3 Conformacion Institucional Actual de 1a Administracion Puablica en
Sinaloa

Por disposicion del art. 66 de la Constitucion Politica del Estado, la Admi-

nistracion Publica del Estado de Sinaloa, actualmente se integra de la siguiente
manera:
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“La Estatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso del Estado,
su reglamento y demas reglamentos, decretos y acuerdos que expida el
Gobernador del Estado para la constitucion y funcionamiento de las entidades
que la integren”.

“La Paraestatal conforme a la Ley Orgéanica que expida el Congreso que
establecerd las bases generales de creacion de las entidades que la integren,
la intervencion del Gobernador del Estado en su operacion y las relaciones
entre el Ejecutivo y las entidades Paraestatales y conforme a las disposiciones
reglamentarias generales y a las especiales para cada entidad que en su
ejecucion expida el Gobernador Constitucional del Estado”.

En ambos aspectos, estatal y paraestatal, de la Administracion Publica, son
aplicables las disposiciones de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
del Estado de Sinaloade 1981 y del Reglamento Organico de la Administracion
Publica Estatal de Sinaloa de 1999, que contintian en vigor, con algunas
reformas o modificaciones introducidas con posterioridad, sustancialmente
para incorporar nuevas secretarias, entidades administrativas, instituciones,
organismos o empresas de participacion estatal.

4.3.1 Administracion Publica Estatal

El Gobernador Constitucional del Estado, es el depositario del ejercicio del
Poder Ejecutivo, el titular y autoridad maxima de la Administracion Publica,
por determinacion del art. 2 de la Ley Organica de la Administracion Publica
del Estado de Sinaloa.

En su art. 3 la precitada ley orgénica dispone que la Administracion Publica
Estatal se integrara con las secretarias y entidades administrativas cuyas
denominaciones, estructuras y atribuciones se estableceran en los reglamentos
y demas disposiciones que expida el Gobernador Constitucional del Estado en
ejercicio de sus facultades constitucionales y dentro de los limites de las que
la propia ley le otorga.

En ese sentido, la Administracion Publica Estatal se integra en primer lugar,
por el despacho del Ejecutivo que la encabeza y al que compete la atencion,
conocimiento, planeacion y despacho de los asuntos del orden administrativo
y el ejercicio de las atribuciones que le confieren la Constitucion y la ley.
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Apoyando al Gobernador, en la atencion, planeacion y despacho de los
asuntos de su competencia, figuran 12 dependencias que son las Secretarias y
la Procuraduria General de Justicia del Estado, 10 entidades administrativas
dependientes del Ejecutivo, asi como 8 organismos desconcentrados
dependientes de las Secretarias.

Dependencias:

Secretaria General de Gobierno; Secretaria de Administracion y Finanzas;
Secretaria de Desarrollo Social y Sustentable; Secretaria de Educacion
Publica y Cultura; Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca; Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas; Secretaria de Seguridad Publica; Secretaria
de Desarrollo Economico; Secretaria de Salud; Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo; Secretaria de Turismo; Procuraduria General de
Justicia del Estado.

Entidades administrativas dependientes del Ejecutivo:

La Secretaria Particular; la Coordinacion General de Asesoria y Politicas
Publicas; la Coordinacion General de Comunicacion Social; la Coordinacion
General de Desarrollo Tecnologico; la Coordinacion General de Acceso a la
Informacion Publica; la Unidad de Apoyo Técnico a Proyectos; la Junta Local
de Conciliacion y Arbitraje del Estado; y el Cuerpo de Defensores de Oficio.

Organismos desconcentrados:

El Archivo Historico General del Estado; el Instituto Catastral del Estado
de Sinaloa; el Instituto Sinaloense de Desarrollo Social; la Comision para la
Atencion de las Comunidades Indigenas; el Instituto Estatal de Ciencias Penales
y Seguridad Publica; la Administracion de la Beneficencia Publica del Estado de
Sinaloa; la Comision de Arbitraje Médico del Estado de Sinaloa

4.3.2 Administracion Pablica Paraestatal
Por disposicion del art. 28 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica
del Estado de Sinaloa, dentro de la Administracion Publica Paraestatal, seran

considerados los organismos descentralizados, las instituciones creadas por
disposicion del Congreso del Estado o en su caso, por el Gobernador del
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Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio, cualquiera que sea la
forma o estructura legal que adopten.

El art. 29 de la propia ley determina que dentro de la Administracion Publica
Paraestatal, se consideran empresas de participacion estatal mayoritaria las
que satisfagan algunos de los siguientes requisitos:

* Que el Gobierno del Estado, los Ayuntamientos, organismos
descentralizados u otras empresas de participacion estatal, o fideicomisos
del Estado, considerados conjunta o separadamente aporten o sean
propietarios del 51% o mas del capital social.

* Que en la Constitucion del capital figuren acciones de serie especial que
solo puedan ser suscritas por el Gobierno del Estado; o

* Que al Gobierno del Estado competa nombrar a la mayoria de los
miembros del consejo de administracion, Junta Directiva u Organo
de Gobierno, designar al Presidente, al Director, al Gerente, o vetar
los acuerdos de la Asamblea General de Accionistas, del Consejo
de Administracién o de la Junta Directiva u Organo de Gobierno
equivalente.

Por disposicion del art. 30 de la propia ley organica, se consideran como
empresas de participacion estatal mayoritaria, las sociedades civiles asi como
asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean dependencias
o entidades de las mencionadas en el inciso a) del articulo anterior, o alguno
o varios de ellos se obliguen a realizar o realicen las aportaciones economicas
preponderantes.

Para los efectos de la ley, seran empresas de participacion minoritaria las
sociedades en las que uno o mas organismos descentralizados u otra, u
otras empresas de participacion estatal mayoritaria consideradas conjunta o
separadamente, posean acciones o partes de capital que representen menos del
51% y hasta el 25% de aquél (art. 31).

Organismos Descentralizados:
El Instituto Sinaloense de la Mujer; la Junta de Asistencia Privada del Estado de

Sinaloa; el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores de la
Educacion del Estado de Sinaloa; el Instituto de Vivienda del Estado de Sinaloa;
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Desarrollo Urbano Tres Rios; Viveros de Sinaloa; la Comision Estatal de Agua
Potable y Alcantarillado del Estado de Sinaloa; los Servicios de Educacion
Publica Descentralizada del Estado de Sinaloa; el Centro de Ciencias de Sinaloa;
el Instituto Sinaloense del Deporte; el Colegio de Sinaloa; el Instituto Sinaloense
de la Juventud; la Escuela Normal; el Colegio de Educacion Profesional Técnica
del Estado de Sinaloa; el Instituto de Capacitacion para el Trabajo del Estado de
Sinaloa; el Comité Administrador de Programas de Construccion de Escuelas
del Estado de Sinaloa; el Instituto Sinaloense para la Educacion de los Adultos;
el Consejo Estatal de Ciencia y Tecnologia; Instituto Sinaloense de la Cultura;
la Universidad de Occidente; el Colegio de Bachilleres del Estado de Sinaloa; la
Escuela Normal de Especializacion del Estado de Sinaloa; el Instituto Sinaloense
de Acuacultura; Concretos y Agregados de Sinaloa; el Consejo para el Desarrollo
Econdmico del Estado de Sinaloa; la Comision Estatal de Gestion Empresarial y
Reforma Regulatoria; los Servicios de Salud de Sinaloa; el Hospital Pediatrico
de Sinaloa; el Hospital Civil de Culiacan; el Sistema para el Desarrollo Integral
de la Familia; y el Patronato de Promotores Voluntarios.

Organismos Autéonomos:
Tribunal de lo Contencioso Administrativo; Comision Estatal de Derechos
Humanos de Sinaloa; Universidad Autonoma de Sinaloa; Comision de Acceso

a la Informacion Publica del Estado de Sinaloa; Consejo Estatal Electoral;
Tribunal Estatal Electoral; Tribunal de Conciliacion y Arbitraje.
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Grafico N° 8
Organigrama de la Administracion Publica de Sinaloa (diciembre 2010)

Gobernador
Constitucional del
Estado de Sinaloa

feeepp  Sccretaria Particular

v v v

Secretaria Secretaria de Secretaria de
General de Administracion y Desarrollo Social
o ¥ Sustentable

v

Secretaria de
Comunicaciones.
y Obras Publicas

Coordinacién

Servicios de Satud
‘de Sinaloa e

(CoDESIN)

Instituto de Vivienda
e

s

o Urbano Ly 1stio s

tud

Escucla Normal =

it
Sinaloens
> M

(SMUJERES )

f=p Viveros de sinaloa

!

!

Administracion Pablica Estatal

Administracion Pablica Paraestatal

[ organismos Auténomos

Fuente: Elaboracion propia.

356



El cambio institucional en la administracion publica en México y en Sinaloa

4.4 Costumbres y Practicas Administrativas heredadas

El cambio institucional, es un proceso incremental. Las instituciones no
cambian de manera absoluta; las incorporadas en un momento dado no son
totalmente nuevas, sino que, los cambios van reconociendo antecedentes, la
memoria historica, conservando algunos rasgos, practicas o costumbres de
formulas anteriores. Los neoinstitucionalistas (ver cuadro N° 4) sostienen que
las instituciones entran a un proceso de aprendizaje, identifican circunstancias
y luego se adaptan. Las instituciones cambian gradualmente, donde es esencial
el origen de las normas y las tradiciones politicas.

A mediados del siglo XIX, ya Tocqueville expuso que, para saber sobre
qué cimientos se asentaba el nuevo gobierno de Francia, la Republica, era
necesario revisar situaciones del pasado. Para ¢l, el antiguo régimen tuvo
como base la monarquia marcada por una administracion centralizada.

Hay que tener presente que el predominio del poder real, la centralizacion
administrativa, el ascenso de la burguesia y la decadencia de la aristocracia,
generaron a lo largo del siglo X VIII un proceso irreversible que desembocaria
en la transformacion revolucionaria de 1789.

Algunas tendencias iniciadas bajo el antiguo régimen y los elementos de
continuidad histdrica, especialmente el fortalecimiento del Estado, influyeron
en el periodo posterior. Por ello, Tocqueville escribe en su obra “el antiguo
régimeny la revolucion” lo siguiente: para comprender bien la revolucion era
preciso olvidar por un momento la Francia de esos dias (1850) e ir a interrogar
en su tumba a la Francia que ya no existe.?’!

Hay un convencimiento de que en la sociedad anterior a la mutacion
revolucionaria de 1789, se establecieron las lineas directrices de lo que habria
ser el nuevo mundo.

Ciertamente una convulsiva época de cambios; entre ellos, el advenimiento
del liberalismo, en el que los gobernantes continuaron desarrollando una
conduccion que tiene su origen en el siglo anterior.

Me atrevo a afirmar, porque dispongo de pruebas, que numerosos
procedimientos empleados por el gobierno revolucionario trajeron sus

27! Tocqueville, Alexis De, El antiguo régimen y la revolucién, México, FCE, 199, p. 75.
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precedentes y ejemplos de las medidas adoptadas durante los tltimos dos
siglos de la monarquia. El antiguo régimen proporciono a la revolucion
muchas de las formas; ésta no hizo sino agregar la atrocidad de su genio.?’

Tocqueville puso en tela de juicio, el que una ruptura con el pasado hiciera
posible construir un orden social sobre bases nuevas. Por el contrario, considera
que todo cambio significativo debe entenderse como el resultado de un largo
proceso histdrico, en el que hay una continuidad relativa entre gobiernos y
regimenes. Ubica al proceso de centralizacion administrativa como el hilo
conductor que revela la conexion entre el antiguo régimen y la revolucion,
siendo adoptada, ademas, por la restauracion y el imperio.

Omar Guerrero, citando una obra de ese entonces intitulada “de Ia
centralizacion”, del abogado Cormenin (1840), transcribe:

Toda Francia estaba fundada en la centralizacion, pues en ese pais habia la
misma jerarquia, la misma subordinacion, las mismas oficinas y las mismas
garantias. Por toda Francia se extienden los registros del estado civil y hay
las mismas circunscripciones territoriales, las mismas administraciones,
los mismos tribunales y las mismas leyes. Todos los ramos y dependencias
del servicio publico se ajustan unos con otros, de modo que el gobierno
estd impulsado por una centralizacion que mueve millares de brazos a un
solo tiempo y compas.>”

Las costumbres administrativas tienen una explicacion en el esquema juridico
y administrativo del antiguo régimen. Tocqueville, asign6 un apartado en la
obra referida. Su conocimiento del derecho y de la Administracion Publica,
le permitieron asociar las costumbres administrativas con los contenidos y
aplicacion del conjunto de disposiciones normativas a las que llamo leyes
secundarias. Se advierte entonces una relacion estrecha de los habitantes de
las comunidades, con los usos sociales y las practicas administrativas, con las
rutinas, con los procesos administrativos y los asuntos diversos que vinculan
a los individuos con la autoridad, con los funcionarios.

272 Ibidem, p. 303.
273 Guerrero, Omar, *’Estudio Introductorio”, en Charles-Jean Bonnin, Principios de Administracion
Publica, México, FCE, 2004, p. 148.
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Las actividades administrativas se convierten en instituciones duraderas
y permanentes que cubren la existencia vital de los funcionarios y los
ciudadanos, que se complementan.

Las leyes administrativas son mas que simples normas de derecho; son
el comportamiento adquirido, asimilado y a diario reproducido por
administradores y administrados. Cuando ocurre una modificacion de las
leyes primarias relativas a la forma de gobierno, sin tocarse las secundarias,
es idea de Tocqueville que la sociedad no se altere mayormente. Caso
contrario ocurre cuando las ultimas son trastocadas: entonces si hay una
convulsion social porque tal modificacion incide en los intereses vitales
de la nacion al afectar a cada uno de los individuos, y cuando esto ocurre
en un pais centralizado como Francia, la alteracién trae consecuencias
convulsivas para el gobierno que la genera. Esto ocurrié en 1787 con la
reforma o la revolucion administrativa como la llama Tocqueville, lo que
provoco segun su opinion, la revolucion politica, mejor conocida como
Revolucion Francesa.”’

Lo propio ocurrié en el mundo novohispano y su Administracion Publica, que
recibieron influencias diversas, tanto del gobierno espafiol del que formaba
parte, como de las mutaciones ocurridas en Europa, que se acumulaban a las
tenidas durante las centurias de dominacion. A ellas se sumaron las impuestas
con el cambio dindstico y la llegada de los borbones a partir del siglo XVIII,
que marcaron desde entonces, una huella importante que influiria en las
administraciones posteriores.

En el orden de ideas apuntadas, las instituciones de la Administracion
Publica Colonial no fueron foérmulas totalmente nuevas, sino, en parte,
modelos derivados de las instituciones peninsulares acomodados a las nuevas
realidades de los nacientes dominios de ultramar e influidos por los cambios
registrados en el ambito internacional, como los ya mencionados de Francia,
que repercutieron en la proyeccion del gobierno absolutista espafiol hacia la
monarquia constitucional moderada; en la incipiente creacion de distintos
organos estatales para hacerse cargo de sus diversas tareas como germen
del principio de division de Poderes propuesto por Montesquieu; en la
regulacion constitucional de la organizacion y funcionamiento del Estado
y concretamente de la Administraciéon Publica; en la consagracion de los

27 Guerrero, Omar, Introduccion a la Administracion Publica, México, Harla, 1985, pp. 56-57.
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derechos fundamentales, primeramente en el Estatuto de Bayona aprobado a
instancias de Napoleon Bonaparte y final y principalmente en la Constitucion
de Cadiz de 1812, y en la adopcion de figuras como las Intendencias de origen
galo.

En Espafia durante los siglos XVIy XVII operaba el sistema polisinodial
que se expresaba en los consejos que recibian la opinion colegiada o plural de
sus integrantes y que comprendian los aspectos territoriales y los temadticos,
respectivamente. Uno de los mas importantes era el Consejo de las Indias, de
naturaleza mixta, a la vez territorial y tematico, como ha quedado expuesto
en la presente investigacion, el cual adoptd algunas de las practicas o
costumbres administrativas de los demas, en el sentido de conocer y proponer
colegiadamente la atencion de los asuntos de su competencia, para someterlos
a la aprobacion superior del monarca.

El polisinodial se trataba de un sistema de administracion pesado y lento:
Una moderna administracion requeria desprenderse de consejos acéfalos,
de integracion heterogénea, llenos de rivalidades personales y estatutarias,
responsables de tomar decisiones y actuar con prontitud.?’

Un asunto importante fue la progresiva sustitucion del sistema polisinodial®’
propio de los austrias. Las formas modernas de administracion crean agentes
ejecutivos individuales y los cambios en la administraciéon van a tener el
impulso de los secretarios y la disminucion de los Poderes intermedios quienes
contaban con influencia en los consejos de los Habsburgos.

Emergen pues las Secretarias de Despacho, que serdn elementos muy
importantes en la actividad de la Administracion Publica en el siglo XVIII, los
secretarios, en contraste con los sinodos que integraban los antiguos consejos,
se responsabilizan directamente ante la autoridad superior de los resultados de
las carteras a su cargo.

El absolutismo centralizador y racionalizador del Estado; una Administracion
Publica mas dinamica, profesional y eficiente; el sistema de secretarias, entre
otras reformas, afianzaron el poder de los borbones.

275 Rivera Garcia, Antonio, Cambio dindstico en Espaiia: ilustracién, absolutismo y reforma
administrativa, Espaia, Biblioteca Valenciana, 200, p. 220.

276 Término acufiado por el Abad Saint Pierre, en su obra Discours sur la polysynodial, publicado
a inicios del s. XVIII.
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Los diferentes esquemas y procedimientos que se aplicaron en el gobierno
espafiol y en el novohispano, sumados a los valores, costumbres y rutinas,
marcaron los rasgos de su Administracion Publica, que a su vez repercutieron
parcialmente en la administracion nacional del México independiente y en
menor grado en la Administracion Publica sinaloense.

En el caso de México asi sucedio; las influencias de Europa hacia Espaiia,
de ésta a la Nueva Espafa y asi sucesivamente al México independiente
hasta las etapas posteriores de formacion o desarrollo institucional del pais;
de manera similar se trasladd este fendmeno a las entidades federativas.
La Administracién Publica fue adquiriendo caracteres que se transmiten en
la instauracion de sistemas y procedimientos en los cuales se incorporan
précticas y habitos.

Una practica que se ha reproducido desde que los borbones suplantaron el
sistema polisinodial, al establecer el gobierno del despacho, profesionalizar la
burocracia y acentuar la centralizacion, es el secreto de Estado.

El gobierno colegial hace imposible conservar secretos de Estado; la
ejecucion de las decisiones sufre retrasos por la lentitud del examen de
los expedientes y por los conflictos de competencias entre consejeros;
en ausencia del Rey, que no asiste a todos los consejos; se desarrollan la
corrupcion y el vicio, como sucede en Espafia del siglo XVIL.?"

El secreto de Estado encuentra en las administraciones borbonicas, a través
de los Secretarios de Estado, condiciones adecuadas para su ejercicio. Se
ha empleado como medida institucional de salvaguarda de los intereses y
objetivos oficiales.

El secreto es mas bien una técnica politica empleada por expertos, por los
buenos gobernantes y regida por criterios instrumentales o de eficiencia.
Son las gestadas en bien del interés publico y con el concurso de la equidad
posible.?”

Otra practica importante que tiene antecedentes desde la Colonia, son las
visitas, que fueron creadas como un instrumento de vigilancia, de fiscalizacion

277 Dubet, Anne, La importacion de un modelo francés, Revista de Historia Moderna, Alicante,
Espafia, Universidad de Alicante, niim. 25, 2007, p. 226.

278 Naude, Gabriel, Consideraciones politicas sobre los golpes de Estado, Madrid, Tecnos,
1998, p. 53.
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que ejercian, inicialmente, autoridades eclesiasticas y, posteriormente, el
gobierno monarquico.

El gobierno efectuaba visitas cuando habia asuntos de interés en sus
jurisdicciones o territorios, por extensos o distantes que fueran. Ordenaba su
realizacion a un visitador que se acompaiaba de personal de apoyo, conocedor
de las materias a revision; se hacia a determinadas instituciones, o en areas
especificas de alguna actividad o sobre el desempefio y comportamiento de
algun funcionario.

Las visitas se practicaban por tener el gobierno informacion secreta, que
se ejercia por un juez especial como resultado de serias denuncias. Se
podria decretar en cualquier momento contra un oficial del rey, o un grupo
de ellos, bien en una ciudad o en todo un virreinato. 2"

Las visitas eran inspecciones o investigaciones para tener conocimiento e
informacion de las condiciones de la administracion y solucionar problemas o
proponer mejoras; tenian un caracter ocasional, aunque llegaban a extenderse
afios. La visita era propuesta del Consejo de Indias, con la orden del monarca.
El visitador recibia poder general en el que se establecia expresamente la
competencia.

Durante el siglo XVIII, con los borbones la visita general dejo de ser un
instrumento para castigar las malas conductas y fue empleada como elemento
reformador para implantar un nuevo modelo de politicas. Las visitas eran,
probablemente, el procedimiento mas efectivo para el control de la actividad
administrativa®®

Hay un asunto importante que llama la atencion durante los tres siglos de
la Colonia. Nunca acudi6 a la Nueva Espafia ni a alguno de sus dominios en
América, ningin soberano, ni Habsburgo ni Borbon. No se localizo registro
alguno que confirme la presencia real durante el Virreinato, como tampoco en
el México independiente, sino hasta el siglo XX.

Se hace esta anotacion porque los extensos territorios que representaban las
indias tuvieron para Espafia una importancia cardinal. Aunque es comprensible
la ausencia de los reyes por razones propias de su elevada responsabilidad

279 Céspedes del Castillo, Guillermo, América hispdnica, Barcelona, Labor, 1983, p. 240.
280 Pietschmann, Horst, op. cit., p.158.
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que ameritaba su permanencia en la sedes monarquicas. Ademas de las
dificultades y riesgos que implicaba el traslado al nuevo mundo. La travesia
en el mar duraba alrededor de tres meses. Mencion igualmente interesante es
cuando en 1978, por primera vez, un Rey de Espafia visita México, sera Juan
Carlos I, el actual monarca.

Pareciera una obviedad decir que una de las grandes herencias impuestas en
la vida y sociedad novohispana, fue la lengua castellana. Con la conquista
espafiola y la destruccion de las civilizaciones asentadas en Mesoamérica,
se establecieron —como ha sido expuesto en diferentes apartados de la
investigacion— nuevas formas de organizacion politica, econdomica y social,
asi como diversos patrones religiosos y culturales.

Se verifica entonces un cambio institucional drastico y la edificacion de un
orden diferente: nuevas instituciones politicas y administrativas; un proceso
evangelizador que modifico creencias y rituales religiosos, con la salvedad de
que la conversion religiosa, a cargo de los misioneros, se realizo, durante un
largo tiempo, en la propia lengua de los indigenas; distintos mecanismos de
dominio y explotacion hacia los naturales; y, la incorporacion gradual de la
lengua espafiola entre la poblacion sometida.

Con la caida del imperio azteca y la derrota de los demas seforios indigenas,
los peninsulares inauguran la Nueva Espafa. A partir de ese momento la
comunicacion escrita y demas actos de la Administracion Publica seran en
lengua castellana.

El libro VI de la Recopilacion de Leyes de Indias, contiene una ley que se
remonta a las reales cédulas del 1550 en la que ordena que se pongan escuelas
de lengua castellana para que aprendan los indios.”®' También en Real cédula
se ordenaba que:

Se imponga el castellano como lengua tnica en todas las Colonias, para que
de una vez se llegue a conseguir, el que se extingan los diferentes idiomas de
que se usa en los mismos dominios, y s6lo se hable el castellano*?

81 Leyes de Indias, http://www.Congreso.gob.pe/ntley/LeyIndiaP.htm.

282 Sanchez Ferlosio, Rafael. El castellano en las Indias, "La hija de la guerra y la madre patria”,
Barcelona, Destino, 2002, p .65.
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En el México independiente, segun se refirid antes, el secreto de Estado, el
sistema de las cuatro causas o de las Secretarias o Ministerios de Estado, asi
como la centralizacion de la administracion, fueron instituciones y practicas
heredadas de la administracion Colonial. Asimismo, lo han sido, por citar
algunos ejemplos, las visitas de funcionarios para atender asuntos de su ju-
risdiccion, en un ejercicio que tuvo como antecedente indirecto las visitas
realizadas durante la Colonia y concretamente en la etapa de las Reformas
Borbonicas, como es el caso de la efectuada por José Galvez para constatar
la situacion en la Nueva Espafia e implementar, en su caso, las medidas
conducentes; el otorgamiento de garantia o fianza, exigida a los funcionarios
que manejan recursos publicos; la toma de protesta que deben de rendir
los servidores publicos para tomar posesion de sus cargos y el ceremonial
oficial correspondiente; la ensefianza del castellano; las reglas de la disciplina
castrense; los protocolos que rigen el desempeio y los actos del Ejecutivo,
particularmente a su titular, como Jefe de Estado; algunas practicas de
profesionalizacion del servicio publico; el nombramiento y remocion de los
servidores publicos; las practicas internas de las Secretarias de Estado en la
que dictamenes o acuerdos se someten a consideracion del titular.

En la Administracion Publica de Sinaloa por su parte, trascendieron algunas
de esas practicas administrativas procedentes desde la Colonia y derivadas,
principalmente, de la Administracion Publica Nacional, como lo han sido las
senaladas con antelacion, con adecuaciones regionales, por supuesto.

De manera concreta, de la Administracion Publica Federal, han repercutido
en la de Sinaloa, destacadamente: la obligacion del Ejecutivo de rendir un
informe anual sobre la situacion que guarda la Administracion Publica a su
cargo, habiéndose anticipado en 1825, el Estado Interno de Occidente, del
cual Sinaloa formaba parte, en contemplar ese deber del Ejecutivo, sin
la regularidad anual, que posteriormente se establecid; la obligacion del
Ejecutivo y demas autoridades de la Administracion Publica, de fundar y
motivar, debidamente, todos sus actos y determinaciones, en observancia del
principio de legalidad; la obligacion de las autoridades de hacer lo que la
ley expresamente les autoriza; la facultad del Ejecutivo de iniciar leyes; la
obligacion del Ejecutivo de formular las leyes de ingresos y el presupuesto de
egresos; la obligacion de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Estatal y Paraestatal de informar al Poder Legislativo del ejercicio de
los recursos publicos; la obligacion del Ejecutivo de someter a la aprobacion
del Congreso para su ratificacion determinados nombramientos de servidores
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publicos; la facultad del Ejecutivo de presentar al Congreso nombres para
ocupar determinados cargos publicos, cuya eleccion compete al organo
legislativo; la regulacion constitucional, organica y reglamentaria de las
instituciones administrativas; la exclusividad de parte del Poder Ejecutivo
de la Administracion Publica; la eleccion popular del Ejecutivo; la facultad
reglamentaria de la Administracién Publica otorgada al Ejecutivo; la facultad
del Ejecutivo para nombrar y remover a los miembros de su gabinete; la
division de la Administracion Publica en Estatal y Paraestatal; la distribucion
de la Administracion Publica Estatal bajo el sistema de Secretarias de Estado;
la practica del Ejecutivo de acordar con los titulares de las Secretaras los
diversos asuntos de cada ramo; el refrendo secretarial; la planeacion estatal del
desarrollo; y diversas dependencias, entidades administrativas, organismos
descentralizados y autonomos regulando similares areas.

4.5 El Plan Estatal de Desarrollo ;Factor de Cambio Institucional de la
Administracion Publica en Sinaloa?

Este apartado se enfoca en revisar si los planes de desarrollo, tanto los
nacionales, como los del Estado de Sinaloa, presentados en su historia,
han sido un factor de cambio institucional, y ademas, si en sus contenidos,
establecen traduccion presupuestal.

No es proposito de este apartado remitirnos a los origenes de la planeacion
del pais y de Sinaloa. En la investigacion se apunto lo relacionado con la
planeacion y modernidad con motivo de las reformas borbonicas. Desde 1930
y en las décadas posteriores surgieron distintos planes y programas, procesos
y técnicas de planeacion que incorporaron dependencias y entidades de la
Administracion Publica. Sin embargo, es hasta 1983 cuando se establece
formalmente en México, a nivel federal, al reformarse los arts. 25 y 26°** de la
Constitucion de la Republica que da sustento al plan, a la ley de planeacion y
al sistema nacional de planeacion democratica. Dicho esquema se establecio
posteriormente en las entidades federativas.

La implantacion de la planeacion como sistema, fue acompafiada de un marco
normativo y organico que propicié reformas importantes. Se crearon leyes
secundarias, organismos, es decir, nuevas instituciones y procesos enfocados
a la articulacion de las tareas y objetivos de un engranaje integral en la
Administracion Publica.

283 Ver Constitucion Politica www.diputados.gob.mx/leyes.
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Como parte del sistema de planeacion nacional y los respectivos estatales,
surgen los planes de desarrollo, que se constituyen en documentos importantes
que enuncian el conjunto de actividades de una gestion gubernamental.

El Plan Nacional de Desarrollo, precisa la ley?*4, debera elaborarse, aprobarse
y publicarse dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en
que toma posesion el Presidente de la Republica, y su vigencia no excedera
del periodo constitucional que le corresponda, aunque podra contener
consideraciones y proyecciones de mas largo plazo.

El plan de desarrollo, es un documento enunciativo pero no vincula
juridicamente al Presidente de la Reputblica ni a los demdas responsables
de la ejecucion. No obstante, su regulacion por la ley y la valoracion del
cumplimiento de los objetivos y metas del plan y la revision anual de los
informes que esta obligado a entregar el titular del Ejecutivo de parte del
Congreso, implican que deben ser factibles de realizarse de contarse con
la disponibilidad financiera pues de otra manera no los aprobaria el Poder
Legislativo, y que hacia su consecucion debe encaminar sus esfuerzos el
Ejecutivo y su administracion.

La Ley de Planeacion®® establece en su art. 1 que la Administracion Publica
Federal debera encauzarse en funcion de la planeacion. En el art. 5 indica
que el Presidente de la Republica remitird el plan al Congreso de la Union
para su examen y opinion. El Poder Legislativo formulara las observaciones
que estime pertinentes durante la ejecucion, revision y adecuaciones del plan.
Cada aio, el Ejecutivo remitird a la Comision Permanente del Congreso de
la Unidn el informe de acciones y resultados de la ejecucion del plan y de los
programas.

El art. 7 establece que el Presidente de la Republica, al enviar a la Camara de
Diputados las iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de presupuesto
de egresos informara de su contenido y su relaciéon con los programas
anuales. Art. 14, VIII, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tendra la
atribucion de verificar, periodicamente, la relacion que guarden los programas
y presupuestos de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como los resultados de su ejecucion con los objetivos y prioridades
del Plan.

284 Ley de planeacion, www.diputados.gob.mx/ leyes.

25 Idem.
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Lo anterior significa que después de elaborado el Plan Nacional de Desarrollo
por el Ejecutivo Federal y de su aprobacion como viable de realizarse por el
Congreso de la Union, dentro de los primeros seis meses de su administra-
cion, el propio Presidente debe proyectar y sustentar los recursos presu-
puestales necesarios en las Leyes de Ingresos y el Presupuesto de Egresos,
formuladas obviamente con el apoyo técnico y pleno conocimiento de las finanzas
disponibles de la Secretaria de Hacienda y enviarlas para su aprobacion al
Legislativo, informando inclusive de su relacion con los programas anuales de
su administracion derivados del plan de desarrollo, debiendo adicionalmente la
Secretaria de Hacienda, verificar la relacion de los programas con las partidas
asignadas y su aplicacion, por lo que debe existir una correlacion presupuestal
con los objetivos y metas del plan definida por el propio Ejecutivo, tanto en el
disefio del plan, como en su implementacion y ejecucion.

Los contenidos que tradicionalmente incorporan los planes de desarrollo, son
diagndsticos, objetivos, estrategias, lineas de accion y metas e informacion
diversa sobre las diferentes ramas y actividades que le competen al Poder
Ejecutivo.

La ley**® menciona que mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas,
estrategias y prioridades, se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos
de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados.

Ciertamente hay una serie de instancias que llevan a cabo estas tareas, siendo
la dependencia encargada la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en lo
principal, aunque el plan y los resultados en la aplicacion de sus propdsitos,
mantienen un caracter declarativo, independientemente del grado de
cumplimiento que se tenga.

Los planes de desarrollo y los distintos programas sectoriales, regionales y
especiales, que se desprenden del mismo, tienen una referencia directa con
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal y, por
supuesto, hay una asociacion con las partidas de los presupuestos de egresos
que estan asignadas a las areas publicas.

Eduardo Castellanos Hernandez (2011), ha expresado la importancia que el
plan o los diferentes planes de desarrollo cuenten con traduccion presupuestal
y elevar el plan al carécter de ley.

286 Idem.
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El plan se convierte en una sola enunciacién de buenos propdsitos o en la
lista actividades deseables a emprender o un discurso demagogico pero,
en cualquier caso irrealizable. Ciertamente, requiere ademas de rigor en el
control y evaluacion de sus avances, pero incluso estas etapas tienen como
sustento los adelantos o retrocesos logrados en ¢l ejercicio presupuestal.?®’

En Sinaloa, las previsiones y alcances de la Ley de Planeacion,?® se asemejan,
a la disposicion federal, considerando, por supuesto, el ambito local de
validez. En este sentido, el Ejecutivo local, también envia el plan para su
examen y opinion, al Congreso Estatal, que podra formular las observaciones
que estime adecuadas. Sinaloa ha tenido cinco Planes de Desarrollo, a partir
de 1987, hasta el 2011. Ninguno de ellos contempla en estricto sentido, una
alineacion con traduccion presupuestal, aunque resulta obvia.

Nos hemos interrogado acerca de si los Planes de Desarrollo constituyen un
factor de cambio institucional, o una herramienta para el cambio. Se diria que
un plan, es en su inicio un proyecto de cambio, que puede convertirse en un
detonante o factor del cambio, de generar modificaciones institucionales en la
organizacion o funcionamiento de la Administracion Publica, a medida de que
se cumplan sus enunciados, sus objetivos y metas.

Los planes deben cumplir con los objetivos que se fijan; las metas previstas,
deben cuantificarse. El aspecto financiero y presupuestal, tiene que ser viable
pararesponder con capacidad a los fines establecidos. Plantear un esquema con
estos alcances, tendientes a la vinculacion del plan con su ejecucion y dotarlo
de un disefio presupuestal ad hoc, con especificidad en sus distintas etapas
de implementacion, implica una organizacion administrativa y presupuestal.

4.6 Los Procesos y Efectos del Cambio Institucional en la Administracion
Publica del Estado de Sinaloa

En la Administracion Publica de Sinaloa, desde su surgimiento como Estado
autdbnomo en cuanto a su régimen interior, se han registrado los diversos procesos
de cambio institucional propuestos por Jepperson.

287 Castellanos Herndndez, Eduardo, La necesaria traduccion presupuestal del plan, en Boletin
INAP, nim. 4, México, INAP, 2011, p. 15-17.
288 Véase Periodico Oficial, ’El Estado de Sinaloa”, num. 132-bis de 2 de noviembre de 1987.
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En efecto, en primer término, se registro el proceso de formacion institucional
al establecerse en la primera Constitucion local de 1831, al Poder Ejecutivo
y como titular del mismo y de la Administracion Publica, al Gobernador del
Estado, apoyado en el Vicegobernador, la Secretaria de Gobierno, la Tesoreria
General, el Consejo de Gobierno, la Instruccion Publica, la Hacienda Publica,
la Milicia Civica, la Imprenta Oficial y la Casa de Moneda. Dicho proceso
se ha repetido en los siguientes periodos constitucionales hasta la actualidad,
en cada una de las nuevas dependencias o entidades incorporadas a la
Administracion Publica sefialadas en los distintos apartados a los cuales nos
remitimos para obviar repeticiones.

Paralelamente al proceso de formacién de las nuevas instituciones de
la Administracion Publica en las distintas fases constitucionales y al
de transformacion de que han sido objeto para adecuarlas a las nuevas
necesidades, se ha dado el proceso de desarrollo, particularmente cuando
los cambios introducidos las han hecho evolucionar estructural y sobre
todo funcionalmente, mejorando su desempefio interno y el externo hacia la
sociedad, proveyéndola de los bienes y servicios publicos.

Como ejemplos mas destacados de desarrollo institucional pueden citarse,
la creacion de los Departamentos Gubernativos y de otras importantes
instituciones administrativas que por primera vez impulsaron de manera
significativa el crecimiento estructural y funcional, ademas de la regulacion
de la Administracién Publica, en el gobierno de Ramoén F. Iturbe, en la
Constitucion Politica local de 1917; la sustitucion posterior de esos depar-
tamentos por las Secretarias de Estado en la Ley Organica del Poder Ejecutivo
del Estado de Sinaloa de 1973, en que se incorporaron diversas direcciones
a las propias secretarias, asi como las entidades dependientes directamente
del Gobernador del Estado, con lo que se modernizo, dinamizé y amplio
de nueva cuenta en forma destacada la organizacion y funcionamiento de
la administracion; su division en estatal y paraestatal, la creacion del Ga-
binete Colegiado, el otorgamiento de la facultad de reglamentar la propia
administracion al Ejecutivo y la atribucién conferida a los titulares de las
dependencias de expedir los manuales de organizacion, en el Reglamento Or-
ganico de la Administracion Publica del Estado de Sinaloa de 1981, con lo
cual se impulsé su ordenacion juridica, organizacion y desempefio; asi como
las incorporaciones y transformaciones administrativas registradas durante
la vigencia del presente Reglamento Orgéanico de la Administracion Publica
Estatal de Sinaloa de 1999, que han buscado ponerla a tono con las nuevas
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realidades locales y la interesante evolucion de la Administracion Publica
Federal de la que ha heredado diversos modelos orientados a imprimirle un
mayor sentido social y eficacia, eficiencia y congruencia a sus instituciones,
muchas de ellas disefiadas o redisenadas con las modalidades de Reforma,
Modernizacion e Innovacion Administrativa registradas en el ambito nacional.

En cuanto al proceso de desinstitucionalizacion, cabe decir que ha
operado en dos sentidos: En una desinstitucionalizacion formal y material,
cristalizada en la desincorporacion o desaparicion de aquellas instituciones
que agotaron su cometido o perdieron su utilidad publica o se volvieron
contraproducentes para los fines del Estado, como el Consejo de Gobierno; la
figura del Vicegobernador; los Departamentos Gubernativos; las Secretarias
de Finanzas y de Desarrollo Econdmico establecidas en Ley Orgénica del
Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa de 1973, excluidas en el Reglamento
Organico de la Administracion Publica del Estado de Sinaloa de 1981,
y las entidades administrativas Secretaria de Coordinacion, Gestion y
Representacion, Coordinacion Forestal y Minera, Oficina de Informacion y
Relaciones Publicas, las tres entidades de Promocion Econdmica zona sur,
zona centro y zona norte, y la Unidad Politica Electoral instituidas en dicho
reglamento que en el siguiente de 1999 atin vigente se anularan. Por otro lado,
ha operado en una desinstitucionalizacion meramente formal decretada en
cada nueva Constitucion Politica del Estado, ley o reglamento orgéanicos que
al abrogar al anterior legalmente la anulé automaticamente con sus anteriores
disposiciones e instituciones, aunque materialmente continuaran existiendo
para ser consideradas o retomadas o reinstitucionalizadas formalmente, al
mismo tiempo, en el nuevo ordenamiento.

Finalmente, en lo que atafie al proceso de reinstitucionalizacion, corresponde
decir que igualmente se ha registrado de dos maneras: formal y material
que se dio inicialmente en la formacion del Estado de Sinaloa como entidad
autébnoma, en su primera Constitucion Politica, al formar su Administracion
Publica, con instituciones publicas retomadas del desaparecido Estado Interno
de Occidente, como las figuras de Gobernador del Estado, Vicegobernador,
Secretario de Gobierno, Tesorero y Consejo de Gobierno, por ejemplo; vy,
por otra parte, en una reinstitucionalizacion meramente formal generada
en cada nueva Constitucion Politica local, ley o reglamento organicos de
la Administracion Publica, que automdticamente al abrogar al anterior
ordenamiento y anular formalmente sus instituciones sin extinguirlas
materialmente, las retomaba o reconsideraba en su nuevo texto.

370



El cambio institucional en la administracion publica en México y en Sinaloa

Las modalidades de Reforma, Modernizacion e Innovacion Administrativa
y, en general, los procesos de cambio propuestos por Jepperson en los que
dichas modalidades estan implicitas, que han generado la transformacion de la
Administracion Publica Nacional, configurandola estructural y funcionalmente
en los distintos regimenes y etapas, han influido con sus efectos en ella hasta
la época actual, en el cambio institucional de la Administracion Publica del
Estado.

Del orden nacional derivaron directa o indirectamente, la titularidad exclusiva
de la Administracion Publica de parte del Poder Ejecutivo separado de las
otras funciones estatales por virtud del principio de division de Poderes; la
desaparecida figura del Vicegobernador, equivalente local del Vicepresidente
de la Republica; la Secretaria de Gobierno, germen de la adaptacion local del
sistema de Secretarias de Estado; el Consejo de Gobierno desinstitucionalizado
posteriormente; la Casa de Moneda después extinguida; la institucion de
Instruccion Publica transformada después en el Departamento de Instruccion
y Bellas Artes; la Hacienda Publica; la eleccion popular de las autoridades y
las instituciones electorales adecuadas localmente; la institucion del Registro
Civil; el Régimen de Responsabilidades de los Servidores Publicos del
Estado; la Fiscalia Social o institucion del Ministerio Piblico convertida en
Procuraduria General de Justicia.

De igual manera, la Contaduria Mayor de Hacienda; la Junta Central de
Conciliacion y Arbitraje transformada después en Junta Local de Conciliacion
y Arbitraje; los Departamentos Gubernativos en la gestion de Ramoén F.
Iturbe, en una adaptacion local al nivel de secretarias de los departamentos
establecidos en la primera Ley de Secretarias y Departamentos de Estado para
la Administracion Puablica Federal; el sistema de Secretarias de Estado con
diversos ramos que sustituyeron a los citados Departamentos Gubernativos;
la Planeacion Estatal del Desarrollo; las dependencias o entidades vinculadas
directamente al Ejecutivo como la Secretaria Particular y el Secretario y
Segundo Vocal de la Comision Agraria Mixta; el Gabinete Colegiado; la
division de la Administracion Publica en estatal y paraestatal, y la facultad
del Ejecutivo estatal para reglamentar la Administracion Publica y crear,
transformar, fusionar o suprimir dependencias o entidades administrativas,
ademas de las indicadas concretamente en el capitulo anterior.

A partir de la Constitucion Federal de 1917 y principalmente a raiz de la
implementacion de aquellas modalidades transformadoras, la Administracion
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Publica Federal ha mostrado un creciente desarrollo y servido de modelo a las
administraciones publicas de los Estados, concretamente a la de Sinaloa, cuya
organizacion por ende, muestra una serie de coincidencias. Hasta entonces las
costosas causas del cambio institucional discontinuo como las revoluciones,
manifestaciones o planes, algunos de efectos adversos o retrogrados, dieron
paso en adelante a los cauces o vias previstos en aquella Ley Fundamental y
en la Constitucion Politica del Estado, con los que en base a modificaciones
de la ley, se han impreso a la Administracién Publica y sus instituciones las
adecuaciones procedentes. Asi, ambas Administraciones Publicas Federal y
Estatal han observado un desarrollo sostenido encabezado por la primera.

El cambio institucional de la Administracién Publica Federal ha influido
cada vez mas en la transformacion evolutiva de la Administracion Publica
de Sinaloa, al adoptar ésta, reiteramos, diversas instituciones nacionales,
adecuadas localmente, hasta evidenciar un marcado paralelismo en la
actualidad.
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