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I. ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA Y LEGISLACION

La creacién y aplicacién de las politicas gubernamentales impli-
ca la existencia de una legislacién especializada y de una es-
tructura administrativa igualmente especializada. Este tipo de
legislacién es necesario por diversas razones: 4) Para la defini-
cién de las politicas a desarrollar en la materia que se regula,
b) Para la determinacién de la esfera competencial que corres-
ponda dentro del Estado federal y ¢} Para la creacién y otor-
gamiento de facultades a la estructura administrativa o
autoridad responsable para que ejecute las politicas y la legis-
lacién misma.

Por su parte, esta estructura administrativa desempefia la ob-
via funcién de ejecutar la legislacion aplicable. En virtud de que
las leyes no son autoaplicativas, el esquema tradicional de un
Estado de derecho consiste en la creacién, mediante ley, de
un organismo para ejecutarlas.

La estructura administrativa se encuentra, de esta manera, de-
pendiente de la legislacién, y no puede ir mas alld de las dispo-
siciones legales. Sin embargo, las politicas gubernamentales
poseen cierta independencia con relacién a la legislacién, en
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cuanto que la modifica al producir cambios de leyes o al inter-
pretarla fijandose nuevos valores y tendencias.

La legislacién, al ser general y abstracta, admite la posibilidad
de ser complementada con los criterios interpretativos de la auto-
ridad facultada para aplicarla. De alli la discrecionalidad admi-
nistrativa.

La legislaciéon y la estructura administrativa son conceptos
unidos y concomitantes. Cuando la legislacion es exhaustiva, la
estructura resulta mas controlada con relacién al ejercicio de su
discrecién para aplicar las normas juridicas. El primer esquema
podria ser caracteristico de la administracién piublica centraliza-
da, mientras que el segundo lo seria del sector paraestatal.

En nuestro sistema constitucional, las formas de organizacién
de las estructuras administrativas han sido asistematicas y du-
plicadoras, segun lo demostraremos posteriormente. Actualmen-
te existen varias formas de organizacién que se han creado a
partir de la Constitucién de 1917.

Al principio de la vigencia constitucional tan s6lo existfan las
secretarias de Estado y los departamentos administrativos,’ y a
mediados de los afios veinte surgié la descentralizacién admi-
nistrativa, configurando paulatinamente la administracién puabli-
ca paraestatal.

Las leyes organicas de la administracién publica federal, antes
denominadas leyes de secretarias y depatamentos, han reflejado
no sélo las variaciones en la organizacion del Poder Ejecutivo
durante el tiempo, sino también la falta de sistema para asignar
la prestacién de funciones estatales entre una secretaria de Es-
tado, organismo del sector paraestatal. El presente trabajo pre-
tende discutir algunos criterios para diferenciar dichas formas
de organizacion, tomando en consideracién el ejemplo de la
pesca en México.

El México surgido de la Constituciéon de 1917 ha contado con
ocho leyes reglamentarias de la Administracién Piblica Federal,’

1 Aunque también habia formas atipicas, como lo es el Consejo General de
Salubridad a que se refiere el articulo 73 constitucional.

2 La terminologia ha variado: Ley Orgénica de Secretarias de Estado, las
cotrespondientes a las publicadas y deméas dependencias del Poder Ejecutivo Federal,
publicada el 6 de abril de 1934; Ley de Secretarias de Departamentos de Estado
correspondiente a las publicadas el 31 de diciembre de 1935, 30 de diciembre de 1939,
13 de diciembre de 1946 y 24 de diciembre de 1958, y finalmente, Ley Orgénica de la
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de las cuales dos han sido expedidas por el propio presidente de
la Republica, en uso de facultades extraordinarias: las leyes co-
rrespondientes al 14 de abril de 1917 y al 6 de abril de 1934.

Estas leyes han regulade fundamentalmente la naturaleza, ca-
racteristicas y formas de organizacion de la administracién pu-
blica centralizada. El sector paraestatal ha sido solo definido,
mas no determinado, en sus miiltiples formas, y su control se
encuentra en otras leyes.

La tendencia de estas leyes ha sido clara; la forma de secre-
taria de Estado ha sido preferida a la de departamento admi-
nistrativo. Revisemos someramente esta tendencia:

Ley publicada Secretarias Departamentos

de Estado administrativos
15 de mayo de 1891 7 —
14 de abril de 1917 6 3
31 de diciembre de 1917 7(+) 5(+)
6 de abril de 1934 8(+) 5
31 de diciembre de 1935 8 7(+)
30 de diciembre de 1939 9(+) 6(-)
13 de diciembre de 1946 13(+) 2(-)
24 de diciembre de 1958 15(+) 3(+)
25 de diciembre de 1976 16(+) 2(-)
Reformas de 1982 a
la ley de 1976 18(+) 1(-)

Como se puede observar, de 1917 a 1982 ha habido siete in-
crementos en el nimero de secretarias de Estado y ningan des-
censo. En cambio, durante el mismo periodo los departamentos
administrativos han fluctuado con tres incrementos y tres des-
censos, observiandose un resultado final negativo, pues de los
siete departamentos que como namero méximo hubo en 1935

Administracién Pilblica Federal, publicada el 29 de diciembre de 1976.
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resta sélo uno desde 1982, y el cual realmente no corresponde
a una dependencia con funciones territorialmente federales.’

Las politicas y funciones estatales en México merecen,por otra
parte, el reconocimiento de su alto nivel social. Aunque muchas
de ellas se vean impedidas de una completa por la contrastante
realidad del pais, el éxito o fracaso de estas politicas y funcio-
nes depende totalmente de la eficiencia de la estructura admi-
nistrativa encargada de su aplicacién y ejercicio.

La actividad pesquera, como explotacién de un recurso natu-
ral inalienable, ha estado sujeta a la vigilancia y control del
Estado, y para ello éste ha experimentado toda la escala de la
evolucién administrativa, desde una oficina hasta una secretaria
de Estado como lo es actualmente.

II. ORGANIZACION Y LEGISLACION PESQUERAS

Por lo que respecta a la materia pesquera, la estructura ad-
ministrativa ha recibido atencién particularmente a partir del
régimen constitucionalista. Aunque ya la Ley de Secretarias de
Estado del 15 de mayo de 1891 creaba la Oficina de Piscicultura
en la Secretaria de Fomento, es a partir de las leyes organicas
de 1917 cuando, dentro de la Secretaria de Agricultura y Fo-
mento, se establecié a nivel de Direccién (Forestal, de Caza y
Pesca) la autoridad en materia de pesca. Pero aun antes, desde
1912, se comienzan a crear las instancias de investigacion en
materia pesquera, como la Comisién de Estudios Biologicos.

La primera ley organica del periodo constitucional, publicada
el 31 de diciembre de 1917, observé un debate sobre la ubica-
cién de competencias sobre la materia de caza y pesca. En la
iniciativa presidencial presentada ante el Senado desde el 1lo. de
junio de 1917 se contemplé que en la naciente Secretaria de In-
dustria y Comercio estuviera la pesca, sugiriéndose su despren-
dimiento de la entonces Secretaria de Agricultura y Fomento.

El Senado apoy6 este traslado de competencias, ya que en-
tendié las razones que el entonces subsecretario del Interior,

3 Este anico Departamento corresponde al Distrito Federal, cuya forma de
organizacién es realmente especial, pues al suprimirse el municipio en 1928, el gobierno
del Distrito Federal pasé a ser un dudoso y alipico departamento administrativo.
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Manuel Aguirre Berlanga, le expusiera. La nueva Secretaria de
Industria y Comercio tendria a su cargo tanto a las industrias
fabriles como las extractivas, de entre las cuales se incluiria a

la pesca.

Al recibirse el proyecto de ley en la Camara de Diputados,
las comisiones unidas encargadas del dictamen modificaron este
traslado de competencia y reintegraron a la Secretaria de Agri-
cultura y Fomento las facultades sobre caza y pesca.

Al respecto, el diputado Aurelio Manrique explic6 que la pes-
ca era una actividad indisoluble de la conservacién de recursos
naturales, encomendada genéricamente a dicha Secretaria. Final-
mente, este argumento que contrariaba a la posicién del Poder
Ejecutivo fue sostenido en la Ley Organica de 1917, y de esta
manera continué la Direccién General Forestal de Caza y Pesca
dentro de la Secretaria de Agricultura y Fomento.

En 1923, Alvaro Obregon especializa la materia pesquera den-
tro de la misma Secretaria, al crear la Direccién de Pesquerias,
que se complementa en 1926 con una Comisién de Biolégia Ma-
rina, con caricter de investigacién, y una Comisién Nacional de
Irrigacién, que fue pionera en la descentralizacién administrati-
va. En esta década coincide la promocién pesquera con el inicio
de la avanzada intervencién del Estado en la economia. La pri-
mera ley de pesca de 1925 se promulga en el mismo afio en
que el Banco de México es creado como Banco lnico de emi-
sién, asi como con uno de los primeros organismos que fueran
germen de la descentralizacién administrativa, es decir, la Di-
reccién General de Pensiones Civiles y de Retiro, antecedente
del actual ISSSTE.* La Ley de Pesca fue ante todo nacionalista:’
el de proteger un recurso nacional y concesionarlo en explota-
cién para beneficio de’la comunidad nacional. La ley fue regla-

4 Aunque inserta en la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, esta Direccion
General, a diferencia de las demas, contaba con una Junta Directiva y personalidad
juridica propia. Por otra parte, es conveniente destacar que la Universidad Nacional, al
establecer como Departamento Universitario y de Bellas Artes en 1917 anunciaba bajo
el concepto de autonomia universitaria la idea de descentralizacion. (Cfr. Gonzélez
Oropeza, Manuel, “Antecedentes juridicos de la autonomia universitaria en México”,
Deslinde nim. 111, UNAM, 1979).

5 Herrera Pefa, José, El marco juridico de la pesca en México de 1932 a 1950, México,
Depto. de Pesca, 1981, p. 17.
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mentada a través de dos ordenamientos el primero expedido el
17 de febrero de 1926 y el segundo, del 15 de marzo de 1927,

En esta década también se promulga la primera Ley General
de Sociedades Cooperativas (1927), con la cual se aplica la fun-
cién social de las sociedades mercantiles para la realidad espe-
cifica del gemio pesquero y del trabajador en general. Este tipo
de sociedades pretendié la unificacién del gremio pesquero.’

A través de la Ley Organica de 1935, Lazaro Cardenas pro-
mueve el ascenso de la Direccién de Pesquerias al nivel de un
departamento administrativo que, junto con la materia forestal
y de caza, constituyé el primer esfuerzo para otorgar la cate-
goria ministerial a estos recursos naturales. No obstante que este
avance en la estructura administrativa resulté de obvia conse-
cuencia, ni la exposicién de motivos de la ley de 1935 ni su
discusién ante el Congreso de la Unidén aportaron razones o
alguna justificaciébn adicional para la creaciéon de este primer
Departamento Forestal, Caza y Pesca.’

La siguiente Ley de Secretarias y Departamentos del Estado
constituye un réetroceso en la categoria administrativa asignada
a la materia pesquera. Efectivamente, la Ley del 31 de diciembre
de 1939 presentada ante el Senado, confiesa que algunos de los
departmentos creados en la Ley de 1935 “habian cumplido ya
los fines para que fueron creados” y, de esta manera, se eli-
miné el Departamento Forestal, de Caza y Pesca para subsu-
mirlo en un nuevo departamento administrativo, denominado
de Marina Nacional. Bajo este nuevo departamento estarian con-
centradas las funciones de marina de guerra y mercante, por lo
que la materia pesquera estaria asimilada y, esta vez, encomen-
dada a un Direccién General denominada de “Pesca e Industrias
Conexas”. Este departamento administrativo seria, en un afio,
elevado a la categoria de secretaria de Estado (31 de diciembre

de 1940).

¢ Abelarde L. Rodriguez promovié la formacion de sociedades cooperativas de
produccién pesquera. Departamento de Pesca, Aniecedentes, creacion y organizacion del
Departamenito de Pesca, México, Talleres Graficos de la Nacion, 1980).

7 Lo anterior se debe seguramente a la festinacién con que se aprobé el proyecto
de la ley, ya que al ser recibide en la Camara de Dipulados en su sesion del 27 de
diciembre de 1935, se dictaminé y aprobé en la misma sesién. Lo mismo sucedié en
¢l Senado en su sesion del 30 de diciembre de 1935.

& [diario de los Debates del Senado en su sesion del 19 de diciembre de 1939.
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Ademas, la importancia y complejidad de la materia pesquera
ocasionaron que, a partir de 1946, empezaran a crearse en otras
secretarias de Estado, a nivel de direcciones, dependencias cu-
yas funciones tenian relacién con la pesca en México.’

El debate iniciado en 1917 continué en 1958, cuando la Ley
de Secretarias de ese afio transfiere la Direccién General de Pes-
ca e Industrias Conexas de la Secretaria de Industria y Comercio
sucesora de la Secretaria de Economia.

De esta manera, la naturaleza mercantil de la actividad pes-
quera es predominante, aunque continuaron aparejadas las ta-
reas de investigacion mediante el Instituto de Investigaciones
Biologico-Pesqueras.

En este contexto, sin mayor explicacién, un acuerdo posterior
del secretario de Industria y Comercio (Diario Oficial 15 de ene-
ro de 1971) cred una tercera Subsecretaria dentro de la estruc-
tura administrativa, precisamente en rnateria pesquera.

Como elemento significativo de la importancia que adquiria
la nueva estructura administrativa de la Subsecretaria de Pesca,
se dicta, después de una veintena de afios, la Ley Federal para
el Fomento de la Pesca, del 25 de mayo de 1972, que continué
con la promocién pesquera a través de sociedades cooperativas
nacionales y puso en practica mecanismos de crédito para hacer
competitivas a dichas sociedades, con respecto a la autoridad
pesquera desarrollada por particulares y extranjeros.”

Después de esta etapa de desarrollo, el siguiente paso fue la
creaciéon de un Departamento Auténomo de Pesca en 1976. En-
tre las motivaciones para su creacién estuvo la importancia po-
litica de la fijacién internacional, por nuestro pais, de la Zona
Econémica Exclusiva que produjo el agrandamiento de nuestro

9 El 31 de diciembre de 1949 se crea la Secretaria de Recursos Hidraulicos y la
Direccién de Lagunas Litorales, con una seccién de Fomento a la Pesca. Dentro de las
funciones de la Secretaria de Educacién Piblica se encomienda la tarea de educacion
y capacitacion pesqueras. En 1962 se crea la Direccién General de Piscicultura dentro
de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia. Ultimamente, en 1972, se crea la Direccion
de Acuacultura en la misma Secretaria de Recursos Hidrdulicos y la Direccion General
de Ejidos Pesqueros (1974), después denominada Direccion General de Desarrollo
Pesquero Ejidal, en la Secretaria de la Reforma Agraria. Departamento de Pesca op. cit,,
passim.

10 "Exposicion de Motivos de la iniciativa de Ley Federal para el Fomento de la
Pesca", en Banco Nacional de Comercio Exterior, México: la politica econdmica pars 1972,
1972.
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mar territorial" y el interés por obtener el 6ptimo aprovecha-
miento y explotaciéon de los recursos naturales, concretamente
aquellos de indole maritima,” segiin se lee en la propia expo-
sicién de motivos de la Ley Organica de la Administracién Pa-
blica Federal del 29 de diciembre de 1976."

La formacién de este Departamento de Pesca se obtuvo me-
diante la fusién de tres dependencias de distintas secretarias
de Estado. Fundamental es la consideracién de la Subsecretaria de
Pesca de la Secretaria de Industria y Comercio, la Direccion Ge-
neral de Acuacultura de la Secretaria de Recursos Hidraulicos
y la Direccién General de Desarrollo Pesquero Ejidal de la Se-
cretaria de la Reforma Agraria.

Sin embargo, esta concentracion de estructuras administrati-
vas no tuvo su correlativa unificacién legislativa, ya que la ma-
teria pesquera estuvo dispersa en multiples ordenamientos,”
contando regulaciones de toda indole y un Reglamento de Ley
de Pesca de 1933, siendo que la Ley de Fomento Pesquero da-
taba de 1972.

Esta sistematizacion legislativa se impone con mayor claridad
ante el hecho de que el Departamento se ha convertido en Se-
cretaria de Estado segin reformas a la Ley Orgdnica publicada
el 4 de enero de 1982. Esta transformacion no significé, sin em-
bargo, cambio alguno en las facultades consignadas para el De-
partamento desde 1976.

La categoria de secretaria de Estado ha sido obtenida, como
es sabido, en virtud de las reformas a la Ley Orgdnica de la

11 La Ley Reglamentaria del parrafo octave del Articulo 27 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativo a Ia Zona Econdémica Exclusiva (Diario
Oficiel de 13 de febrero de 1976) y su correspondiente decreto que fija el limite exterior
de la Zona Economica Exclusiva de México (Diario Oficial de 7 de junio de 1976)
contienen las disposiciones legales respectivas.

12 Dictamen de las Comisiones Unidas Primera de Gobernacion, Primera de Puntos
Constilucionales y Segunda Seccion de Fstudios Legislativos, Diaric de los_Debates del
Senado en su sesion del 16 de diciembre de 1976,

13 Ruiz Massieu, José Francisco y Lozano Hernandez, Wilfrido, Nueva administracion
piiblica federal, México, Tecnos, 1977, pp. 30 vy 93. El mar territorial seria posteriormente
un concepto acordado internacionalmente en la Convencién sobre Derecho del Mar,
celebrada en Montego Bay, Jamaica, en 1982.

14 Ver compilacion de ordenamiento en Departamento de Pesca, Antecedentes.., pp.
43-55. Vargas, Jorge, “Introducciéon”, Legislacion mexicana sobre pesca y cuestiones afines,
México, Secretaria de Pesca y Centro de Estudios Econdmicos y Sociales del Tercer
Mundo, 1982, p. 13.
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Administracién Ptblica, aparecidas en el Diario Oficial el 29 de
diciembre de 1982.

III. CONSTITUCION Y DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS

Después de lo expuesto, ;qué podemos concluir acerca de la
naturaleza de los departamentos administrativos y su diferencia
con las secretarias de Estado?

Ruiz Massieu” preguntaba acertadamente en 1977 acerca de
los motivos de la Ley Orgénica para haber creado un departa-
mento en lugar de una Secretaria de Pesca, y aunque la inte-
rrogante ha sido resuelta en 1982, conviene analizar detalladamente
la cuestién sobre los departamentos administrativos con anteriori-
dad a su transformacién en secretarias de Estado.

Las formas de organizacién administrativa han tenido en Mé-
xico un confuso fundamento constitucional. El Congreso Consti-
tuyente de 1916-1917 acepté sin mayor andlisis la creacién de una
nueva forma de organizacién: el departamento administrativo.

Leyes Departamento Transformacion Secretaria

1917, 1934 Satubridad 18 octubre 1943 Secretaria de

1935, 1939 Publica Salubridad y
Asistencia

1917 Contraloria 29 diciembre 1982  Contraloria

1934, 1935 Trabajo 13 diciembre 1946  Trabajo y

1939 Previsién
Social

1934, 1935 Agrario (de 31 diciembre 1974  Reforma Agra-

1939, 1958 Asuntos Agra- ria

rios y coloni-
zaci6én)'®

15 Op. cit,, p. 94

16 El Departamento Agrario traté en no menos de dos ocasiones, anleriores a 1974,
de ser Secretaria de Estado. En 1952 Lauro Caloca solicité al Senade que, por peticion de
las confederaciones campesinas y obreras se “elevara” al Departamento a la categoria
de Secretaria de Estado. Caloca afirmaba, que desde 1922 en el Primer Congreso
Agronémico, se habia propuesto esta transformacién, Asimismo, el proponente se
preguntaba por qué Marina era ya una Secretaria de Estado mientras el Departa-
mento Agrario, con cinco millones de campesinos a su cuidado, todavia no alcanzaba
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Leyes Departamento Transformacion Secretaria
1939 Marna Naconal 31 diciembre 1940 Marina
1958 Turismo 31 diciembre 1974 Turismo
1976 Pesca 4 enero 1982 Pesca

Segiin se mencioné en el Constituyente en la sesién del 16
de enero de 1917, los departamentos desempefiarian una fun-
cién administrativa referente a un servicio piblico que estaria
alejado de las cuestiones politicas, mismas que se consideraron
propias de las secretarias de Estado. La verdad es que en la
historia de la administracién piblica no se ha podido escindir
lo politico de lo estrictamente técnico, y esto obedece al hecho
de que en el Poder Ejecutivo como en cualquier otra rama de
gobierno se funden criterios técnicos con los politicos.

La tnica diferencia real entre los departamentos y las secre-
tarias radica en su jerarquia administrativa y no en la supuesta
divisién entre lo técnico y lo politico. Asi se ha reconocido por
el Congreso de.la Unién cuando se discuti6 la transformacién
de los Departamentos de Asuntos Agrarios y Colonizacién y de
Turismo en Secretarias de Estado, respectivamente.”

La experiencia demuestra que los departamentos administra-
tivos, lejos de tener igual jerarquia en la organizacién de la ad-
ministracién Publica, se les confiere una categoria menor que a
las secretarias de Estado, y, segun los ejemplos mencionados,
son la mejor forma para introducir nuevos organismos adminis-
trativos, como un ensayo que algunas veces tiene éxito y otras
fracasa a mediano plazo, tal como lo fueron los Departamentos
de Aprovisionamiento Militares (1917), de Educacién Fisica
(1935), de Asuntos Indigenes (1935}, y el Forestal, Caza y Pesca
(1935).

la categoria de Secretaria de Estado. La peticién ni siquiera merecid tramite. Diario de
los Debates de la Camara de Senadores, 27 de noviembre de 1952). Posteriormente, el
senador Alberto Terrones Benilez insistid en 1957 sobre la misma peticion. En esta
ocasién se dio tramite a su propuesta pasando a dictimenes de Comisiones Unidas; sin
embargo, no prosperd y fue desechada con la promulgacion de la ley de 1958 que
continué con la vida del Departamento. Diaric de los Debates, 10 de octubre y 27 de
diciembre de 1957).
17 Diario de Ips Debates del Senado en su sesion del 29 de diciembre de 1974.
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La preponderancia de las secretarias de Estado sobre los de-
partamentos administrativos es clara, y se encuentra implicita
en cada transformacién de los departamentos en secretarias.

Actualmente, hemos llegado a un momento histérico de im-
portancia decisiva para la figura administrativa de los departa-
mentos. El tnico existente se hace cargo del gobierno del
Distrito Federal y dificilmente satisface la intencién del consti-
tuyente.

La problemaitica de los departamentos administrativos, aun-
que practicamente inexistente, sigue todavia latente.

Las dudas sobre su constitucionalidad aparecen sorpresivas
desde el mismo anoc de 1917. Al discutirse la Ley Organica de
las Secretarias de Estado del 31 de diciembre de 1917 en el
Senado, éste deseché en principio el Departamento de Aprove-
chamientos Generales, ya que el articulo 90 constitucional sélo
hace referencia a secretarias de Estado. El articulo 92 constitu-
cional se entendi6é en el sentido de que al referirse al refrendo
de secretarios y jefes de Departamento era en el contexto de
los departamentos contemplados por la propia Constitucion
como el de Salubridad Publica (articulo 73, fraccion XXVI).

La Camara de Diputados interpreté en forma contraria la dis-
posicién constitucional. Sin aludir al articulo 90, centré su ana-
lisis en el articulo 92, dnico que contiene la palabra
“Departamentos”. La Camara de Diputados argumentd que el
plural de ese términc permitia la creacién de varios departa-
mentos administrativos, puesto que no se determinaba un ni-
mero especifico en la Constitucion.” Este argumento fue incluso
aprovechado por Carranza al promulgar las Leyes Organicas de
1917, ya que en los considerandos manifesté que dichas leyes
serian reglamentarias del Articulo 92 constitucional, sin hacer
referencia al 90.

Esta situacién irregular vuelve a surgir con la discusién del
proyecto de Ley Orgdnica de Secretarias de Estado del 23 de
agosto de 1920, que finalmente no prosperé. En esta ocasion, el
mayor obstaculo interpuesto al proyecto fue precisamente la au-
sencia de fundamento constitucional para los cinco departamen-

18 Diario de los Debates de la Camara de Diputados en su sesion del 26 de septicmbre
de 1917. Del Senado en sus sesiones del 5 y 7 de diciembre de 1917.
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tos administrativos que proponia. En esta ocasién, los senadores
Fernando Iglesias Calderén y Alfonso Cravioto —este tltimo ex
diputado constituyente— debatieron ampliamente el problema.”
Cravioto finalmente no pudo dar razones para fundamentar la
figura de los departamentos.

Ni siquiera la euforia de la Ley de 1935, al crear siete De-
partamentos, escapé al andlisis de su propia autor —Lazaro
Cardenas— quien en la Ley de 1939 explicaba lo siguiente:

Expresa el Ejecutivo Federal en la iniciativa de referencia que las
modificaciones introducidas en la Ley de Secretarfas de Estado
en los dltimos afios, creando distintos Departamentos adminis-
trativos, debe considerarse como una medida transitoria inspira-
da en el propésito del Estado de dar impulso a ciertas
actividades en las que es creciente la accién piblica, pero sin
perder de vista que nuestro sistema constitucional considera
como elementos fundamentales de la organizacién administrativa
a las Secretarfas de Estado.

Dentro de tal criterio considera la iniciativa que tres de los
Departamentos que actualmente hay en funcién han cumplido ya
los fines para que fueron creados: el Departamento Forestal y de
Caza y de Pesca, el de Educacién Fisica y el de Prensa y Publi-
cidad; por lo que es ya conveniente que las tareas que les esta-
ban encomendadas vuelvan a las Secretarfas de Estado
correspondientes a fin de evitar la dispersién de actividades ad-
ministrativas afines, interferencia en la gestién puablica, asi como
duphc:dad de directores y retraso en el despacho de los nego-
cios.”

Con las reformas verificadas el 21 de abril de 1981 sobre los
articulos 29, 90 y 92 constitucionales, se dio finalmente, aunque
ya muy tarde, el nivel constitucional que las esferas central y
paraestatal de la administracién publica federal requerian desde
1917. Estas reformas que se llevaron a cabo a raiz de la Ley
Orgéanica de la Administracién Publica establecieron claramente
tanto las secretarias de Estado como los departamentos admi-
nistrativos.

19 Ver particularmente Diario de los Debates del Senado sesiones 4 y 6 de abril de
1921
20 Diario de los Debates del Senado de la sesion del 19 de diciembre de 1939.
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Pero quizd el aspecto mds significativo de estas reformas
constitucionales lo contituye el reconocimiento expreso por parte
de las Comisiones Unidas del Senado de que:

no se justifica la diferencia que el Constituyente de 1917 preten-
dié establecer, considerando a las secretarfas de Estado como orga-
nismos politicos y administrativos, y a los departamentos admi-
nistrativos como dependencias especificamente técnicas y adminis-
trativas. Separacién dificil de sostener, pues todos los organismos
de la administracién pablica centralizada desempefian funciones
politicas y administrativas.”

En conclusién, podemos plantear la interrogante sobre el fu-
turo de los departamentos administrativos. Hemos visto que la
desaparicién de los departamentos en favor de las secretarias
de Estado ha obligado a que esta forma de organizacién admi-
nistrativa esté paulatinamente desapareciendo. Si a ello aunamos
el propio reconocimiento legislativo de que la justificacién del
Constituyente hacia los departamentos ha ido perdiendo vali-
dez, tendremos que concluir que la tinica tendencia operada en
la realidad politica es la de considerar a los departamentos ad-
ministrativos como minisecretarias de Estado; es decir, como es-
feras competenciales de menor jerarquia que la de una secretaria
o0 como una etapa de desarrollo previa a la de una secretaria.

Sin embargo, esta interpretacién, que se impone como correc-
ta, contraviene a su vez el principio contemplado por las leyes
organicas de la Administracién Publica Federal, de que las se-
cretarias de Estado y los departamentos administrativos son
considerados del mismo rango y, en consecuencia, no tienen
preeminencia alguna. A pesar de este principio, la realidad se
ha impuesto al otorgar preeminencia a las secretarias sobre los
departamentos, y aun a ciertas secretarias sobre otras, no obs-
tante la constante negativa sobre la jefatura de Gabinete que
desde 1917 ha persistido en su rechazo.”

1 Diario de los Debates de la Camara de Senadores correspondiente a la sesion del
18 de diciembre de 1980. A este cambic obedecié la reforma del arliculo 92
constitucional por la cual se incluyeron a los jefes de departamentos administrativos en
el llamado refrendo ministerial.

22 Ver particularmente la declaracion de Luis Cabrera en el Diarie de Jos Debutes de
la Cdmara de Diputados, en la sesién del 3 de octubre de 1917.
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IV. LA SECRETARIA DE PESCA

En un discurso del 26 de enero de 1988, se sintetizé en cifras
la importancia de la pesca en México:

Ante todo, es oportuno destacar que a la fecha, son mas de dos-
cientos cincuenta mil los trabajadores que participan en el esfuer-
zo pesquero; mil quinientas comunidades estdn integradas
alrededor de esta actividad; estdn constituidas mas de mil dos-
cientas sociedades cooperativas; cuatro millones de personas de-
penden directa o indirectamente de esta actividad y durante el
quinquenio, se han capturado ocho millones de toneladas. Son
tres mil trescientos treinta y seis las embarcaciones de gran parte
que se dedican a explotar nuestros recursos, y rebasan el namero
de cincuenta mil las embarcaciones menores que atienden la pes-
ca de escama. Alcanzan a trescientas ochenta y seis las plantas
industriales situadas en puntos estratégicos del territorio nacional
para procesar las capturas y son cincuenta y dos las puertos que
brindaron servicios de apoyo a nuestra flota pesquera.”

Estas impresionantes cifras habian irrumpido en la formula-
cién de una extensa ley federal sobre la matria que se expidi6
el 27 de noviembre de 1986, I.a Secretaria originada en las re-
formas de 1982 tenia, para el 6 de febrero de 1984, una estruc-
tura con mas de trece direcciones generales, unidades,
administraciones de coordinacién, dos subsecretarias, una oficia-
lia mayor y una contraloria interna. Era necesaria tal estructura
para organizar la todavia dispersa funcién pesquera. El papel
del Estado era, como ha sido, el de promotor de la economia
nacional.

Una realidad paralela a la norma juridica fue tomando auge en
la ejecucién y administracién de las politicas pesqueras. La ma-
durez de los actores pesqueros en el desarrollo de su actividad
productiva no requerfa de las franquicias y controles del Ejecu-
tivo que hasta la fecha se venfan dando, por ello la actual Ley
de Pesca de mayo de 1992 ha consolidado las atribuciones esta-
tales para el mayor marco de accién de los particulares, con el
objeto de corresponder el orden normativo a la realidad prevista.

23 El porqué de una Secretaria de Pesca, México, Club de Rotarios (spi].
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El contexto de esta nueva Ley de Pesca ha repercutido en la
estructura de la Secretarfa de Pesca con un adelgazamiento ad-
ministrativo que se ha establecido en su reglamento interior del
4 de junio de 1992 que se refleja en una mejor distribucién com-
petencial: diez direcciones generales, dos unidades administrati-
vas, dos subsecretarfas y una Oficilia mayor, comprenden la
diferencia con la estructura otorgada por los anteriores reglamen-
tos interiores del 6 de febrero de 1984, 14 de febrero de 1989.



