ORGANIZACION ADMINISTRATIVA'Y
LEGISLACION: INSTRUMENTOS DE LA
POLITICA PESQUERA

1. Estructura administrativa y legislacion.

La implementacién de las politicas guber-
namentales implica la existencia de una
legislacidon especializada y de una estructura
administrativa igualmente especializada. Este
tipo de legislacidn es necesaria por diversas ra-
zones: a) para la definicion de las politicas a
desarrollar en la materia que se regula, b) para
la determinacién de la esfera competencial
que corresponda su aplicacidén dentro del Es-
tado Federal y ¢) para la creacién y otorga-
miento de facultades a la estructura adminis-
trativa o autoridad responsable para implemen-
tar las politicas y 1a legislacidén misma.

Por su parte, esta estructura administrativa
desempefia la obvia funcién de instrumentar
la legislacidon. Desde el momento légico que
las leyes no son autoaplicativas, el esquema
tradicional de un Estado de Derecho consiste
en la creacion mediante ley de un organismo
para ejecutar las politicas del Gobierno con
base en las facultades reconocidas por la Ley,
tal es el caso de la Ley Orgdnica de la Admi-
nistracion Publica Federal,

La estructura administrativa se encuentra,
de esta manera, dependiente de la legislacidon
y no puede ir mds alla de las disposiciones le-
gales. Sin embargo, las politicas gubernamenta-
les poseen cierta independencia con relacion a

la legislacion en cuanto a que la modifican al
producir, cambios de leyes o al interpretarla
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fijoAndole nuevos valores y tendencias.

La legislacion al ser general y abstracta ad-
mite la posibilidad de ser complementada con
los criterios interpretativos de la autoridad fa-
cultada para aplicarla. De alli la discrecidén
administrativa.

En sintesis, legislacion y estructura adminis-
trativa son conceptos unidos y concomitantes.
Cuando la legislacion es exhaustiva, la estruc-
tura resulta mds controlada en relacion al gjer-
cicio de su discrecionalidad. Si la legislacion
es vaga, entonces la estructura administrativa
gozard de mayor discrecidn para aplicar las
normas juridicas, El primer esquema podria
ser caracteristico de la Administraciéon Pablica
Centralizada mientras que el segundo lo seria
del sector paraestatal.

En nuestro sistema constitucional, las for-
mas de organizacidon de las estructuras admi-
nistrativas han sido asistemadticas y duplicado-
ras, segun lo demostraremos posteriormente,
Actualmente, existen varias formas de organi-
zacidn gue se han creado a partir de la Consti-
tucion de 1917,

Al principio de la vigencia constitucional
tan solo existian las Secretarias de Estado y
los Departamentos Administrativos! v a me-
diados de los 20 surgié la descentralizacion

! Aunque también habia formas atipicas como lo es el
Consejo Superior de Salubridad a que se refiere el Articulo 73
Constitucional.



Ley publicada

Secretarias de Estado

Departamentos Administrativos

15 de mayo de 1891 7 =

14 de abril de 1917 6 3

31 de diciembre de 1917 T+ 5(+)
6 de abril de 1934 3(+) h)

31 de diciembre de 1935 3 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 ala

Ley de 1976 18 (+) 1 (=)

administrativa configurando paulatinamente
la ahora Administracion Piiblica Paraestatal.

Las leyes orginicas de la Administracién
Publica Federal, antes denominadas Leyes de
Secretarias y Departamentos, han reflejado no
solo las variaciones en la organizacién del Po-
der Ejecutivo en el tiempo, sino también la
falta de sistema para asignar la prestacion de
funciones estatales entre una Secretaria de Es-
tado, Departamento Administrativo y, por
exclusion, organismo del sector paraestatal. El
presente trabajo pretende discutir algunos cri-
terios para diferenciar dichas formas de orga-
nizacién, tomando en consideracion el ejemplo
de la pesca en México.

El México surgido de la Constitucion de
1917, ha contado con ocho leyes reglamenta-
rias de la Administracién Pablica Federal® de
las cuales dos han sido expedidas por el pro-
pio Presidente de la Republica en uso de fa-
cultades extraordinarias: las leyes correspon—
dientes al 14 de abril de 1917 y al 6 de abril
de 1934,

L Y terminologia ha variado: Ley Orgdnica de Secretarias
de Estado, las correspondientes a las publicadas el 14 de abrit
y €l 31 de diciembre de 1917; Ley de Secretarias de Estado,
Departamentos Administrativos y demds Dependencins del
Poder Ejecutivo Federal, publicada el 6 de abril de 1934;
Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, correspon-
diente a las publicadas el 31 de diciembre de 1935, 30 de di-
ciembre de 1939, 13 de diciembre de 1946 y 24 de diciembre
de 1958, y finalmente, Ley Orgdnica de la Administracion
Piibdlica Federal, publicada el 29 de diciembre de 1976.
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Estas leyes han regulado fundamentalmente
la naturaleza, caracteristicas y formas de or-
ganizacion de la Administracion Pablica Cen-
tralizada. El sector paraestatal ha sido solo
definido, mas no determinado en sus multi-
ples formas y su control se encuentra en
otras leyes.

La tendencia de estas leyes ha sido clara; la
forma de Secretaria de Estado ha sido prefe-
rida a la del Departamento Administrativo, Re-
visemos someramente esta tendencia:

Como se puede observar, de 1917 a 1982
ha habijdo siete incrementos en el nimero de
Secretarfas de Estado v ningiin descenso en su
nimero. En cambio, durante el mismo perio-
do, los Departamentos Administrativos han
fluctuado con tres incrementos y tres descen-
508, observindose un resultado final negativo,
pues de los siete Departamentos que como ni-
mero maximo hubo en 1935 resta sdlo uno
desde 1982.°

Las politicas y funciones estatales en Méxi-
co merecen, por otra parte, el reconocimiento
de su alto nivel social. Aunque muchas de
ellas se vean impedidas de una completa imple-
mentacién por la contrastante realidad del

3 Este finico Departamento corresponde al Distrito Fe-
deral cuya forma de organizacion es realmente especial, pues
al suprimirse el municipio en 1928, el Gobierno del Distrito
Federal pasd a ser un dudoso y atipico Departamento Admi-
nistrativo.



pais, el éxito o fracaso de estas politicas y fun-
ciones depende totalmente de la eficiencia de
la estructura administrativa encargada de su
aplicacién y gjercicio.

La actividad pesquera como explotacién de
un recurso natural inalienable ha estado sujeta
a la vigilancia y control del Estado, y para ello,
éste ha experimentado toda la escala de la evo-
lucion administrativa, desde una oficina hasta
la de una Secretaria de Estado como lo es
actualmente,

2. Organizacion y legislacion pesqueras,

Por lo que respecta a la materia pesquera, la
estructura administrativa ha recibido atencién
particularmente a partir del Régimen Constitu-
cionalista, Aunque ya la ley de Secretarias de
Estado del 15 de mayo de 1891 creaba la Ofi-
cina de Pisciculturaen la Secretaria de Fomen-
to, es a partir de las leyes orginicas de 1917
que, dentro de la Secretaria de Agricultura y
Fomento, se establecid a nivel de Direccion
(Forestal, de Caza y Pesca) la autoridad en
materia de pesca,

La primera ley organica del periodo consti-
tucional, publicada el 31 de diciembre de
1917, observd un debate sobre la ubicacion de
competencias sobre la materia de caza y pesca.
En la iniciativa presidencial presentada ante el
Senado desde el lo. de junio de 1917 se con-
templd que en la naciente Secretaria de Indus-
tria y Comercio estuviera la pesca, sugiriéndo-
se su desprendimiento de la entonces Secreta-
ria de Agricultura y Fomento.

El Senado apoyd este traslado de competen-
cias ya que entendid las razones que el enton-
ces Subsecretario del Interior, Manuel Aguirre
Berlanga, le expusiera. La nueva Secretaria de
Industria y Comercio tendria a su cargo tanto
a las industrias fabriles como a las extractivas,
entre las cuales, se incluiria a la pesca.

Al recibirse el proyecto de ley en la Cdmara
de Diputados, las Comisiones unidas encarga-
das del dictamen modificaron este traslado de
competencia vy reintegraron a la Secretaria de
Agricultura y Fomento las facultades sobre
cazay pesca.
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Al respecto, el diputado Aurelio Manrique
explicé que la pesca era una actividad indiso-
luble de la conservacidon de recursos naturales
encomendada genéricamente a dicha Secreta-
ria. Finalmente, este argumento que contra-
riaba a la posicion del Poder Ejecutivo fue
sostenido en 1a Ley Orgdnica de 1917.

En 1923, Alvarc Obregén, especializa la
materia pesquera dentro de la misma Secreta-
ria de Agricultura v Fomento creando la Di-
reccidén de Pesquerias. En esta década coincide
la promocidén pesquera con el inicio de la
avanzada intervencion del Estado en la Eco-
nomia. La primera Ley de Pesca de 1925 se
promulga en el mismo afio, en que ¢l Banco
de México es creado como banco Gnico de
emision, asi como con uno de los primeros
organismos que fueran germen de la descentra-
lizacidon administrativa, es decir, la Direccién
General de Pensiones Civiles y de Retiro, ante-
cedente del actual ISSSTE.* Esta coincidencia
en tiempo es menos importante que su coin-
cidencia en objetivos; la Ley de Pesca fue ante
todo nacionalista:®el de proteger un recurso
nacional y concesionarlo en explotacion para
beneficio de la comunidad nacional,

En esta década también se promulga la pri-
mera Ley General de Sociedades Cooperativas
(1927) con la cual se instrumenta la funcién
social de las sociedades mercantiles para la
realidad especifica del gremio pesquero y del
trabajador en general. Este tipo de sociedades
pretendid la unificacién del gremio pesquero,$

A través de la Ley Organica de 1935, Laza-
ro Cardenas promueve e! ascenso de la Direc-

4 Aungue inserta en la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piblico esta Direccidn General, a diferencia de las demds,
contaba con una Junta Directiva ¥ personalidad juridica pro-
pia. Por otra parte, es conveniente destacar que la Universi-
dad Nacional al establecerse como Departamento Unijversita-
rio ¥ de Bellas Artes en 1917 anunciaba bajo el concepto de
autonomia universitaria la idea de descentralizacidn. (Cfr.
Gonzilez Oropeza Manuel. Antecedentes juridicos de 1a Auto-
nomia Universitaria en México. Deslinde 111 UNAM. 1979).

5 Cfr. Herrera Pefia José. El marco juridico de la pesca en
México de 1932 a 1950. Depto. de Pesca 1981 p. 17.

6 Abelardo L. Rodriguez, promovio la formacion de socie-
dades cooperativas de produccion pesquera. Cfr. Departamen-
to de Pesca, Antecedentes, creacion y organizacion del De-
partamento de Pesca. Depto. de Pesca. 1980.



cién de Pesquerias al nivel de un Departamen-
to Administrativo que, junto con la materia
forestal y de caza, constituye el primer esfuer-
zo para otorgar la categoria ministerial a
estos recursos naturales. No obstante que este
avance en la estructura administrativa resultd
de obvia consecuencia, ni la exposicion de
motivos de la Ley de 1935, ni su discusion
ante el Congreso de la Uni6n, aporté razones
o alguna justificaciOn para la creacion de este
primer Departamento Forestal, de Caza y
Pesca.”

La siguiente Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado, constituye un retroceso en
la categoria administrativa asignada a la mate-
ria pesquera. Efectivamente, la iniciativa de la
Ley del 30 de diciembre de 1939 presentada
ante ¢l Senado, confiesa que algunos de los
Departamentos creados en la Ley de 1935
“habian cumplido ya los fines para que fue-
ron creados’® y, de esta manera, tan sorpresi-
vamente como habia sido creado, se elimind
el Departamento Forestal, de Caza y Pesca para
subsumirlo en un nuevo Departamento Admi-
nistrativo, 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 esta-
ria asimilada y, esta vez, encomendada a una
Direccién General denominada de “Pesca e
Industrias Conexas”. Este Departamento Ad-
ministrativo seria en un afio elevado a la cate-
goria de Secretaria de Estado (31 de diciem-
bre de 1940).

Ademais, la importancia y complejidad de la
materia pesquera ocasionan que, a partir de
1946 empiecen a crearse en otras Secretarias
de Estado, a nivel de Direcciones, dependen-
cias cuya funcidén tenian relacién con la pesca
en México.? '

7 Lo anterior se debe seguramente a la festinacién con
que se aprobé el provecto de Ley ya que al ser recibido en la
Camara de Diputados en su sesion de] 27 de diciembre de
1935, se dictamino y aprobo en la misma sesién. Lo mismo
sucedid en el Senado en su sesidn del 30 de diciembre de 1935,

Y Cfr. Digrio de los Debates del Senada en su sesion det
19 de diciembre de 1939,

% E1 31 de diciembre de 1946 se crea en la Secretaria de
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El debate iniciado en 1917 continud en
1958, cuando la Ley de Secretarfas de este
afio transfiere la Direccion General de Pesca e
Industrias Conexas de la Secretaria de Marina
Nacional a la Secretaria de Industria y Comer-
cio sucesora de la Secretaria de Economia.

De esta manera, la naturaleza mercantil de
la actividad pesquera es predominante.

En este contexto, sin mayor explicacién,
un acuerdo posterior del Secretario de Indus-
tria y Comercio {Diario Oficial 15 de enero de
1971) crea una tercera Subsecretaria dentro
de la estructura administrativa, precisamente
en materia pesquera.

Como elemento significativo de la importan-
cia que adquiriera la nueva estructura admi-
nistrativa de la Subsecretaria de Pesca, se dic-
ta después de mas de una veintena de afios, la
vigente Ley Federal para el Fomento de la Pes-
ca del 25 de mayo de 1972 que continlla con la
promocion pesquera a través de sociedades
cooperativas nacionales e instrumenta mecanis-
mos de crédito para hacer competitivas a di-
chas sociedades con relacion a la autoridad
pesquera desarrollada por particulares y ex-
tranjeros.'®

Después de esta etapa de desarrollo, el si-
guiente paso fue la creacion de un Departa-
mento autdénomo de Pesca. Entre las motiva-
ciones para su creacion estuvo la importancia
politica de la fijaciéon internacional, por nues-
tro pars, de la Zona Econémica Exclusiva que
produjo el agrandamiento de nuestro mar
territorial'! y el interés de obtener el 6ptimo

Recursos Hidrdulicos la Direccién de Lagunas Litorales con
una seccion de Fomento a la Pesca. Dentro de las funciones
de la Secretaria de Educacidon Piblica se encomienda la tarea
de educacion y capacitacién pesqueras. En 1962 se crea la Di-
reccion General de Piscicultura dentro de la Secretaria de Agri-
cultura y Ganaderia. Ultimamente, en 1972, se crea la Di-
reccion de Acuacultura en la misma Secretaria de Recursos
Hidrdulicos y la Direccion General de Ejidos Pesqueros
(1974), después denominada Direccién General de Desarro-
Ilo Pesquero Fjidal, en la Secretaria de la Reforma Agraria.
Cfr. Departamento de Pesca op. cit., passin.

10 cfr. “Exposicion de Motivos de la iniciativa de Ley Fe-
deral para el Fomento de la Pesca™ en Banco Nacional de Co-
mercio Exterior. Mexico: La politica econémica para 1972,
1972.

' {a Ley Reglamentaria del pirrafo octavo del Articulo
27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, relativo a la Zona Economica Exclusiva (D.O, 13 de fe-



aprovechamiento y explotacion de los recur-
sos naturales, concretamente aquellos de indo-
le maritima'? segin se lee en la propia exposi-
cion de motivos de la Ley Orgédnica de la Ad-
ministraciéon Pablica Federal del 29 de diciem-
bre de 1976.*3

La formacidon de este Departamento de
Pesca se obtuvo mediante la concentracion de
tres dependencias de distintas Secretarias de
Estado. Fundamental es la consideracion de la
Subsecretaria de Pesca de la Secretaria de In-
dustria y Comercio, la Direccidn General de
Acuacultura de la Secretaria de Recursos
Hidriulicos y la Direccidén General de Desarro-
llo Pesquero Ejidal de la Secretaria de la Re-
forma Agraria.

Sin embargo, esta concentracidon de estruc-
turas administrativas no ha tenido su correla-
tiva unificacion legislativa, ya que la materia
pesquera estd dispersa en maltiples ordena-
mientos'* contando regulaciones de toda in-
dole ¥ un Reglamento de Ley de Pesca de
1933, siendo que la Ley de Fomento Pesque-
ro data de 1972,

Esta sistematizacion legislativa se impone
con mayor claridad ante el hecho de que el
Departamento se ha convertido en Secretaria
de Estado segin reformas a la Ley Organica
publicada el 4 de enero de 1982. Esta transfor-
macidén no significd, sin embargo, cambio
alguno en las facultades consignadas para el
Departamento desde 1976,

La categoria de Secretaria de Estado ha
continuado como es sabido en virtud de las

brero de 1976) y su correspondiente Decteto que fija el limite
exterior de la Zona Econdmica Exclusiva de México (D.O. 7 de
junio de 1976) contienen las disposiciones legales respectivas.

12 Cfr. Dictamen de las Comisiones Unidas Primera de
Gobernacion, Primera de Puntos Constitucionales y Segunda
Seccidn de Estudios Legislativos. Diaric de los Debates del
Senado en su sesion del 16 de diciembre de 1976.

13 Cfr. Ruiz Massieu José Francisco ¥ Lozano Hemandez
Wilfrido. Nueva Administracion Publica Federal Editorial
Tecnos. 1977, pp. 30y 93.

1% ver compilacidn de ordenamientos en Departamento
de Pesca. Antecedentes, pp. 43 a 55. Vargas Jorge. “Introduc-
cion” Legislacién Mexicana sobre pesca y cuestiones afines.
Secretaria de Pesca y Centro de Estudios Economicos y So-
ciales del Tercer Mundo. 1982 p. 13,
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reformas a la Ley Organica, publicadas el 29
de diciembre de 1982,

3. Constitucién y Departamentos Adminis-
trativos.

Después de lo expuesto ;qué podemos con-
cluir acerca de la naturaleza de los Departa-
mentos Administrativos y su diferencia con
las Secretarias de Estado?

Ruiz Massieu'* preguntaba certeramente
en 1977 acerca de los motivos de la Ley Orga-
nica para haber creado un Departamento en
fugar de una Secretaria de Pesca y aunque la
interrogante ha sido resuelta en 1982, convie-
ne analizar detalladamente la cuestibn sobre
los Departamentos Administrativos que ha
sido un problema recurrente.

La estructura administrativa con la funcién
de promocion pesquera no ha sido el Gnico
caso que ha sido Departamento Administrati-
vo con anterioridad a su transformacién en
Secretaria de Estado.

Las formas de organizacion administrativa
han tenido en México un confuso fundamento
constitucional. El Congreso Constituyente de
1916-1917 aceptd sin mayor andlisis la crea-
ciéon de una nueva forma de organizacion: la
de los Departamentos Administrativos segin
s¢ menciond en el Constituyente en la sesidn
del 16 de enero de 1917, los Departamentos
desempefiarian una funcidbn administrativa
referente a un servicio piblico que estar{a ale-
jada de las cuestiones politicas, las mismas
que se consideraron propias de las Secretarias
de Estado. La verdad es que en la historia de
la Administraciéon Publica no se ha podido
escindir lo politico de lo estrictamente técni-
co y esto obedece al hecho de que en el Poder
Ejecutivo como cualquier otra rama de Gobier-
no se funden criterios técnicos y politicos.

La unica diferencia real entre los Departa-
mentos y las Secretarias radica en su jerarquia
administrativa y no en la supuesta divisidn
entre lo técnico y lo politico. Asi se ha reco-
nocido por el Congreso de la Unidn reciente-
mente cuando se discutid la transformacion de

15 Op. cit., p. 94.



Leyes Departamento Transformacion Secretaria
1917, 1934, Salubridad Pabli- 18 de Octubre 1943 Secretaria de Salu-
1935, 1939 ca. bridad y Asistencia.
1917 Contraloria 29 de Diciembre 1982 Contraloria.
1934,1935, Trabajo 13 de Diciembre 1946 Trabajo y Prevision
1939 Social.
1934, 1935, Agrario (De Asun- 31 de Diciembre 1974 Reforma Agraria,
1939, 1958 tos Agrarios y

Colonizacién)!' ¢
1939 Marina Nacional 31 de Diciembre 1940 Marina,
1958 Turismo 31 de Diciembre 1974 Turismo.
1976 Pesca 4 de Enero 1982 Pesca.

los Departamentos de Asuntos Agrarios y Co-
lonizacion, y de Turismo en Secretarias de Es-
tado respectivamente.!”

La experiencia demuestra que a los Departa-
mentos Administrativos lejos de tener igual
jerarquia en la organizacién de la Administra-
cion Piblica, se les confiere una categoria me-

16 £] Departamento Agrario tratd en no menos de dos oca-
siones anteriores a 1974, de ser Secretaria de Estado. En
1952 Lauro Caloca solicitd al Senado que, por peticidn de las
confederaciones campesinas y obreras se “elevara” al Departa-
mento a la categoria de Secretaria de Estado. Caloca afirma-
ba, que desde 1922 en el Primer Congreso Agrendmico se ha-
bia propuesto esta transformacién. Asimismo el proponente
se preguntaba por qué Marina era ya una Secretaria de Estado
mientras el Departamento Agrario con cinco millones de cam-
pesinos a su cuidado todavia no alcanzaba la categoria de
Secretaria de Estado. La peticion ni siquiera merecié tramite.
Cfr. Diario de los Debates de la Camara de Senadores 27 de
noviembre de 1952, Posteriormente, ¢l Senador Alberto Te-
rrones Benitez insistid en 1957 sobre la misma peticion. En
esta ocasion si se dio tramite a su propuesta pasando dictame-
nes de Comisiones Unidas; sin embargo, no prosperd y fue
desechada con la promulgacion de la Ley de 1958 que conti-
nud con la vida del Departamenta. Cit. Digrio de los Debates,
10 de octubre y 27 de diciembre de 1957,

7 Cfr. Diario de los Debates del Senado en su sesién del
29 de diciembre de 1974.
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nor que a las Secretarias de Estado y segin
los ejemplos mencionados, son la mejor forma
para introducir nuevos organismos administra-
tivos, como un ensayo gue algunas veces tiene
éxito y otras fracasa a mediano plazo tal como
lo fueron los Departamentos de Aprovisiona-
mientos Militares {(1917), de Educacién Fisi-
ca (1935), de Asuntos Indigenas (1935), y el
Forestal, de Caza y Pesca (1935).

La preponderancia de las Secretarias de
Estado sobre los Departamentos Administra-
tivos es clara y se encuentra implicita en cada
transformacion de los Departamentos en Se-
cretarias,

Actualmente, hemos llegado a un momento
histérico de importancia decisiva para 1a figu-
ra administrativa de los Departamentos. El
Unico existente se hace cargo del Gobierno del
Distrito Federal y dificilmente satisface la in-
tencion del Constituyente,

La problematica de los Departamentos Ad-
ministrativos, aunque pricticamente inexisten-
tes sigue todavia latente.

Las dudas sobre su constitucionalidad apa-
recen sorpresivamente desde el mismo afio de
1917. Aldiscutirse la Ley Organica de las Secre-



tarfas de Estado del 31 de diciembre de 1917
en el Senado, éste desechd al principio el De-
partamento de Aprovisionamientos Generales
va que el Articulo 920 Constitucional solo hace
referencia a Secretarias de Estado, El Articulo
92 Constitucional se entendi6, al referirse al
refrendo de Secretarios y Jefes de Departa-
mento era en el contexto de los Departamen-
tos contemplados por la propia Constitucién
como el de Salubridad Pablica (Articulo 73 fr.
XXVI.

La Camara de Diputados interpretd en for-
ma contraria la disposicién constitucional. Sin
aludir al Articulo 90, centrd su andlisis en el
Articulo 92 tGnico que contiene la palabra
“Departamentos”. La Cdmara de Diputados ar-
gumentd que el plural de ese término permi-
tia la creacion de varios Departamentos Admi-
nistrativos puesto que no se determinaba un
namero especifico en la Constitucion.'® Este
argumento fue incluso aprovechado por Ca-
rranza al promulgar las Leyes Orgénicas de
1917, ya que en los considerandos manifestd
que dichas leyes serian reglamentarias del Ar-
ticulo 92 Constitucional sin hacer referencia
al 90,

Esta situacion irregular vuelve a surgir con
la discusidn del proyecto de Ley Orginica de
Secretarias de Estado del 23 de agosto de
1920 que finalmente no prosperd. En esta
ocasién, el mayor obsticulo interpuesto al
proyecto fue precisamente la ausencia de fun-
damento constitucional para los cinco Depar-
tamentos Administrativos que proponia. En
esta ocasion, los senadores Iglesias Calderén y
Alfonso Cravioto, este 1tltimo ex diputado
constituyente, debatieron ampliamente el pro-
blema.!? Cravioto finalmente no pudo dar ra-
zones para fundamentar la figura de los Depar-
tamentos.

Ni siquiera la euforia de la Ley de 1935 al
crear siete Departamentos escapd al andlisis de
su propio autor Lizaro Cirdenas, quien en la
Ley de 1939 explicaba lo siguiente:

18 1 Diario de los Debates de la Camara de Diputados
en su sesion del 26 de septiembre de 1917, Del Senado en sus
sesiones del 5 y 7 de diciembre de 1917,

19 ver particularmente Diario de los Debates del Senado
sesiones del 4 y 6 de abril de 1921.
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“Expresa el Ejecutivo Federal en la iniciativa
de referencia que las modificaciones introdu-
cidas en la Ley de Secretarias de Estado en
los ultimos afios creando distintos Departa-
mentos Administrativos, debe considerarse
como una medida transitoria inspirada en el
proposito del Estado de dar impulso a cier-
tas actividades en las que es creciente la
accion publica, pero sin perder de vista que
nuestro sistema constitucional considera
como elementos fundamentales de la orga-
nizacion administrativa a las Secretarias de
Estado.

Dentro de tal criterio considera la inicia-
tiva que tres de los Departamentos que ac-
tualmente hay en funcidn han cumplido ya
los fines para que fueron creados: el Depar-
tamento Forestal v de Caza y de Pesca, el de
Educacidon Fisica vy el de Prensa y Publici-
dad; por lo que es ya conveniente que las
tareas que les estaban encomendadas vuel-
van a las Secretarfas de Estado correspon-
dientes a fin de evitar la dispersién de acti-
vidades administrativas afines, interferencia
en la gestion publica, asi como duplicidad
de directores y retraso en el despacho de
los negocios”.?®

Con las reformas verificadasel 21 de abril
de 1981 sobre los Articulos 29,90 y 92 Cons-
titucionales, se dio finalmente, aunque ya
muy tarde, el nivel constitucional que las
esferas central y paraestatal de la Adminis-
traciéon Piblica Federal requerian desde
1917. Estas reformas gue se llevaron a cabo
a raiz de la Ley Organica de la Administra-
cion Pablica de 1976, adoptaron su misma
terminologia al incluir dentro de la Admi-
nistracién Pablica centralizada a las Secre-
tarias de Estado y Departamentos Ad-
ministrativos. '

Pero quizd el aspecto mas significativo de
estas reformas constitucionales lo constitu-
ye el reconocimiento expreso por parte de
las Comisiones Unidas del Senado de que

2 Diario de los Debates del Senado en la sesion del 19 de
diciembre de 1939.



“no se justifica la diferencia que el Consti-
tuyente de 1917 pretendid establecer, con-
siderando a las Secretarias de Estado como
organismos politicos y administrativos, y a
los Departamentos Administrativos como
dependencias especificamente técnicas y
administrativas. Separacion dificil de soste-
ner, pues todos los organismos de la Admi-
nistracion Piiblica Centralizada desempefian
funciones politicas y administrativas” 2!

En conclusién podemos plantear la inte-
rrogante sobre el futuro de los Departamen-
tos Administrativos. Si hemos visto que la
desaparicion de los Departamentos en fa-
vor de las Secretarias de Estado ha obligado
que esta forma de organizacién administra-
tiva esté paulatinamente desapareciendo. Si
a ello aunamos el propio reconocimiento
legislativo de que la justificacion del Cons-
tituyente hacia los Departamentos ha ido
perdiendo validez, tendremos que concluir

2L fr. Digrio de los Debates de la Cdmara de Senadores
cortespondiente a la sesion del 18 de diciembre de 1980. A
este cambio obedecid la reforma del Articulo 92 Constitucio-
nal por la cual se incluyeron a los jefes de Departamento Ad-
ministrativo en el llamado refrendo ministerial.

16

que Ia dnica tendencia operada en la reali-
dad politica, es la de considerar a los Depar-
tamentos Administrativos como mini-Secre-
rias de Estado; es decir, como esferas com-
petenciales de menor jerarquia que la de
una Secretaria o como una etapa de desa-
rrollo previa a la de una Secretaria.

Sin embargo, esta interpretacién que se
impone como correcta contraviene a su vez
el principio contemplado por las leyes orgé-
nicas de la Administracion Pablica Federal
de que las Secretarias de Estado y los De-
partamentos Administrativos son considera-
dos del mismo rango y, en consecuencia, no
tienen preeminencia alguna. A pesar de este
principio, la realidad se ha impuesto al otor-
gar preeminencia de las Secretarias sobre
los Departamentos y aun de ciertas Secreta-
rias sobre otras, no obstante la constante
negativa sobre la jefatura de Gabinete gue
desde 1917 ha persistido en su rechazo,??

2 yer particularmente la declaracion de Luis Cabrera en

el Diario de los Debates de la Camara de Diputados, en la se-

sién del 3 de octubre de 1917.



