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INTRODUCCION

El fendmeno migratorio ha cobrado una gran relevancia a nivel mundial,
debido fundamentalmente a disparidades entre las economias de las
naciones; expectativas personales y familiares; inquietudes de intercambio
cultural y turistico; asi como, problemas politicos internos, de algunos
paises, entre otros. Dichos factores han provocado que este fendémeno se
haya convertido en uno de los desafios mas importantes de finales de
siglo, debido a su gran magnitud y al impacto que tiene en las relaciones
internacionales y en la vida interna de las naciones.

En este orden de ideas, conviene citar que en la Conferencia Internacional
sobre Poblacion y Desarrollo, celebrada en El Cairo, en septiembre de
1994, se sefialé que en el mundo existian, en ese momento, mas de 125
millones de migrantes, que representaban ef 2.1 de la poblacion mundial,
la mayoria de los cuales dejé su pais por razones economicas y en otros
casos, por escapar de la violencia o de las persecuciones politicas.

Los desplazamientos migratorios son un componente cada vez mas
importante en las relaciones politicas y diplomaticas bilaterales. En el caso
de México, la migracion es tema determinante en su relacion con los
Estados de Ja regién, principalmente con los Estados Unidos de América,
Canada, Guatemala, Belice y los otros paises de América Central y del
Caribe.

Resulta pertinente destacar que la politica migratoria del gobierno
mexicano se formula y aplica a partir del reconocimiento de que somos un
pais de origen, destino y transito de importantes flujos migratorios,
elementos que al dar cuerpo a esa politica, buscan responder de manera
efectiva al reto que plantea esta realidad que nos caracteriza.



En esta perspectiva, la politica migratoria del Presidente Ernesto Zedillo
se nutre de nuestra tradicion, enmarcada en los principios fundamentales
que alienta la Constituciéon Politica y secundan nuestras leyes y se
concreta con el esfuerzo que realiza el gobierno federal a favor de la
actualizacién de criterios y précticas especificas de la administracion
publica, para adecuarlos a unas relaciones mas interdependientes

No seria posible ni aconsejable dentro de los limites de este trabajo de
investigacion, hacer referencia a todos los casos de desconcentracion que
se encuentran en el régimen administrativo mexicano, pero si es
conveniente y determinante analizar el caso en particular que nos ocupa
ahora: “La Desconcentracion del Instituto Nacional de Migracion”.

Este trabajo es un estudio acerca de la naturaleza, creacion, mision,
atribuciones y estructura del Instituto Nacional de Migracion, como un
6rgano técnico desconcentrado de la Administraciéon Publica Federal,
analizando la historia, las doctrinas, la ley y la préctica de esta figura.

Consta de cinco apartados, el primero, comprende los antecedentes
histéricos de la desconcentracion en sus diversas etapas, particularmente
en México, a partir de la colonia. El segundo capitulo sobre los
conceptos de la figura, su clasificacion, elementos, formas,
caracteristicas, ventajas, variantes y diferencias con otras similares. El
tercero, el marco juridico de la desconcentracién en México. El cuarto,
acerca del entorno migratorio, los antecedentes, creacion, objetivos,
funciones y estructura del Instituto. Por ultimo, el quinto, comprende un
planteamiento de delegacién de facultades en materia migratoria,
desconcentracion de recursos en materia administrativa y propuesta de la
desconcentracion del INM, con una nueva imagen y calidad en los
servicios que ofrece.



CAPITULO 1

MARCO HISTORICO



PRESENTACION

I.a Administracién Publica aparece desde que el hombre se organiza en
sociedades, mas o menos complejas, en las que se distingue la presencia
de una autoridad, que subordina y rige actividades del resto del grupo y
que se encarga de proveer la satisfaccion de las necesidades colectivas
fundamentales. Acosta Romero relaciona la existencia de estructuras
administrativas en sociedades como la del Antiguo Egipto, en donde, bajo
el régimen de Ramsés existia un manual de jerarquia; en China, 500 afios
a.C., existi6 un manual de organizacién y gobierno. En Grecia y en Roma,
también existieron estructuras administrativas.

En nuestro pais este tema ha seguido un desarrollo diferente, porque no
es el resultado de una exploracidn teérica, sino que ha surgido de los
problemas concretos de nuestra vida administrativa. El problema se ha
planteado en otra forma y ha seguido cauces diferentes a los de la teoria y
legislacion extranjera, aunque nos hemos mantenido en el rigor de la
terminologia doctrinal. Fenémeno muy interesante en todos los Estados,
que por una U otra causa concurren a instituciones administrativas
semejantes.

Acerca de la evolucion de esta materia, desde el punto de vista historico,
se han emprendido estudios de cada época en particular. Me complace
citar las obras "La Administracion Publica en la Epoca de Juarez" y "Base
Legal de los Organismos Descentralizados, Empresas de Participacion
Estatal e [nstituciones Nacionales de Crédito". (1)

(1) Citado por SERRA ROJAS, Andrés. "Los Propositos de la Desconcentracion
Administrativa".
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1. ANTECEDENTES DE LA DESCONCENTRACION
EN OTROS PAISES

A. Francia

En la doctrina juridica francesa se diferencia generalmente el
federalismo, la autoadministracion, el sistema de descentralizacion y ia
desconcentracion. En el sistema federal el Estado-nacién esta
constituido por colectividades auténomas. El federalismo no implica
subordinacién de los estados miembros al Estado federal. (2)

Las diferencias, segun la doctrina tradicional, entre centralizacion,
descentralizacién y desconcentracion, son de tres tipos de ideales de
distribucion, de funciones y de competencia entre las diferentes
colectividades de una nacion.

Se entiende por centralizacion un sistema en donde las decisiones son de
la competencia del gobierno central. Existe una jerarquia estricta que
parte de la base hacia la cumbre y no hay mas que un presupuesto.

El segundo tipo es el sistema de desconcentracion, en éste, todas las
decisiones importantes son de la competencia de los drganos centrales,
pero existen agentes locales que son nombrados por el gobierno central y
que poseen cierta capacidad de decision por delegacion.

A partir de ciertas dimensiones del Estado, es indispensable admitir
6rganos locales, porque el poder central no puede materialmente decidir
todo.

(2) SIWEK-POUYDESSEAU, Jeanne. "4dntecedendentes de la Desconcentracion
Administrativa en Francia”.
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Pero la desconcentracion puede presentar un peligro si nos colocamos en
una optica centralizadora, si la mitad del conjunto peligra al ser
comprometida y si los poderes centrales no ejercen un efectivo control
sobre los agentes locales, desconcentrados y subordinados.

El tercer sistema ideal que distinguimos en Francia es el sistema
descentralizado. En este sistema la mayor parte de las decisiones son de
la competencia de los 6rganos locales independientes y representativos,
es decir, elegidos por la poblacion; esas autoridades locales son
responsables lo mismo de la toma de decisiones que de su ejecucion, a
diferencia del sistema de autodeterminacién que se practica en Inglaterra,
donde la autonomia administrativa de las autoridades descentralizadas
esta limitada por la ley.

Existe una infinidad de combinaciones entre estas tres soluciones:
centralizacion, desconcentracion y descentralizacion, y es asi como el
profesor Eisenman ha hablado de semidescentralizacién, porque la
verdadera descentralizacién supondria que las administraciones
descentralizadas fueran enteramente libres sin ser sometidas al control de
ninguna autoridad administrativa del Estado. (3)

Por esto, generalmente la descentralizacion se acompafia de una
desconcentracion, tal es el caso de Francia, en la medida en que existen
colectividades locales elegidas que gozan de un poder decisorio. Por otra
parte, el sistema francés da un lugar importante a la desconcentracion, ya
que los funcionarios del Estado disponen de cierta capacidad de decision
y pueden tener en cuenta factores locales.

(3) EISENMAN, citado por Siwek-Pouydessean.  "Antecedentes de la
Desconcentracion Administrativa en Francia”.
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La idea mas original que ha dado el profesor Eisenman es que puede
existir una colectividad descentralizada, en la cual el 6rgano supremo no
ha sido elegido democraticamente sino simplemente se le considera como
representante. Es el caso por ejemplo de la antigua administracién
territorial britdnica que no era elegida.

Siempre, como dice el profesor Eisenman(4), el sistema que es asistido de
autoridad y de poderes de decision estd en pié de igualdad, y no puede
ser sino un sistema original intermediario entre la centralizacion y la
descentralizacién, combinando a un sistema central con un 6rgano local
independiente; esto es lo que se llama sistema semidescentralizado, que es
lo que se conoce en Francia.

La descentralizacién es una nocion al mismo tiempo politica y
administrativa, mientras que la desconcentracién es una nocion dec orden
administrativo solamente o con implicaciones politicas.

Desde hace 300 afios, Francia conoce de hecho un sistema dominante de
centralizacién y de concentracién de poder en las autoridades centrales.
Este sistema ha sido moderado por medidas periodicas de
desconcentracién con el objeto de evitar la pardlisis y la asfixia en la
cumbre.

B. Inglaterra

Existe otro tipo de organizacién local, que es el sistema
autoadministracién que cotresponde al "self-government” britanico. Este
sistema permite la eleccion de todos los dérganos locales y otorga
personalidad moral a la colectividad local.

(4) ldem.
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La autonomia de la colectividad sélo es administrativa, no es ni
constitucional ni legislativa: todas las tareas administrativas son dadas a la
colectividad. Los servicios del Estado s6lo atienden las tareas politicas, la
defensa, la diplomacia. El gobierno no ejerce ningin control sobre las
actividades fuera de su autoridad legislativa y judicial.

C. Yugoslavia

En materia comunal, se puede decir que este sistema se acerca también a
la autogestion. En Yugoslavia, por ejemplo, en donde despucs de 1963
las comunas tienen atribuciones muy amplias en materia no solamente
administrativa sino también econdmica, industrial y comercial; la
autogestion parte de las células de base que tienen maxima autonomia y
que se administran libre y democraticamente.

Esto plantea el problema de la coordinacion especialmente en materia de
planificacién. La doctrina comunista estimaba que la solucion esta en lo
que se llama centralismo democratico, que un doble movimiento de
informacion que va del centro a la base y viceversa, pero nosotros
sabemos que el centralismo democritico entrafia el peligro de convertirse
en un centralismo burocratico.

D. Bélgica

En Bélgica hay una magnifica obra del profesor Buttegenbach de la
Universidad de Lieja. Buttegenbach en su "Derecho Administrativo",
desarrolla el concepto desconcentracion, las derivaciones de ésta y sus
clasificaciones, asi como otros temas conexos. Es, sin duda, uno de los
autores que mas ha tratado el tema en forma original. (5}

(5) BUTTGENBACH, citado por el profesor Andrés Serra Rojas. “Los propositos de la
Desconcentracion Administrativa'.
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Séame permitido aludir a algunos conceptos de este profesor. Comienza
por distinguir la concentracién de la desconcentracion administrativa. Son
dos formas de la técnica de la organizacién de los servicios publicos y las
caracteriza en los siguientes términos: ()

1.- La concentracién es un sistema de organizacién administrativa en el
cual el poder de decision y la competencia para realizar los actos juridicos
corresponden a la persona publica y son reservadas a la autoridad central
y suprema de la empresa.

5 - La desconcentracion es un sistema de organizacion administrativa en
el cual el poder de decisién, la competencia para realizar los actos
juridicos correspondientes a la persona publica, son atribuidos a los
agentes jerdrquicamente subordinados de la autoridad central y suprema
de este servicio.
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2. ANTECEDENTES DE LA
DESCONCENTRACION EN MEXICO

A. Precolombina

Por lo que se refiere a nuestro pais, en la época precolombina, los pueblos
més avanzados que ocupaban el territorio de lo que hoy es México,
contaban con una estructura administrativa, a la que se habria de
superponer la  administracién  colonial. Durante esta época la
administracién estaba bajo el mando del virrey que ejercia, a nombre de la
Corona Espaiiola, ademdis de la funcién administrativa, funciones
gubernativas, militares, jurisdiccionales, legislativas y religiosas, de la mas
grande importancia. (6)

A lado del virrey, se encontraba la Real Audiencia, que coadyuvaba con
éste en el ejercicio de la funcion administrativa, ademas de vigilar y de
controlar la accion del virrey.

A nivel central-peninsular participaban en la administracion colonial el rey
y sus secretarios, asi como el Consgjo de Indias. Finalmente, existian
administraciones locales a dos niveles:

a) Provincial y distrital, en el que participaban los gobernadores de
reinos y provincias, al igual que los corregidores y alcaldes mayores

b) Local, en el que intervenian los cabildos y sus oficiales
A. Independencia

Al consumirse la Independencia Nacional, el emperador Tturbide organiza
la Administracion Publica en cuatro grandes Secretarias de Estado:

6) FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio. “Diccionario de Derecho Publico™.
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Relaciones Exteriores e Internas
Justicia y Negocios Eclesiasticos
Guerra y Marina

Hacienda

el

Obviamente las distintas situaciones y regimenes politicos que imperan en
nuestro pais, a lo largo del siglo XIX, es la organizacion de distribuciones,
de la Administracién Publica, que conoce cierta estabilidad hasta el
régimen porfirista.

Una vez que se establecen los conquistadores en la Ciudad de Meéxico, se
inicia la expansion del territorio ocupado. Mas tarde comienza a surgir la
preocupacién por delimitar competencias de muy diferente naturaleza:
militares, religiosas, fiscales, politicas, administrativas, etcétera, de tal
manera que este proceso culmina con la célebre y conocida Ley de
Intendencias.

La Administracién Publica Federal de México se ha venido desarrollando
lentamente a través de mas de siglo y medio de vida independiente. De las
dos Secretarias de Estado creadas en el afio de 1810 por don Miguel
Hidalgo y Costilla, en adelante, todas las instituciones posteriores han
sentado las bases para la organizacion del Poder Ejecutivo, para el
desarrollo de las actividades administrativas que le son conferidas; y tanto
en las constituciones federalistas como en las constituciones centralistas,
aquellas bases han establecido invariablemente un régimen de
organizacidén administrativa fuertemente centralizado.(7)

El acta constitutiva y la Constitucién de 1824 y luego la de 1857,
sefialaron nuevos cauces a la accién administrativa, resolviéndose el
problema de la delimitacién de competencia en el marco del estado
federal que adoptaron.

(7) SERRA ROJAS, Andrés. “Derecho Administrativo”.



B. Revolucion

Al triunfo de la Revolucién Mexicana y bajo el imperio de la Constitucion
de 1917, el Estado mexicano adopta un régimen -claramente
intervencionista y, a través de lo dispuesto por sus articulos 3°, 27 y 123,
se compromete a proteger y promover las condiciones de vida de la
poblacion.

Este sistema constitucional impondrd a la administracion Publica,
encabezada por el Presidente de la Republica, en un papel de importancia
fundamental, en la atencion de las necesidades sociales. Sobre estas bases,
el 31 de diciembre de 1917, se publica la primera Ley de Secretarias de
estado, a la que habria de suceder las leyes de 1935, 1939, 1946 y Ia del
23 de diciembre de 1958, que habria de ser derogada por la actual Ley
Organica de la Administracién Puablica Federal (LOAPF).

A vpartir de la Constitucion de 1917, fue necesario estudiar la
organizacién que convenia con los nuevos lineamientos de esta carta
fundamental: la nueva politica social, los gastos de las dependencias y el
incremento de la economia. En el mismo afio se aprobé una nueva Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado.

Para esas finalidades se cred e! Departamento de Aprovisionamientos
Generales y Contraloria: en 1928 fue instituido el Departamento de
Presupuesto de la Federacion y se reorganizé el régimen del Distrito
Federal; en 1952 se cre6 la Oficina Técnica Fiscal del Presupuesto en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Los elementos fundamentales de la organizacién han sido las Secretarias
de Estado, instituidas segin el texto legal “para el despacho de los
negocios de orden administrativo de la Federacion”, aunque dejando a la
ley secundaria la fijacién del nimero de distribucion de los negocios que
han de estar a cargo de cada secretaria.
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La sucesion de leyes expedidas por el Congreso en materia de Secretarias
de Estado, demuestra claramente como se ha venido desarrollando la
administracién piblica, a medida que se van ampliando las finalidades del
Estado y la complejidad de los asuntos que tiene que atender, al irse
minando la politica liberal individualista que predominé hasta principios
de este siglo y que sufre una definitiva transformacion en la Constitucion
Federal de 1917.

Asi, de las cuatro primeras Secretarias de Estado que con algunas
modificaciones fimcionaron {a mayor parte del siglo XIX vino a agregarse
a la mitad de ese siglo, la Secretaria de Fomento, Colonizacién , Industria
y Comercio, antecedente y origen de otras Secretarias que se
desprendieron de acuerdo a la importancia de los asuntos gque fueron
exigiendo una atencién especial, tales como las secretarias de
Agricultura, Industria y Comercio, Recursos Hidraulicos, Trabajo y
Prevision Social, Comunicaciones y Obras Piiblicas.

Entre las cuales quedaron divididos los asuntos que correspondieron a la
primitiva Secretaria de Fomento. Con cambios de denominaciones y
nuevas divisiones de las secretarias, se llega a la existencia de 13
Secretarias de Estado y otros nuevos elementos considerados por primera
vez en la Constitucion de 1917: los Departamentos Administrativos.

C. Contempordnea

En la practica, los Departamentos que se fueron creando no se cifieron a
los propositos que el Constituyente expresé claramente, pues buena parte
de ellos se fueron convirtiendo en secretarias: el Departamento de
Salubridad en Secretaria de Salubridad, el Departamento de Trabajo en
Secretaria de Trabajo, etcétera, y en la actualidad en que sdlo subsisten el
Departamento  del Distrito Federal, el de Asuntos Agrarios vy
Colonizacién y el de Turismo, las secretarias y los departamentos se han
considerado de igual rango como lo declara expresamente la ley que los
regula.



Fue durante el gobierno del Presidente Avila Camacho, cuando se
organizd la Comisién Intersecretarial encargada de formular un plan
coordinado para mejorar la organizacion publica. (8)

Posteriormente en 1958, se creé la Secretaria de la Presidencia que se
avocod al conocimiento de las modificaciones que deberian hacerse a la
administracion publica, y dentro de ella fue creada en 1965 la Comision
de Administracién Publica y posteriormente en el afio de 1968, el
Secretariado Técnico.

No seria posible ni aconsejable dentro de los limites de este trabajo de
investigacion, hacer referencia a todos los casos de desconcentracion que
se encuentran en el régimen administrativo mexicano; pero si vale la pena
sefialar algunos importantes y otros que ademas han sido de reciente
creacién. En primer término debemos referirnos a los Organismos
desconcentrados que fueron creados por la misma Constitucion de 1917.
Ellos son:

a) El Departamento de Asuntos Agtarios, que constituye segun el
articulo 27 constitucional, “una dependencia directa det Ejecutivo
Federal encargada de la aplicacién de las leyes agrarias y de su
ejecucion”.

b} El Gobierno del Distrito Federal que, de acuerdo con la fraccion IV
primera base del articulo 73, estaba cargo del Presidente de [a
Repiiblica, quien lo ejercia por conducto del Organo u drganos que
determinaba la ley respectiva”.

c) El gobierno de los territorios que estaba a cargo de gobernadores que
dependian directamente del Presidente de la Republica y acordaban
con €l por el conducto que determinaba la ley. (Art. 73-1V-2°y 39,

{(8) ACOSTA ROMERO, opus cit.
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d) El Consejo de Salubridad General que depende directamente del
Presidente de la Republica sin intervencién de ninguna Secretaria de
Estado.(Art.73-XVI).

Estos son los organismos que directamente crea la Constitucion. En ellos
tal vez encontraremos algiin problema para determinar si realmente existe
la desconcentracion; me refiero en especial al Departamento del Distrito
Federal. (9)

Los términos de la Constitucion son claros; el Departamento del Distrito
Federal estara a cargo del Presidente de la Republica, es decir del Jefe de
la Administracién Central Federal. Pero existe la circunstancia de que el
Departamento del Distrito Federal tiene una personalidad juridica y
ademis tiene un patrimonio propio, y estos elementos se han llegado a
considerar como esenciales de las organizaciones descentralizadas.(5)

(9) FRAGA, Gabino, "El Sistema Politico Federal y la Descentralizacion
Administrativa™.
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CAPITULO II

MARCO CONCEPTUAL
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PRESENTACION

En la doctrina politica y administrativa se utilizan muchos las expresiones
descentralizacién y desconcentracion para hacer referencia a la
distribucion tedrica, legal y practica de potestades y funciones politicas y
administrativas entre el Estado soberano y esas comunidades o entidades
locales v territoriales.

Algtn autor afirma que no se puede hablar de democracia sin
descentralizacién efectiva, tanto en el Ambito politico como en el
administrativo y el econémico. Cualesquiera que sean los sistemas y los
hombres, no puede haber libertad, igualdad, ni tampoco progreso real, si
el poder se concentra.(1)

La desconcentracion estrictamente administrativa se identifica en México,
con unidades administrativas que forman parte de la Administracion
Publica Federal, Estatal o Municipal.

Es mas, como ya se sefialo con anterjoridad, no existe una precision
estricta de esos conceptos, ni tedrica, ni legislativa, pues se habla
inclusive de variantes de centralizacion desconcentrada y de
descentralizacion centralizada, desconcentracion central, periférica,
unitaria, lineal, horizontal, etc., asimismo, se habla de delegacién de
facultades, de competencia, etc.

La desconcentracion, que podriamos calificar de fundamentalmente
administrativa, en México, también tiene ciertos matices politicos, pero
més bien hace referencia a estructuras administrativas de rango
intermedio dependientes, jerarquicamente, de otros 6rganos.

(1) ACOSTA ROMERO, Miguel. “Teoria General del Derecho Administrativo "

23



1. ADMINISTRACION PUBLICA

A. Concepto

Por Administracién Piblica se entiende, generalmente, aquella parte del
Poder Ejecutivo a cuyo cargo estd la responsabilidad de desarrollar la
funcién administrativa. De esta manera, la Administracion Publica puede
entenderse desde dos puntos de vista, uno organico, que se refiere al
érgano o conjunto de oOrganos estatales que desarrollan la funcion
administrativa, y desde el punto de vista formal o material, segun el cual,
debe entenderse como la actividad que desempefia este 6rgano o conjunto
de 6rganos. Con frecuencia suele identificarse a la funcidén administrativa,
como la actividad de prestacion de servicios publicos tendentes a
satisfacer las necesidades de colectividad.

Acerca de la nocion de Administracion Piblica existen distintas corrientes,
en las que destacan fundamentalmente dos:

1. Elenfoque formal, segin el cual se le considera en palabras de Gabino
Fraga, como el organismo publico que ha recibido el poder politico de
la competencia y los medios necesarios para la satisfaccion de los
intereses generales.

2. Por otra parte, el enfoque material considera a la Administracion
Publica, siguiendo al propio Fraga (2), campo la actividad de este
organismo, considerado en sus problemas de gestion y de existencia
propia, tanto en sus relaciones con otros organismo semejantes COmo
con los particulares, para asegurar la ejecucion de su mision. Con la
misma 6ptica Georges Vedel (3) considera la Administracion en
sentido funcional, como designando una cierta actividad, y como al
conjunto de 6rganos que desarrollan dicha actividad.

(2).Instituto de Investigaciones Juridicas “Diccionario Juridico Mexicano”. UNAM
(3) VEDEL, Georges, “Droit Administratif”.
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B. Naturaleza Juridica

Por su parte, Acosta Romero(4) afirma que la admimstracién Publica es la
parte de los 6rganos del Estado que dependen directa o indirectamente del
Poder Ejecutivo, teniendo a su cargo toda la actividad estatal que no
desarrollan los otros poderes (Legislativo y Judicial), su accion es
continua y permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una
forma de organizacion jerarquizada y cuenta con:

a) Elementos personales
b) Elementos patrimoniales
¢) Estructura juridica

d) Procedimientos técnicos

Sin embargo, precisa Vedel(s), la Administracién no es la unica funcion
del Ejecutivo; pero la Administracion es exclusivamente responsabilidad
del Ejecutivo.

En efecto, en México, e! Poder Ejecutivo es unipersonal y se deposita su
ejercicio en el Presidente de la Republica, quien es al mismo tiempo Jefe
de Estado, Jefe de Gobierno y Jefe de Administracion Publica. Asi pues,
de la funcién administrativa, el Ejecutivo mexicano desarrolla funciones
de gobierno y de Estado.

En México, en virtud del sistema federal que caracteriza a nuestro Estado,
existen tres niveles de Gobierno:

1. El Municipal
2. El Estatal
3. El Federal

(4) Ibidem
(5) Idem.
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En cada uno de estos niveles, podemos encontrar el correspondiente nivel
administrativo. La Administracién Publica, como parte del aparato estatal
se rige por el principio del Estado de Derecho y en virtud de su actividad
se encuentra subordinada a mandato de la norma juridica.

El articulo 90 de la Constitucion, precisa que la Administracién Publica
Federal serd centralizada y paracstatal conforme a la ley orgdnica que
expida el Congreso de la Unidn, la que distribuira los negocios del orden
administrativo que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de creacion
de las entidades paraesatales. Dicha ley es la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal (LOAPF), publicada en el Diario Oficial el
29 de diciembre de 1976.

De esta manera, conforme a las disposiciones legales aplicables, el
Ejecutivo federal se auxilia, para cumplir con su funciones administrativas,
de las dependencias de la administracién centralizada y las entidades de la
paraestatal. En la primer categoria a la Presidencia de la Republica, las
Secretarias de estado, los Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Republica.

Por otra parte, los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, las instituciones nacional de crédito (hoy sociedades
nacionales de crédito, intituciones de banca miltilpe o de banca de
desarrollo), las organizaciones auxiliares de crédito, las intituciones
nacionales de seguros y fianzas y los fideicomiso integran la
administracion publica paraestatal.

La LOAPF, define las atribuciones de las siguientes dependencias:
1. Secretaria de Gobernacion
2. Secretaria de Relaciones Exteriores

3. Secretaria de la Defensa Nacional
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Secretaria de Marina

Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
Secretaria de Energia

Secretaria de Comercio y Fomento Industria

. Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
10. Secretaria de Comunicaciones y Transportes

11. Secretaria de Pesca

12. Secretarfa de Salud

13. Secretaria del Trabajo y Prevision Social

14. Secretaria de Turismo

15. Secretaria de la Reforma Agraria

© 00 S a

Las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
deberan conducir sus actividades en forma programada, observando los
principios y politicas que defina el Presidente de la Republica en el Plan
Nacional y en los Planes de Desarrollo (art. 9°). Asimismo, se precisda
que las dependencias tendrdn igual rango y entre ellas no habra
prominencia alguna.

De conformidad con el articulo 92 de la Constitucion, se faculta a los
secretarios de estado y Jefes de Departamento Administrativo para
refrendar todos los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el
Presidente de la republica, salvo los publicatorios de leyes expedidas por
el Congreso de la Unién, los que solo requeririn del refrendo del
secretario de Gobernacion (art. 13 reformado el 26 de diciembre de
1985).

La LOAPF, prevé la existencia de Organos desconcentrados
jerarquicamente subordinados a las dependencias de la administracion
central perc con autonomia técnica para resolver asuntos de su
competencia.
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Por otra parte, se faculta al Presidente de la Repiiblica para constituir
comisiones intersecretariales para resolver asuntos de la competencia de
més de una de sus dependencias, en las que incluso podran participar
entidades de la administracion paraestatal.

La ley faculta al Presidente de la Republica para celebrar convenios de
coordinacién con gobiernos de los estados, 0 ain con municipios, para
desarrollar acciones de desarrollo de las propias entidades federativas.

Asimismo, cabe sefialar que la ley obliga a los titulares de la dependencias
centralizadas, a presentar al Congreso de la Unién un informe anual sobre
el estado que guarden sus respectivos ramos y de comparecer ante
cualquiera de las Camaras para explicar o aclarar algin asunto de su
competencia. Esta tltima obligacion es extensiva para los directores de
organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal.

Entre el Ejecutivo Federal y la administracién centralizada existe una
relacion jerarquica que subordina a ésta el poder de aquel. Dicha relacion
jerarquica, explica Acosta Romero (6), implica una serie de poderes como
los siguientes: de decisién, de nombramiento, de mando, de revision, de
vigilancia, disciplinario y para resolver conflictos de competencia. Estos
poderes determinan una clara relacion de supra a subordinacién entre el
jefe de la Administracién Publica y sus dependencias.

Por lo que se refiere a las entidades de la administracion paraestatal, este
poder no existe formalmente y sus relaciones con el Ejecutivo Federal se
rigen, en primera instancia por su ley orgdnica o por el acto juridico que
les de origen; asi como por leyes generales en materia de planeacion,
programacion, presupuestacion, control y evaluacion.

{6) Opus Cit..

28



Cabe sefialar que estas entidades se encuentran agrupadas por sectores
administrativos, a cuya cabeza se hallan las dependencias centrales,
encargadas de coordinar las relaciones entre el Ejecutivo federal y estas

entidades.
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2. CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA
A. Concepto

Accién y efecto de centralizar, reunir en un centro comun; tomar para si el
gobierno central, toda la autoridad. Para Jean Rivero(7) este concepto se
refiere por una parte a la solucion del problema de las relaciones del
Estado con las colectividades locales (entidades, provincias, estados), y
por otra parte al método de organizacién del estado.

Sobre estas bases y considerando los elementos que integran la figura de
la centralizacién se pueden encontrar los antecedentes historicos de esta
institucién en la monarquia absolutista a fines de la Edad Media.

Bajo este régimen la autoridad real se esforzo por concentrar el maximo
de poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) en detrimento del poder que
un tiempo llegaron a ejercer los sefiores feudales.

Esta tradicion fue traslada a nuestro pais con la llegada de los espafioles.
El régimen colonial se caracterizd entre otras cosas por someter las
decisiones de mayor trascendencia para la vida de la colonia y sus
habitantes a la autoridad real.

De esta manera, desde la metropoli se decidia el destino de la colonia por
lo que se refiere a la organizacion y funcionamiento de autoridades
coloniales, éstas obedecia igualmente a un esquema centralizado, en
donde la maxima autoridad Ia ejercia el virrey a nombre de la corona.

(7) RIVERO, Jean, “Droit Administratif”.
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Al triunfo del movimiento independentista bajo el régimen de la
Constitucion de 1824 se adopta el sistema federal como forma de
gobierno. Esta situacion implica ya en principio, descentralizacion del
poder que se distribuye ahora en los niveles federal, estatal y municipal.

En 1836 adopta con la Constitucion llamada de las Siete Leyes, un
esquema centralista que en 1847, a través del Acta de Reforma que
restablece ¢l orden constitucional de 1824, cede definitivamente su lugar
al sistema federal instaurado por la Constitucién del mismo afio y, que
hubo de ser ratificado por la Constitucion de 1857.

Para el maestro Miguel Acosta Romero(8), la centralizacion es ia forma de
organizacion administrativa en la cual, las unidades, 6rganos de la
administracién publica, se ordenan y acomodan articulandose bajo un
orden jerarquico, a partir del Presidente de la Repiblica, con el objeto de
unificar las decisiones, ¢l mando, la accion y la ejecucion.

Por su parte, Gabino Fraga(9), considera que existe el régimen de
centralizacion administrativa cuando los érganos se agrupan colocandose
unos respecto de otros, en una situacién de dependencia tal que entre
todos ellos existe un vinculo que, partiendo del drgano situado en el mas
alto grado de ese orden, los vaya ligando hasta el 6rgano de infima
categoria, a través de diversos grados en los que existen ciertas
facultades.

(8) Opus Cit.
(9) Idem.
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3. DESCENTRALIZACION
A. Concepto

La descentralizacién en todos los casos significa la desvinculacion mayor
que puede pensarse respecto de la organizacién central. La existencia de
la personalidad juridica en la mayor parte de los casos de
descentralizacién existe, pero también puede existir en organismos
desconcentrados.

De tal manera es asi que considero que el caso tipico de un organismo
desconcentrado con personalidad juridica por si sola no es suficiente para
caracterizar la descentralizacion. Existe normalmente un patrimonio
propio en los organismos descentralizados, pero también puede haberlo
en administraciones simplemente personalizadas cuando la administracion
central separa ciertas actividades y les encarga el manejo de determinados
fondos.

B. Organismos descentralizados

En nuestro pais la mayor parte de los organismos llamados
descentralizados son en realidad desconcentrados debido a que siguen
estrechamente vinculados a la Administracion Central; en esos
organismos se observa que sus titulares son nombrados por el Ejecutivo
Federal y estan administrados por consejos que se integran con miembros
del gabinete presidencial; por Subsecretarios de Estado, elementos que
permiten mantener la autoridad de la organizacién central sobre esos
organismos. (10)

(10) ACOSTA ROMERO, Miguel. ibid.
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Son pocos los que gozan de una verdadera autonomia orgénica, respecto
a la organizacién central; los hay que tienen cierta autonomia, pero s una
autonomia de caracter técnico, una autonomia que simplemente los
desliga de ciertas formalidades, de ciertos procesos que son usuales en la
administracién central, pero el poder de decision, les repito, estd
reservado en Gltimo término y en forma exclusiva al Presidente de la
Republica que constitucionalmente es el jefe supremo de la
administracién publica federal.

Ese régimen de centralizacion, tal y como esta organizado, adolece de
muy graves inconvenientes, pues hace que las soluciones a los asuntos
administrativos se haga lenta y dificil no solamente por su nimero que ha
aumentado considerablemente, sino porque para llegar a su final, se
requiere pasar por los diversos grados de la jerarquia administrativa hasta
llegar a la caspide, donde se encuentra el érgano que concentra el poder
de decision: el Secretario de Estado que actia de acuerdo y en nombre
del Presidente de la Republica.

Una de las formas que puede atenuar los inconvenientes de la
centralizacion, mientras se modifican o transforman las estructuras
tradicionales, es el procedimiento técnico juridico de la desconcentracion.

C. Diferencias entre descentralizacién y desconcentracion

Se ven desde dos puntos de vista, desde el punto de vista de la legislacion
mexicana y desde el punto de vista de la doctrina. L.a desconcentracion,
como antes pretendi explicarlo, consiste simplemente en entregar
facultades a 6rganos dentro de la administracion central para que lleven a
cabo decisiones que corresponden o que han correspondido a los
organismos o autoridades superiores de la propia organizacion. Hasta ahi
esta organizacion es concentrada.
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La organizacién descentralizada ciertamente también descarga a la
administracién de facultades, pero la descarga en forma de otorgar a los
organismos que $e crean una autonomia orgénica, es decir, una
autonomia que significa que no sélo se desprenden de la autoridad central
en el sentido de que no estdn sujetos a la jerarquia de las autoridades
centrales, sino que ademas puede tomar sus propias resoluciones y
pueden dictar disposiciones de caracter general.

D. Tipos de descentralizacion administrativa

En la doctrina mexicana se aceptan en general dos clases de
descentralizacion administrativa:

1. Por servicio y
2. Por region

La primera caraclerizada por organismos creados exprofesamente para
prestar  determinados servicios publicos: Comision Federal de
Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, Instituto Mexicano del
Seguro Social, etc., y la segunda, por organismos instituidos para atender
y satisfacer las necesidades publicas de una region.

En nuestro medio, tal vez la unica organizacién verdaderamente
descentralizada en los términos legales es la Universidad Nacional
Auténoma de México, porque ésta si tiene autonomia, no solamente
técnica sino organica. La Universidad puede dictar sus propias
decisiones; puede dictar sus propios reglamentos y no esta sujeta en estas
funciones a la jerarquia o autoridad de los funcionarios superiores de la
administracion central. En estos términos tan generales podria yo definir
la desconcentracién y descentralizacion.
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4. DESCONCENTRACION
A. Concepto

Fenémeno juridico a través del cual se transfieren competencias de los
organos superiores a los inferiores o disminuyen la subordinacién de
estos'a aquelios. Lo contrario ocurrird en el caso de concentracion
(Entrena Cuesta). Es un fendmeno juridico de caracter general que se
produce cuando el ordenamiento juridico atribuye competencia a un
érgano inserto en la estructura jerrquica administrativa pero que no
ocupa la ciispide de ella. Este fenomeno es una subespecie minima de las
formas de organizacién administrativa, por la cual las competencias se
entregan a organos de la misma persona juridica distintos de la cuspide
administrativa pero dentro del mismo ente (Dromi). (12)

También puede definirsela como "Aquél principio juridico en virtud del
cual se confiere con caracter exclusivo, una determinada competencia a
uno de los 6rganos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa sin
ocupar la cispide de la misma".(De la Vallina Velarde).(13)

Consiste, pues, en la transferencia interna del mayor numero de
atribuciones de apice o vértice de la piramide administrativa en direccion
a la base, en un movimiento progresivamente descendente. La
desconcentracion puede darse tanto en un régimen centralizado como en
un régimen descentralizado, ya que para cualquiera de ellos constituye un
medio de descongestionamiento de los érganos superiores mediante la
transferencia o amplificacion de determinadas competencias, quedando de
esa manera, por expresa disposicion del ordenamiento juridico,
especialmente reducidos sus incumbencias.

(12} Citado por FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio. "Diccionario de Derecho Priblico"”
(13) VALLINA VELARDE, Juan Luis de la. “La Desconcentracion Administrativa”
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A decir, del maestro Gabino Fraga(14), la desconcentracion consiste en
una desvinculacién de mayor o menor grado respecto a la administracion
central. Para su mejor comprensidn es conveniente conocer esta
administracién central de la que van a desprenderse una serie de
organismos llamados  organismos desconcentrados,  organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal, comisiones,
institutos, etcétera. Es igualmente conveniente determinar las causas que
provocan el proceso de creacién de esos organismos, valorar sus efectos
y prever su desarrollo.

La desconcentracién, consiste en la delegacion de facultades de la
organizacion central en beneficio de érganos internos de la misma, o de
drganos externos, pero que en todos los casos quedan sujetos al poder
jerarquico de la autoridad central.

La desconcentracion constituye un procedimiento de técnica juridica, que
descarga a las autoridades superiores de una buena parte de las multiples
labores de su competencia, y que permite a las autoridades de menor
categoria tomar decisiones mds rapidas en beneficio de la agilidad del
despacho y, consecuentemente, en beneficio de los administrados.

[gualmente la desconcentracion, mediante la creacion de 6rganos que con
facultad de decisién se establezcan fuera de la sede de la administracién
central, en circunscripciones territoriales, asegura un mejor y mas eficaz
funcionamiento de la administracién y se da a los particulares la enorme
facilidad de tratar sus asuntos en sus propias regiones sin tener que acudir
a la capital, asiento de las autoridades centrales.

(14) FRAGA, Gabino. “El sistema politico federal y la descentralizacion
administrativa’",
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La desconcentracién, como dije antes, constituye un procedimiento de
caracter juridico. Esto significa que la delegacion de facultades en que
consiste se efectia con fundamento en una ley que lo permite.

En efecto, la delegacion debe ser permitida por la ley, puesto que en un
estado “de derecho” la atribucién de competencia a las autoridades
publicas sélo pueden tener su origen en un ordenamiento legal; la
competencia de los superiores no estd a disposicion de ellos, de tal forma
que puedan dividirla o compartiria con otros érganos.

Es indispensable una ley que dé validez a la divisién de facultades y por lo
mismo a los actos que realizan los 6rganos en cuyo favor se ha hecho la
delegacion.

Estos pasos que recientemente se han dado en la desconcentracion
constituyen indudablemente un importante avance en la reestructuracion
administrativa,. Creemos que los resultados que se obtengan serin
necesariamente satisfactorios y que medidas de la misma indole deberan
irse extendiendo en todos aquellos campos en que lo exijan las
circunstancias.

Creemos también que debe procurarse la desconcentracion regional para
evitar el desarrollo exagerado de los organismos centrales cada vez mas
complejos y para disminuir la concentracion gigantesca de la poblacién
que se ha producido principalmente en la ciudad de México, asiento de
los poderes federales, en donde han venido a establecerse los centros
politicos, comerciales, industriales y culturales mas importantes del pais.

Esta centralizacion, ha provocado una verdadera congestion en la capital,

con todas sus lamentables consecuencias, como puede apreciarse en los
problemas que ahora presenta esta monstruosa ciudad.
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B. Diferencias

La desconcentracion se diferencia de la "descentralizacion”, tanto que
puede coexistir. La diferencia existe en el otorgamiento de la
"individualidad propia" que falta en la desconcentracion (pues €sta se
opera dentro de la misma organizaciéon o ente estatal) y que debe
necesariamente, existir en la descentralizacién (pues pertenece a su
esencia):

En la desconcentracién -precisa Gordillo-(15) el que recibe la
competencia actua como 6rgano del mismo ente; en la descentralizacion
el que recibe la competencia actiia como 6rgano de un ente distinto de
aquél a quien resta la competencia.

También hay diferencia entre ambos institutos desde el punto de vista del
vinculo que los une con el Poder Ejecutivo: en la desconcentraciéon media
el vinculo proveniente de la jerarquia, en tanto gue en la descentralizacion
media el vinculo provemiente del control administrativo que
sustancialmente se resuelve en la facultad de supervision.

La desconcentracién puede ser: "originaria”, si resulta al crear una nueva
entidad dotandola simultineamente de las competencias que se
desconcentran; y "derivada", si se la lleva a cabo por medio de 6rganos
preexistentes a los cuales se les asignan las competencias
desconcentradas.

Es condicién que el reparto de competencias en la desconcentracion se
realice dentro de una misma persona juridica y por eso se le admite
dentro de la personalidad juridica del estado -centralizacién- asi como
también en las entidades personificadas u organismos descentralizados -
descentralizacién-(Forthoff)

(15) GORDILLO, Agustin, “Tratado de Derecho Administrativo”.

38



Las competencias desconcentradas quedan definitivamente radicadas en
el organismo receptor de ellas, el cual las ejerce sin estar sometido a
posterior fiscalizacién del 6rgano transmisor, 0 sea, que ¢ste queda total
y definitivamente relevado de esa tarea.

Esto trae como importante consecuencia que los actos del "6rgano
receptor de la competencia desconcentrada” acusen estado y agoten la via
administrativa, con la cual quedaria franqueada la entrada al recurso 0 a
la accién jurisdiccional que corresponda: No obstante, este organo
receptor de la competencia desconcentrada permanece ligado al jerarca
en todo cuanto no tenga relacion con su competencia exclusiva.

C. Caracteristicas de la desconcentracion

Los caracteres més importantes de la desconcentracion son, segun
Sayagués Laso(16), los siguientes:

a) La descentralizacion por ella operada s6lo es parcial, en cierta materia
y limitada a ciertos poderes de administracion; en los otros aspectos
de su actividad, el érgano estd en la misma posicién que los demas
organos jerarquizados.

b) El traspaso de los poderes debe tener origen legal; no cabe hablar de
una desconcentraciéon mediante normas pura y simplemente
administrativas, ya que la Administracién no puede, por si sola
transferir facultades que le han sido acordadas por una ley formal; la
desconcentracion para ser llevada a cabo, tiene que ser efectuada por
el 6rgano administrativo en virtud de una ley que le confiera
facultades especiales para casos determinados o en mérito de una ley
general que le permitan desconcentrar las facultades que le han sido
conferidas.

(16) SAYAGUES-LASO, “Tratado de Derecho Administrativo”.
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d)

El jerarca mantiene el control sobre la actividad que desarrolla el
6rgano receptor de la competencia desconcentrada, en el ejercicio de
ésta wiltima.

El traspaso de competencia se realiza del érgano central hacia los
o6rganos subordinados.

Caracteristicas de los 6rganos desconcentrados (18)

Entre las principales caracteristicas de los organos desconcentrados, se
encuentran las siguientes:

a)
b)

<)

d)

€)

)
h)

J)

Son creados por una ley o reglamento.

Dependen siempre de la Presidencia, de un Secretaria o de un
Departamento de Estado.

Su competencia deriva de las facultades de la Administracion Central.

Su patrithonio es el mismo que el de la Federacion, aunque también
puede tener presupuesto propio.

Las decisiones més importantes, requicren de la aprobacion del
érgano del cual dependen.

Tienen autonomia técnica.
No puede tratarse de un 6rgano superior (siempre dependen de otro).
Su nomenclatura puede ser muy variada.

Su naturaleza juridica hay que determinarla tedricamente en cada
caso, estudiando en particular al érgano que se trate.

En ocasiones tiene personalidad propia.

(18) ACOSTA ROMERO, Miguel. Idem.
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D. Ventajas de la desconcentracion

Las ventajas de la desconcentracion, resumidas por Diez (19), son las
siguientes:

1.

Acerca de la Administracién a los administrados y la accion
administrativa a las necesidades generales; cominmente, resulta mas
conveniente y légico que un asunto determinado sea resuelto por ¢l
érgano que lo ha estudiado y no por el que ha permanecido
totalmente ajeno a su formulacién y tramite que, por €se motivo, €s
natural que carezea de los elementos de juicio que aquél posee.

Evita los inconvenientes y las limitaciones propios de una larga linea
jerarquica, con muchos niveles y grados.

Satisface un mayor grado las reivindicaciones regionales y locales, sin
peligro para la unidad administrativa, pues ésta se mantiene por la
preexistencia del principio jerarquico (al organo subordinado
jerarquicamnente se le confieren ciertos poderes de administracidn para
que los ejerza a titulo de competencia propia, bajo determinado
contralor del 6rgano superior); el mantenimiento de la unidad de
accién constituye, evidentemente, uno de los méritos de esta forma de
organizacién administrativa a lo que cabe agregar la ventaja resultante
de conciliar esta unidad con la diversidad necesaria a una cierta
flexibilidad de ejecucion.

No es infrecuente encontrar una capacidad técnica en el agente
"desconcentrado”, que forma parte de la Administracién centralizada,
que no suele hailarse en el agente "descentralizado” de los entes
autdrquicos territoriales, elegidos por sus conciudadanos, a menudo
mAs por razones politicas que técnicas.

{19} DIEZ, Manuel Maria, “El Acto Administrativo”.
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De esta manera se evitarin los abusos de! inicialado, de instancias
internas, de negociaciones de oficina a oficina, de mantenimiento, en el
vértice de la piramide jerirquica, de la totalidad de los poderes de
decision, conservados celosamente por los poderes de la
Administracion central (Buttgenbach).(20)

5. El funcionario del ente receptor de la competencia desconcentrada
tiene una mayor preocupacién en el manejo de los dineros publicos, y
su administracion trata de obtener una mejor gestién financiera que la
que realiza un agente del ente descentralizado territorial, elegido por
sus conciudadanos.

6. Logicamente el problema de la desconcentracion estd ligado al del
reclutamiento del personal. De alli que una desconcentracion
administrativa acentuada no pude realizarse ni dar buenos resultados
si ella no se efectiia en base a un personal administrativo capaz ¢
idoneo (Diez).21)

Podria agregarse, que la desconcentracién racionaliza y dinamiza la
Administracién al contar con una mejor y mas expedita organizacion,
adecuada a las exigencias actuales, pues es evidente que una compleja
realidad politica y social, no permite que el jerarca supremo desphegue
toda la actividad indispensable para satisfacer dichas exigencias.
Asimismo razones de orden técnico y la especializacién dentro del
aparato administrativo aconsejan la distribucion de las competencias.

(20) Ibidem.
(21) Idem.
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Ademias, la desconcentracion acrecienta la responsabilidad del érgano
receptor de la competencia desconcentrada y evita los inconvenientes de
la extensa escalera jerdrquica con sus varios grados y niveles; facilita la
eleccidon del medio mas idoneo para lograr los fines administrativos y
contribuye a deshacer los grandes complejos tecnocraticos formados en la
gestion centralizada, que con alguna facilidad tienden en la
Administracién a apropiarse de sectores administrativos determinados
con un cierto estimulo feudal o sefiorial (Garcia de Enterria, al considerar
la Administracion espafiola que, mutatis mutandis, podria decirse que la
de nuestro pais, especialmente en ciertos periodos).

Ventajas de la desconcentracion. (22)

a) La acci6n administrativa es mas rapida y flexible, ahorra tiempo a los
6rganos superiores y descongestiona su actividad, ya que no
resuclven todos los asuntos.

b) La accién administrativa se acerca a los particulares, ya que el
organismo desconcentrado puede estudiar y resolver, hasta cierto
grado, sus asuntos.

¢) Aumenta el espiritu de responsabilidad de los drganos inferiores al
conferirles la direccion de determinados asuntos.

En los érganos centralizados vemos que hay una jerarquia definida, un
manejo centralizado de los ingresos y egresos del Estado, esa jerarquia
impone a veces retardos en la Administracion Publica y en la prestacion
de los servicios, etc., entonces, se ha pensado en la conveniencia de dar a
ciertos érganos facultades de decision, sin necesidad de acudir al érgano
superior mas que en ciertos casos trascendentes o importantes; y
mediante esa facultad de decision, el 6rgano inferior, desconcentrado,
puede manejarse mis agilmente.

(22) BARREIROS MANSILLA, Flba, “Los Organismos Desconcentrados en la
Legislacién Mexicana”.
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El Decreto Presidencial de 17 de abril de 1979, publicado en el Diario
Oficial de 24 de abril de 1979, en su articulo octavo, prevé acerca de la
Delegacién de facultades lo siguiente, que es aplicable al concepto que
estamos explicando: “Los titulares de las dependencias o los funcionarios
responsables de las entidades deberan promover una efectiva delegacion
de faculiades en funcionarios subalternos, a efecto de garantizar una
mayor oportunidad en la toma de decisiones y una mis eficiente ejecucion
y tramitacién de los asuntos administrativos a cargo de las propias
dependencias y entidades.”

E. La desconcentracion y sus variantes. (23)

Desde un punto de vista muy general, la desconcentracion implica siempre
una distribucién de facultades entre los érganos superiores y los 6rganos
inferiores; de donde en la realidad existe o que pudiéramos llamar una
variedad de estructuras desconcentradas, o bien, modalidades de la
desconcentracion, asi, podriamos hablar de lo siguiente:

1. Desconcentracion en estricto sentido o funcional
2. Desconcentracion vertical

3. Desconcentracién horizontal

4. Desconcentracion regional

1. Desconcentracion en estricto sentide o funcional.

Consiste en una forma de organizacion administrativa en la cual se
otorgan al o6rgano desconcentrado, por medio de un acto materialmente
legislativo (ley o reglamento), determinadas facultades de decision y
ejecucion limitadas, que le permite actuar con mayor rapidez, eficacia y
flexibilidad, asi como el tener un manejo auténomo de su presupuesto, sin
dejar de existir el nexo de jerarquia, con el 6rgano superior.(Art. 19 de la
LOAPF).

(237A€OSTA ROMERO, Miguel. Ibid.
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2. Desconcentracion vertical.

Este tipo de desconcentracion consiste en delegar a érganos directamente
dependientes y subordinados, determinadas facultades del drgano
superior; en este caso, el superior delega las facultades que considera
necesarias al inferior para que éste actué con mayor eficacia y flexibilidad.

3. Desconcentracion regional.

En cierto sentido es una variante de la anterior, pero ademés de existir la
delegacion de facultades a los Organos inferiores, éstos se distribuyen
geograficamente dentro del territorio, abarcando cada oficina un area
superficial de éste, que demande la accion regional.

4. Desconcentracion horizontal.

Consiste en crear oficinas de igual rango entre si, que pueden tener
facultades en una misma ciudad o en otras areas geogréficas.

Este tipo de desconcentracion, que podriamos llamar ortodoxa, implica
siempre la existencia de un organo creado por un acto naturalmente
legislativo en el que se le otorga facultades propias, aunque en el fondo
esas facultades forman parte de una competencia mas amplia del 6rgano
superior.

Autonomia técnica y financiera.
El organismo desconcentrado tiene cierta autonomia, a la que se le llama

técnica, que significa el otorgarles facultades de decision (limitada) y
cierta autonomia financiera presupuestaria.
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Base legal.

En México, la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal,
establece en su articulo 17, que las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos para la mayor atencién y eficiente
despacho de los asuntos de su competencia, podrd contar con 6rgancs
administrativos  desconcentrados que les estaran jerarquicamente
subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre la
materia y dentro del dmbito territorial que se determine en cada caso, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables.

Procedimientos de la creacién o extincion de drganos
desconcentrados.

El articulo décimoprimero del Decreto (D. O. de 24 de abril de 1979)
dispone: “En los casos de creacion lo extincion de Organos
desconcentrados los titulares de las dependencias deberdn proponer al
Ejecutivo Federal los proyectos que correspondan, recabando
previamente la opinién de la Coordinacion General.
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5. DELEGACION
A. Delegacion de facultades

Es el acto juridico general o individual, por medio del cual un érgano
administrativo transmite parte de sus poderes o facultades a otro 6rganos.
Por su objeto, la delegacién administrativa debe estar autorizada por la
ley o por un ordenamiento de cardcter general. No serd suficiente
encontrar razones justificadas de eficiente y eficaz administracion, para
apoya una delegacién de facultades, si ésta no se prevé en ley.

Ahora bien, delegacion es un fenémeno comin a las dos, y en la
desconcentracion hay delegacién y en la descentralizacion también la hay,
porque en ambos casos se trata de facultades que tiene la administracién
del Estado. Entonces, se delegan facultades en organismos en razon de
que se entregan a técnicos especializados en alguna actividad, o bien se
entregan a circunscripciones territoriales.(24)

B. Delegacion de competencia

Desde el punto de vista administrativo, hay delegacién de competencia
cuando un funcionario confiere a sus inferiores jerarquicos alguna de las
atribuciones a ¢l asignadas por la ley, a fin de asegurar la celeridad,
economia, sencillz y eficacia de los tramites administrativos. La
delegacién para ser valida, debe ser autorizada por la ley.

El ejercicio de la competencia constituye, en principio, una obligacion de
la autoridad o del 6rgano correspondiente y es improrrogable, a menos
que la delegacion o sustitucion estuviere expresamente autorizada. Como
consecuencia de la delegacién las atribuciones del érgano superior pasan
al 6rgano inferior, que las ejercera validamente.

(24) CASSAGNE, Juan Carlos. “El Acto Administrativo”.
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Adoptara los actos correspondientes, haciéndose constar expresamente
que se los adopta por delegacion; los actos emitidos por el 6rgano
delegado se considerard como si hubieran sido emitidos por el organo
delegante; de aqui que pongan fin a la vida administrativa los actos de los
drganos inferiores en los casos en que resuelvan por delegacion de otro
6rgano cuya decisién habria agotado otra via; si el acto emitido
excediera los limites de la delegacién, seria un supuesto de
incompetencia, lo cual serviria para fundamentar la impugnacion que
formalmente cabria contra el acto delegacion.

Es criterio totalmente erréneo, sostener que después de delegar sus
facultades, la autoridad delegante todavia puede ejercerlas
simultaneamente con la autoridad delegada. Simplemente, aceptarlo,
implicaria subvertir el sentido propio y natural de las facultades de
facultades.

O se renuncia al ejercicio de un grupo de atribuciones y para ello se
otorga la delegacion o con toda y ésta, se conserva su gjercicio, pero
entonces habra coexistencia o concurrencia de organos competentes y, en
este altimo caso, habra que sefialarlo expresamente en el texto legal,
como lo vienen haciendo varios reglamentos interiores de secretarias de
Estado.
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6. MIGRACION

A. Concepto

La migracién es un fenémeno, en virtud del cual, una o mas personas se
desplaza de su lugar de origen a otro, por razones economicas, para huir
de la violencia o persecuciones politicas, las sequias, la destruccion
ecologica, etc.

El analisis del fenémeno migratorio apunta hacia una nueva
conceptualizacion mas amplia, que incorpore como elementos
fundamentales de analisis: el nivel de desarrollo econdmico y social de los
paises; los elementos de la soberania y sus dimensiones; los mercados de
trabajo; la integracion de los migrantes a la estructura social de los paises
receptores; las relaciones internacionales; el espacio fisico y €l medio
ambiente; asi como los derechos humanos de los migrantes, entre otros
aspectos relevantes.

Reclamaré también la revision y prevision acuciosa de las obligaciones o
compromisos que pudiera contraer nuestro pais, buscando armonizar la
salvaguarda de la soberania, la seguridad y el interés nacional, con una
participacion equitativa en los acuerdos o convenios internacionales que
permitan la integracién regional e interrregional que nos resulte mas
provechosa.

B. Derecho Migratorio en México
El Derecho Migratorio podria definirse como la capacidad formal de todo

Estado para regular la entrada, estancia y salida de su territorio de los
fiujos migratorios de extranjeros y proteger los de los nacionales.
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Esta definicion inicial implica dos postulados, el primero, es que todo
Estado tiene derecho a regular y a decidir libre y soberanamente quién
entra y quién sale de su territorio y, el segundo, es que la ley puede
distinguir entre los nacionales y los extranjeros al otorgarles derechos e
imponerles obligaciones. (Articulos 11,30,33 y 73 de la Constitucion).

C. La Politica Migratoria de México

El fendmeno migratorio se ha constituido en uno de los desafios mas
importantes de nuestro tiempo, por la magnitud y sus crecientes
repercusiones en las internacionales y en la vida interna de las naciones.

En esta perspectiva la politica migratoria de México, enmarcada en los
principios fundamentales que alienta la Constitucion Politica y se
concreta con el esfuerzo que realiza el gobierno federal a favor de la
actualizacién de criterios y précticas especificas de la administracion
publica, para adecuarlos a unas relaciones internacionales cada dia mas
interdependientes.

El Poder Ejecutivo Federal despliega un esfuerzo para cumplir, en la
esfera administrativa, con las normas de la Carta Fundamental y de la
legislacion secundaria, a fin de conducir con eficiencia y oportunidad, los
multiples servicios que exige la intensa dindmica de una poblacién en
continuo crecimiento y con una marcada tendencia a la movilidad. En
esta politica, se reconoce y afirma la soberania nacional, al tiempo que se
respetan los derechos fundamentales de la persona que consagra el
derecho de gentes.

Es una politica consecuente con Ia complejidad de los flujos migratorios,
con las razones estructurales que los motivan y con el doble compromiso
de las autoridades de abordar la problemitica en la materia con pleno
respeto a los derechos humanos de los migrantes y de ofrecer servicios
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oportunos y de calidad, a nacionales y extranjeros que se desplazan
dentro y fuera del territorio nacional.

La Secretaria de Gobernacién, consciente de esta realidad que ofrece al
pais oportunidades para su progreso, esti comprometida con una politica
poblacional y migratoria que se concibe como instrumento de apoyo al
desarrollo econdmico y social integral.

En tal sentido y en el ambito de su competencia, la Secretaria propicia
una méas estrecha relacion con otros paises y facilita el ingreso a territorio
nacional de extranjeros que encuentran en México la oportunidad de
invertir en sectores productivos o para realizar actividades técnicas,
cientificas, artisticas o culturales que enriquezcan la vida de la nacién.

Para cumplir cabalmente dichos propésitos, el gobierno de México cifie
sus actividades a las normas que regulan la politica migratoria, que en
respuesta la evolucién econdmica, politica y social de nuestra sociedad y
de la propia comunidad internacional, conforman instituciones y
procedimientos acordes con las caracteristicas de su época. De esta
manera, la estructura formal de esa dinamica ha estado sustentada en las
leyes de migracién y poblacion que ha expedido el gobierno de la
Republica.
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CAPITULO III

MARCO JURIDICO
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PRESENTACION

Una de las preocupaciones del gobierno en las dltimas décadas,
principalmente en el régimen actual, es la que se refiere a la reforma
administrativa. Se considera que la administracién piblica adolece de
algunas fallas y omisiones que deben reformarse y superarse para gue el
Estado pueda cumplir los fines que le corresponde.

En la actualidad se estudian nuevos métodos, nuevas téenicas y formas de
organizaciéon administrativa, que se deben traducir en positivas ventajas
para el trabajo de las dependencias gubernamentales.

De esta manera, a la administracion publica organizada en los términos de
los principios constitucionales, se ha concentrado y centralizado en las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

Sin embargo, las exigencias de orden politico, social econémico y cultural
han desbordado, si asi puede decirse, las limitaciones impuestas por una
centralizacion rigurosa vy han aparecido en una forma esporadica y
desordenada fenémeno de desconcentracion y organismos que sin gran
precisién técnica o doctrinal, se han llamado organismos desconcentrados
o descentralizados, aparte de otros que revisten la forma de sociedades
de participacion estatal.

Esto ha creado un sistema que lejos de llegar a una organizacién
coordinada de la administracién provoca la desorganizacion de la misma
pues los organismos desconcentrados o descentralizados se han
multiplicado en un grado apenas creble.
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No puedo decir cuél sea el mimero exacto de ellos, pues en alguna nota
que Vi proveniente de la Secretarfa de la Presidencia se afirma que llegan
a mas de 1000. Como se comprende, esa multitud de organismos hace de
urgente necesidad establecer los medios de coordinacion adecuados entre
ellos.

La desconcentracion administrativa se ha practicado en México desde
hace mucho tiempo, aunque en algunos casos en forma imperfecta y, a
veces, sin ley que la autorice. Asi, en el seno de las Secretarias de Estado,
es frecuente la delegacion de facultades del Secretario en favor de los
funcionarios sometidos a su autoridad, directores y jefes de
departamento.

También son conocidas las agencias regionales de Secretarias, como las
de Agricultura, Hacienda, Industria y Comercio y una multitud de
comisiones, juntas, institutos, etc.

A partir de fechas relativamente recientes, las leyes se han ido precisando
para autorizar la delegacién de competencias y, en su ultima forma, las de
Secretarfas de Estado, consigna en términos claros que correspondiendo
a los titulares de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos el trmite y resolucién de los asuntos de su competencia,
“para la mejor organizacién del trabajo, podran delegar en sus
subalternos cualesquiera de sus facultades, excepto aquellas que por ley o
por disposicion de reglamento respectivo, deben ser ejercidas
precisamente por dichos titulares”.
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1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS

Articulo 89.-
Fraccién 1

Articulo 90.-

Articulo 134-

ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Las facultades y obligaciones del Presidente son:
Promulgar y ejecutar las leyes que expide el Congreso
de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a
su exacta observancia.

La Administracién Publica Federal sera centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgénica que expide el
Congreso, se distribuira los negocios de orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de
la Secretaria de Estado y Departamentos
Administrativos y definiran las bases generales de
creacién de las entidades paraestatales y de la
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.
Las leyes determinaran las relaciones entre las
entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre
estas y las Secretaria de Estado y Departamentos
Administrativos.

Los recursos financieros de que dispongan el Gobierno
Federal y el gobierno del distrito federal, as{ como sus
respectivas administraciones publicas para estatales, se
administraran con eficacia, eficiencia y honradez para
satisfacer a los objetivos a los que estén destinados.

Las adquisiciones arrendamientos y enajenaciones de
todo tipo de bienes, prestacién de servicios de
cualquier naturaleza y la contratacion de obra que
realicen, se adjudicaran o levaran a cabo a través de
licitaciones publicas mediante convocatoria para que
libremente se presenten proposiciones solventes en

55



sobre cerrado, que sera abierto pablicamente, a fin de
asegurar al estado las mejores condiciones disponibles
en cuanto a precio, calidad financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo
anterior no sean idéneas para asegurar dichas
condiciones, las leyes estableceran las bases,
procedimientos, reglas, requisitos y demas clementos
para acreditar la economia, eficacia, eficiencia,
imparcialidad y honradez que aseguren las mejores
condiciones para el estado.

El manejo de los recursos econémicos federales se
sujetara a las bases de esté articulo.

Los servidores pablicos serdn los responsables del

cumplimiento de estas bases en los términos del titulo
cuarto de esta Constitucion.
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2. LEGISLACION RELACIONADA CON LA
DESCONCENTRACION

A. LEY ORGAI‘:HCA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

La Constitucion prevé la existencia de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal, la cual debera ser expedida por el
Congreso y en las que se distribuiran los negocios del orden
administrativo de la Federacién, que estaran a cargo de los Secretarios de
Estado y Departamentos Administrativos, siendo entonces la esta Ley una
ley ordinaria, cuya funcién es precisamente determinar las Secretarias de
Estado y sefialar cuales son sus funciones.

En su articulo 1°, esta Ley establece las bases de organizacion de la
Administracién Puablica Federal, dividiéndola en Centralizada y
Paraestatal, la cual esta constituida a su vez en Organismos
Descentralizados, Empresas de Participacién Estatal, Instituciones
Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito,
Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas y los Fideicomisos.

Articulo 17.- Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los
asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos podran contar con 6rganos
administrativos  desconcentrados que les  estaran
jerarquicamente  subordinados y  tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito
territorial que se determine en cada caso de conformidad con
las disposiciones legales aplicables

Articulo 27.- A la Secretaria de Gobernacién corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:
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Fraccion I Publicar las leyes y decretos que expidan el Congreso de la
Unién, alguna de las dos cimaras o el Presidente de la
Repiblica

Fraccion VI Aplicar al articulo 33 de la Constitucion.
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B. LEY GENERAL DE POBLACION

A través de la historia se han promulgado diversas leyes relacionadas con
la materia migratoria, las cuales han concedido a los extranjeros que
quieren establecerse en territorio mexicano, los mismos derechos y
obligaciones que a nuestros nacionales, segiin se menciona en el articulo
1° de la Constitucién, todo individuo gozara de las garantias que otorga la
misma, las cuales no podran restringirse ni suspenderse, sino en los casos
y con las condiciones que la misma establece.

En congruencia con los principios constitucionales, se promulgé en 1908
la primera ley en la materia, denominada Ley de Inmigracion, dicha Ley
entré en vigor en 1909, reconociendo plena igualdad entre todos los
paises y las unicas limitantes que establecia eran por motivo de salud
publica, pero fue otorgada por la Ley de Migracion de 1926, la cual entre
otras cosas regulaba el fenémeno de la emigracion, asi como los servicios
de migracion, etc., esta ley sufrio reformas en 1930, en la que se instituia
formalmente el Registro Nacional de Extranjeros y como aportacion mas
importante se encuentra la diferencia entre No Inmigrantes e Inmigrantes.

En 1936 se le da el nombre de Ley General de Poblacion, posteriormente
surge la nueva Ley General de Poblacion de 1947, la cual se considera
como cuerpo y antecedente legal de las normas que nos rigen, se
contemplan las tres calidades migratorias: No Inmigrantes, Inmigrantes ¢
Inmigrados, que hasta la fecha prevalecen.

En la actualidad la Ley que nos rige es la de 1974, reformada en 1975,
1979, 1981, 1990, 1992, 1993 (afio en que s¢ crea el Instituto Nacional
de Migracion) y 1996.
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CUADRO CRONOLOGICO

LLEY'~ .|.  PODER - | SEGOB "DIARIO""
EJECUTIVO OFICIAL
LEY DE |22 de| 22 de|{Martes 22 de{01 de marzo
INMIGRACION | diciembre  de| diciembre de| diciembre de [ de 1909,
1908 1908 1908,
Tomo XCIX
No. 44
Seccion Primera
Pp. 645-650
LEY DE | 09 de marzo de| 12 de marzo|Sabado 13 de{01 de junio
MIGRACION 1926. de 1926. marzo de 1926 | de 1926
Tomo XXXV
No. 12
Pp. 1-8
LEY DE | 24 de agosto de | 30 de agosto!Sabado 30 de|30 de agosto
MIGRACION 1930 de 1930. agosto de 1930. . | de 1930.
Tomo LXL
n0.53
Pp. 1-12
LEY GENERAL |24 de agosto de{24 de agosto|Sabado 29 de|30 de agosto
DE POBLACION | 1936 den 1936 agosto de 1936. | de 1936
Tomo XCVII
No. 52
Ppl-i4
LEY GENERAL |23 de| 23 de|Sabado 27 de|30 de
DE POBLACION | diciembre  de| diciembre de} diciembre de | diciembre de
1947 1947, 1947, 1947
Tomo CLXV
No. 47
Pp. 3-10
LEY GENERAL} I de| 11 de | Lunes 7 de enero| 06 de febrero
DE POBLACION | diciembre  de | diciembre de | de 1974 de 1974,
1973 1973, Tomo CCCXXH
No. 4
Pp. 1-10
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1. Fecha en que fue firmada por el Poder Ejecutivo.
2. Fecha en que fue recibida por la Secretaria de Gobernacion.
3. Fecha de publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Las reformas y adiciones a la Ley General de Poblacion, publicadas el 8
de noviembre de 1996, fueron orientadas por tres objetivos primordiales
de la Politica Migratoria de ésta Administracién:

a) Contribuir de manera permanente a la definicién y actualizacién de
una politica migratoria que responda a los objetivos nacionales y
aliente los flujos migratorios benéficos al pais;

b) Ejercer una vigilancia eficaz en el territorio nacional, en un marco de
respeto a la Ley y a los derechos humanos de los migrantes;

c) Mejorar la calidad de los servicios, a través de la simplificacion de
tramites, la capacitacién de personal la modernizacion tecnolégica, la
colaboracién interinstitucional y el fomento de una cultura de servicios
y honestidad.

LAS REFORMAS Y ADICIONES REFERIDAS, SE AGRUPAN EN
CINCO APARTADOS:

1. Otorgar mayor proteccién a los derechos humanos

Un avance significativo en la consolidacion del sentido humanitario de la
politica migratoria estd consignado en la reforma del articulo 68, que
permite el registro de hijos de extranjeros nacidos en territorio nacional
sin la comprobacion previa de la situacién migratoria de los padres. Con
lo anterior se evita que dichos menores tengan obstaculos en el acceso a
servicios publicos bésicos, tales como la educacién y la salud. De esta
forma pueden ejercer a plenitud sus derechos constitucionales como
mexicanos. Igual situacién se da en el caso de educacion y salud.

61



2. Proporcionar mayor seguridad juridica en los tramites y
procedimientos

Se incluyé el Capitulo IX a la Ley, su importancia radica en que establece
los procedimientos que regulan los tramites de internacién, estancia y
salida de los extranjeros; asi como el otorgamiento de los permisos que
solicitan al INM.

Con lo anterior se garantiza el cumplimiento de la obligacion
constitucional de dictar resolucion fundada y motivada a los asuntos
planteados a la autoridad.

En dicho capitulo, ademas se sefiala el deber de las dreas encargadas de la
atencion de los tramites migratorios de dictar resolucion en un plazo hasta
de 90 dias naturales.

Por otra parte y a fin de garantizar transparencia a la funcion de vigilancia
migratoria y seguridad juridica a los extranjeros, se incluye el capitulo
décimo que regula sobre €l procedimiento para las visitas de verificacion;
la facultad de hacer comparecer al extranjero, el desahogo de denuncias y
testimonios recibidos; la solicitud de informes sobre actividades de
extranjeros y la revision en rutas o puntos provisionales, entre otros.

Lo antes sefialado eleva al nivel de ley los procedimientos internos,
dandoles un marco normativo mas claro y preciso. Asimismo se
establecen diversas acciones tendientes a evitar abusos de autoridad,
irregularidades o violaciones a los derechos humanos, otorgandole asi
mayor seguridad juridica a los extranjeros y a los propios trabajadores del
INM gue ejercen la funcion de autoridad.
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3. Propiciar la integraciéon familiar.

Una de las adiciones mas importantes a la Ley, lo es la del articulo 42, que
parte de la consideracién de que la familia es el nicleo fundamental en la
organizacién social del Estado, a través de la cual se establece la
posibilidad de otorgar a los dependientes familiares de los No
Inmigrantes, la misma caracteristica y temporalidad que la de ¢ste, en los
casos en que solicite su internacién, garantizando asi la igualdad en la
condiciones de permanencia en el pais.

El articulo 48 fue adicionado en su fraccion VII para permitir que los
familiares de los Inmigrantes puedan contribuir al sustento de la familia, al
permitirseles la realizacion de actividades lucrativas.

En dicho articulo se adiciona la caracteristica de “Asimilados™, para
aquellos extranjeros que han vivido largos periodos en nuestro pais o
hayan tenido o tengan coényuge o hijo mexicano, y que no se encuentren
comprendidos en las caracteristicas migratorias que marca la propia Ley
en la calidad de Inmigrantes.

4. Combatir con mayor rigor el trifico de seres humanos

Dentro de las reformas a la Ley General de Poblacion, una de las mas
significativas es la que permite castigar con mayor severidad a aquellas
personas que cometen el delito de trafico de personas, con éste proposito
fue modificado el articulo 138 de la Ley, para incrementar la sancion de la
libertad condicional. Las sanciones se incrementaran a quienes pongan en
riesgo la salud, la integridad o la vida de los migrantes, o a quienes
trafiquen con menores de edad..
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5. Adaptar las caracteristicas y modalidades migratorias a las
circunstancias actuales.

En congruencia con una nueva realidad, y con el proposito de establecer
reglas claras y precisas para su internacion y estancia, se incluyeron en el
articulo 42 de la Ley nuevas caracteristicas migratorias para No
Inmigrantes, como son las de “Ministro de Culto o Asociado Religioso™ y
la de “Corresponsal”. Con ello se otorga certidumbre migratoria a los
extranjeros que realicen dichas actividades.

Las reformas otorgan facilidades adicionales a los estudiantes para que,
siendo habitantes de zonas fronterizas, tengan acceso y salida de manera
fluida a nuestro territorio, segun se contempla en el articulo 42, fraccion
VII de la Ley.

A efecto de fomentar la integracion familiar, se faculta a familiares de los
Inmigrantes a realizar actividades lucrativas y bajo condiciones especiales,
segn lo establece el articulo 48, fraccién VII de la Ley.

En cuanto a la calidad de Inmigrante, las reformas incluyen la figura de
“Asimilado”, establecidas en el articulo 48, fraccion IX, Ia cual toma en
cuenta actividades no consideradas en las otras caracteristicas migratorias
que sefiala la Ley, esto se deriva de la necesidad de incorporar el proceso
de reconocimiento de asimilacién demografica al pais para obtener la
declaratoria de Inmigrado, respecto de aquellas personas que habiendo
tenido cényuge o hijo mexicano, acrediten procesos de asimilacion en el
pais.

Tal reforma es una muestra del contenido humanitario y social que se
pretende demostrar en todo momento, en cuanto a materia de migracion
se refiere. Asi, el legislador no ha perdido la visién humanitaria que se
observa en nuestro pais ya que ha hecho perdurar disposiciones que han
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solucionado problemas diversos adaptados a la realidad social, economica
y politica del pais.

En cuanto a la negativa por parte de la SEGOB para impedir la
internacién de extranjeros al territorio nacional, establecida en el articulo
37 fracciones V y VI, el cual se reformé con el fin de contemplar los
casos en que los extranjeros infrinjan las leyes o tengan malos
antecedentes en el extranjero, o cuando se infrinja en particular, la Ley
General de Poblacion y/o su Reglamento u otras disposiciones
administrativas aplicables a la matena.
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CUADRO CRONOLOGICO DE REFORMAS

A LA LEY GENERAL DE POBLACION

.~ Tlene/74

Nueva Ley abroga a la Ley de Poblacion del 23/XT1/47 y
sus posteriores reformas.

Aparece publicada bajo el nombre: Ley General de
Poblacion.

T 3dicTa

Reforma las fracciones V, VL VIL VIILIX, X, X1, XILXIII
DEL ART.. 3; adiciona la fraccién XIV DEL ART.3

. Dlenel75

Reforma los arts. 6, primer parrafo, y 83.

- 31/dic/79

Reforma los arts. 59y 70

- 31/dic/81

Reforma para los arts. 59, primer parrafo, y 92; y deroga el
art. 70

 17/ul/90

Reforma los arts._6, primer parrafo; 35,42, fracciones [11 y
IV 47:48 fracciones LILIILIV, adicionandole una fraccion
VIII; 56:63:64:67;106 y 121. Se adiciona un scgundo
parrafo al art. 7, se recorren las fracciones V1 y IX para
pasar a ser VII a X y se adiciona una fraccion VI al art. 42.
Se reforma y adiciona el art. 118.

26/dic/90

Se adiciona el art. 124

22/jul/92

Reforma de los arts. 85 al 92; se recorren en su orden el
capitulo VII y sus arts. 93 a 124, para formar parte de
capitulo VIII y arts. 113 a 144 respectivamente,
reformandose el art.125. se adicionan los arts. 95 al 112; se
reforma la denominacién del capitulo VI que comprenden
los arts. 85 a 96 y se adiciona el Capitulo VII que
comprende los arts. 97 a 112.

18/nov/96

‘| Reforma de los arts. 25,37 fracciones V VI, 39 segundo

parrafo; 42 fracciones IILIV,VI y VII, adicionandole un
parrafo cuarto y 140. Se adicionan los arts. 70; 139 bis;
145;146; 147; 148;
149;150;151;152;153;154;155;156;157. Se deroga el art.
142,
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C. LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO
PUBLICO FEDERAL.

Articulo 1°.-

Articulo 2°.-

Articulo 5°%.-

Articulo 7°.-

El presupuesto, la contabilidad y el gasto publico federal se n
regulan por las disposiciones de esta Ley, la que sera aplicad:
Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito P

El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto
corriente, inversion fisica, inversién financiera asi como los pagos d
de deuda publica, y por concepto de responsabilidad patrimor
realizan:

IV.- Las Secretarias de Estado y Departamentos Administrati
Procuraduria General de la Republca.

Las actividades de programacién y presupuesto, control y evalu
gasto publico federal estardn a cargo de la secretaria de hacienda
plblico, la que dictarda las disposiciones procedentes para ¢
cumplimiento de sus funciones

Cada entidad contard con una unidad encargada de planear, pr
presupuestar, controlar y evaluar las actividades respecto del gasto
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3. REGLAMENTOS QUE REGULAN LA
DESCONCENTRACION

A. REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL DE POBLACION

Las leyes no son las unicas normas generales que integran el
ordenamiento juridico de un pais, junto a ellas existen otras, entre las
cuales figuran los reglamentos.

Por reglamento debe entenderse el conjunto de normas obligatorias de
caricter general que emanan del Poder Ejecutivo, dictadas para el
cumplimiento de los fines atribuidos a la Administracién Piblica.

Para el jurista Gabino Fraga, los reglamentos son disposiciones
legislativas expedidas por el Poder Ejecutivo en uso de la facultad que le
otorga la Constitucién para proveer en la esfera administrativa a la exacla
observancia de las leyes que expida el Poder Legislativo.

En México la potestad reglamentaria del Ejecutivo tiene su fundamento en
los articulo 11, 89 fracciéon I y 92 de la Constitucion. Sin embargo, la via
reglamentaria no puede usarse para reformar ni para modificar las Leyes y
menos para dictar normas en contradiccion con ellas.

Casi todos los reglamentos son derivados de una ley, en el caso de la Ley
General de Poblacién, su Reglamento tiene por objeto regular junto con
ella, Ia aplicacién de la politica de poblacién, la vinculacion de ésta con la
planeacion del desarrollo nacional; la organizacion, atribuciones y
funciones del Consejo Nacional de Poblacién; la entrada y salida de
personas al pais; las actividades de los extranjeros durante su estancia en
el territorio nacional y la emigracion y repatriacion de los nacionales.
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Como se mencioné anteriormente, la Ley General de Poblacion sufrio sus
tiitimas reformas en 1996, por lo que al reformarse la Ley debi6
reformarse también su Reglamento, con el fin de hacer paralelos sus
objetivos.

Con esta finalidad, en el INM se esta elaborando un proyecto de reformas
al citado Reglamento, el cual habra de ser concluido en 1998 para que se
publique a principios de 1999.

Entre los articulos que habran de ser reformados se encuentran:

e Articulo 85, relativo a visitantes, se incluir4 la modalidad de consejero
a los supuestos previstos dentro de esta caracteristica;

e Articulo 86, es necesario la adicién de un parrafo que establezca que
en ciertos casos se pueda solicitar a los visitantes que acrediten su
capacidad laboral. Por otra parte se pretende incluir la modalidad de
consejero a los supuestos previstos dentro de la caracteristica de
visitante;

e Articulo 87, se incorporara la caracteristica de ministro de culto o
asociado religioso dentro de la calidad de No Inmigrante, regulando el
otorgamiento de la misma;

e Articulo 88, relativo a los asilados politicos, deberd adecuarse al
contenido del parrafo final del articulo 42 de la Ley;

o Articulo 89, relativo a los refugiados, se debera adecuar a la fraccion
VI de la Ley;

e Articulo 90, relativo a estudiantes, debera de igual manera equiparse al

articulo 42 citado. Se propondra limitar los casos en que la inscripcion
de estudiantes sea condicionada;
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Articulo 93 bis, este articulo debera ser agregado a fin de reglamentar
la figura de corresponsal prevista en el articulo 42 fraccion X1 de la
Ley;

Articulo 107 bis, este articulo debera ser anexado a fin de reglamentar
las actividades lucrativas que puedan realizar los inmigrantes familiares;

Articulo 108 bis, se anexara este articulo para regular lo relativo a la
caracteristica de asimilado;

Articulo 131, este articulo hace referencia a la Ley de Nacionalidad y
Naturalizacion, la cual estd derogada por lo que se hard omision de tal
frase, ademds se incorporaran las nuevas caracteristicas de No
Inmigrantes;

Articulo 140, en éste s¢ hacia referencia a las labores de inspeccion y
vigilancia, la propuesta es darle una nueva redaccion y agregar las
labores de verificacién, de esta manera se adecuaria al nuevo capitulo
X de la Ley General de Poblacion;

Articulo 158 al 162, deberan ser derogados toda vez que son relativos

al articulo 142 de la Ley, que trataba sobre el recurso de revision y que
también fue derogado.
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* B. REGLAMENTO INTERIOR DE LA SECRETARIA

DE GOBERNACION

Articulo 1°

La Secretaria de Gobernacion es la dependencia del Poder
Ejecutivo Federal a la que corresponde vigilar en la esfera
administrativa el cumplimiento de los preceptos constitucionales
por parte de la autoridades del pais, fomentar el desarrollo
politico, conducir las relaciones del poder ejecutivo con los otros
Poderes de la Unién; los Gobiernos de los Estados y las
Autoridades Municipales; intervenir en las funciones electorales
conforme a las leyes; coordinar las acciones en materia de
seguridad nacional y proteccién civil, asi como la informacion
relativa al orden politico y social que afecte o se origine en las
dependencias de Ejecutivo Federal; presentar ante el congreso de
la unién las iniciativas de Ley del Ejecutivo; publicar el Diario
Oficial de la Federacion; ejercitar el derecho de expropiacion en
casos no encomendados a otra dependencia; administrar las islas
de jurisdiccion federal ; formular, regular y conducir Ia politica
poblacion; organizar la defensa y prevencion social contra la
delincuencia; formular regular y conducir la politica de
comunicacion social del gobierno federal, asi como los demas
asuntos que le atribuyen expresamente la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y otras leyes, decretos,
reglamentos y acuerdos.

Articulo 2°

Para el estudio, planeacion y despacho en sus asuntos, la
secretaria de gobernacién contara con los siguientes servidores
publicos y unidades administrativas:

Subsecretaria de poblacion y de servicios migratorios
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C. REFORMAS AL REGLAMENTO INTERIOR DE LA
SECRETARIA DE GOBERNACION.

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal en su articulo 26
sefiala que, para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el
Poder Ejecutivo de la Unién contard con las siguientes dependencias:
entre las cuales menciona a la Secretaria de Gobernacion,

Asimismo en su articulo 27 la Ley en comento establece las atribuciones
de esta Secretaria, a quien corresponde vigilar en la esfera administrativa
el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de las
autoridades de la nacion, fomentar el desarrollo politico, conducir las
relaciones del Poder Ejecutivo con los otros Poderes de la Union, los
Gobiernos de los Estados y las Autoridades Municipales, intervenir en las
funciones electorales conforme a las leyes, coordinar las acciones en
materia de Seguridad Nacional y Proteccion Civil, asi como la
informaci6n relativa al orden politico y social que afecte o se origine en
las dependencias del Ejecutivo Federal; presentar ante el Congreso de la
Unién las iniciativas de ley del Ejecutivo; publicar el Diario Oficial de Ja
Federacion; ejercitar el derecho de expropiacién en casos no
encomendados a otra dependencia; administrar las islas de jurisdiccion
federal; formular y regular y conducir la politica de poblacién; organizar la
defensa y la prevencion social contra la delincuencia; formular, regular y
conducir la politica de comunicacidn social del gobierno federal, asi como
los demas asuntos que le atribuyen expresamente la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y otras leyes, decretos, reglamentos y
acuerdos.

Ante esta situacion y con el propdsito de regular la organizacion
administrativa, agotando la eficacia dentro de la propia Administracion,
sin incidir sobre los particulares, es como se crea el Reglamento Interior
de la Secretaria de Gobernacion. La jerarquia normativa establece una
estructura piramidal jerirquica y a ella deben atenerse todos los 6rganos
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del Estado, la cuspide es la Constitucion y después la ley, la cual debe
tener un Reglamento.

Ahora bien, el poder reglamentario debe ejercitarse de acuerdo con unos
tramites establecidos, que constituyen un procedimiento especial,
regulado con este caracter en la Ley de Procedimiento Administrativo. La
observancia del procedimiento tiene un caracter formal de solemnitatem,
su omision arrastra la nulidad de la disposicién y presenta limites
substanciales, que son:

a) El respeto a los Principios Generales del Derecho y en especial la
Interdiccidn de la No Arbitrariedad.

b) Materia reglamentaria que a sensu contrario sera el principio de
Reserva de la Ley.

¢) lrretroactividad.

En el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion, se establece la
estructura orgénica de la misma y las atribuciones de cada una de las
Unidades Administrativas de la misma.

Dicho Reglamento, hasta el 31 de agosto de 1998, contemplaba en su
articulo 2° como estructura de la Secretaria de Gobernacién la siguiente:

e Secretario
e Subsecretario de Gobierno
e Subsecretario de Desarrollo Politico

e Subsecretario de Asuntos Juridicos y Asociaciones Religiosas
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Subsecretario de Poblacién y de Servicios Migratorios

Subsecretario de Proteccion Civil y de Prevencion y Readaptacion
Social

Oficial Mayor

Direccion General de Asuntos Juridicos

Direccién General de Radio, Television y Cinematografia

Direccién General de Comunicacion Social

Direccién General de Asuntos Religiosos

Direccién General de Gobierno

Direccion General de Desarrollo Politico

Direccion General de Apoyo a Instituciones y Organizaciones Politicas

Direccion Genera! del Registro Nacional de Poblacién e Identificacion
Personal

Direccion General de Proteccion Civil
Direcciéon General de Prevencion y Readaptacion Social

Direccién General de Supervision de los Servicios de Proteccion
Ciudadana

Direccién General de Prevencion y Tratamiento de Menores
Direccion General de Personal

Direccion General de Programacion, Organizacion y Presupuesto
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e Direccion General de Recursos Materiales y Servicios Generales

Por otro lado, tenemos que el Reglamento en su Capitulo VI, preveia la
existencia de Organos desconcentrados y organismos auténomos, asi lo
sefialaba en su articulo 27, estableciendo que estos organismos eran
creados para la més eficaz y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia; en el articulo 28 establecfa cudles son los Organos
desconcentrados, entre los que se sefialaba al Instituto Nacional de
Migracion.

Con las reformas del 31 de agosto de 1998 y que entraron en vigor el 1°
de septiembre del mismo afio, ¢l Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobemacion, presenta como innovaciones la creacion de nuevos titulares
y unidades administrativas, las cuales son las siguientes:

e Subsecretario de Asuntos Religiosos

¢ Subsecretario de Comunicacion Social

¢ Coordinacién General de Proteccion Civil

¢ Unidad de Estudios Legislativos

o Direccién General de Informacion y Difusion

o Direccion General de Apoyo a Instituciones y Organizaciones Politicas,
Sociales y Civiles

¢ Direccién General de Desarrollo Politico
¢ Direccién General de Enlace Politico

o Direccién General de Asociaciones Religiosas
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e Direccién General de Normatividad y Supervisién en Seguridad
¢ Direccion General de Medios Impresos

e Direccién General de Comunicacion Social Gubernamental

En relacién a las nuevas Subsecretarias y Unidades Administrativas, en el
Reglamento Interior se sefialan sus atribuciones, pero lo importante de
estas reformas y, por lo que hace a la materia migratoria es que en el
mismo Reglamento, al tratar los Organismos Desconcentrados le dedica
del articulo 41 al 60 al Instituto Nacional de Migracion.

Al ser publicado el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion,
se abroga el Decreto de Creacién del Instituto Nacional de Migracion, de
fecha 19 de octubre de 1993, estableciendo nuevas disposiciones que
favorecen la desconcentracion del Instituto.
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4.DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS
A.INSTRUMENTOS JURIDICOS ADMINISTRATIVOS

Es preocupacion del Instituto Nacional de Migracién el contar con los
elementos juridicos necesarios para ¢l correcto desarrollo de su actividad;
para ello y para actuar siempre dentro de un dmbito de legalidad, se hace
valer de instrumentos juridicos administrativos que le permiten realizar
consultas juridicas en materia migratoria y que coadyuvan en diversas
actividades como en la proteccion de migrantes, intercambio de
informacién de indole migratorio y cooperacion educativa entre otras.

Dichos instrumentos permitiran que el Instituto cuente con mayores
elementos para aplicar de manera mas adecuada la Ley General de
Poblacién y su Reglamento y demas disposiciones normativas relativas a
la materia, en situaciones que muchas veces requieren de una regulacion
especial por tratarse de un caso en concreto.

El articulo 89 fraccion I de la Constituciéon Politica sera el primer y
~ principal fundamento juridico de estos instrumentos administrativos, que
se regularin especificamente en otros ordenamientos como se sefialara
posteriormente.

Bl articulo 7° del Acuerdo Delegatorio de Facultades en Materia
Migratoria, que emite el Secretario de Gobernacién, en favor del
Subsecretario de Poblacion y de Servicios Migratorios y del Comisionado
del Instituto Nacional de Migracion, establece que:

“En ¢l ejercicio de las facultades delegadas en el presente Acuerdo, los
servidores publicos observardn, ademés de las disposiciones juridicas
aplicables, las politicas y criterios migratorios, asi como las circulares
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emitidas v a emitirse por el Comisionado del INM y demis normas
administrativas”,

Disposicién que garantiza la seguridad juridica de la correcta aplicacion y
apego a la ley, respecto de los actos de aquellos servidores piblicos que
tienen a su cargo el desarrollo de la materia migratoria.

Ademss el articulo 4° del Reglamento de la Ley General de Poblacién,
también faculta a la Secretaria de Gobernacién para dictar las
disposiciones administrativas que le sean necesarias para la aplicacion de
dicho Reglamento, lo que permite igualmente la creacion de estos
documentos administrativos.

Los instrumentos juridicos administrativos seran los siguientes:

a) Bases de coordinacién, convenios, contratos, acuerdos y
reglas.

En base al articulo 5° fraccion XIX del Reglamento Interior de Ia
Secretaria de Gobernacién, son facultades indelegables del Secretario,
fomentar las relaciones de colaboracion entre los Secretarios de Estado y
los Jefes de Departamentos Administrativos, para la mejor coordinacion
entre las diversas dependencias y poder alcanzar el logro de sus objetivos;
asi se crean las bases de coordinacién que tienen por objeto precisamente,
propiciar una adecuada y oportuna coordinacion entre las Dependencias
que participan en ellas, a efecto de coadyuvarse reciprocamente en la
materia especifica de que se trate.

Asimismo, el articulo 4° de la Ley General de Poblacion, establece que le
compete exclusivamente a la Secretaria de Gobernacion la definiciéon de
normas, iniciativas de conjunto y la coordinacién de programas de las
dependencias del Poder Ejecutivo en materia demo grafica.

'STA TESIS NO SACL
DE LA BIBLIOTECS
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El articulo 2° del Reglamento de la Ley General de Poblacion sefiala que,
corresponde a la Secretaria de Gobernacion la aplicacion de las
disposiciones de la Ley General de Poblacién y su Reglamento, siendo
auxiliares de ella para los mismos fines, las demas dependencias del
Ejecutivo Federal; los Ejecutivos locales; los Ayuntamientos; las
autoridades judiciales; los notarios; los corredores y contadores pablicos
y; las empresas, instituciones y organismos de los sectores publico, social
y privado, con los cuales puede también mantener una relacién de
colaboracién y ayuda mutua para una mejor aplicacion de la Ley y una
mas completa prestacion del servicio migratorio.

El convenio es el acuerdo de voluntades de dos o méas personas para
crear, transferir, modificar o extinguir obligaciones. El contrato es el
convenio crea o transfiere las obligaciones y derechos; en materia
migratoria el encargado de celebrar los convenios y contratos es el
Secretario de Gobernacién, segin lo establece el articulo 5° del
Reglamento Interior de la SEGOB en su fracciones XXXI y XXXIL Lo
anterior, en razén de que el Instituto Nacional de Migracion carece de
personalidad juridica propia, al ser un 6rgano administrativo
desconcentrado de [a Secretaria.

En base a los articulos 12 y 13 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, el Secretario de Gobernacion tendra facultades para
formuiar acuerdos respecto de los asuntos de su competencia.

Segun el articulo 5° de la Reglamento Interior de la Secretaria, dichos
acuerdos seran formulados, suscritos y propuestos al Ejecutivo Federal
por el Secretario de Gobernacién. En este caso respecto de la materia
migratoria, podriamos citar como ejemplo los Acuerdos Delegatorios
publicados en el Diario Oficial de la Federacion, el 4 y 5 de agosto de
1998; con los cuales se puede otorgar una especial atencién a este
fendmeno migratorio que resulta ser tan amplio y complejo y que hace
indispensable la delegacion de facultades para su debido y eficaz ejercicio.
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Con respecto a las Reglas, ¢stas se van a establecer para tener un
adecuado control de la prestacion del servicio migratorio, tanto por parte
de quien lo presta como de parte de quien lo solicita, logrando asi una
mejor calidad en el servicio.

1. Proyectos de criterios y formularios para la aplicacién de la
normatividad migratoria.

Por titimo, cabe mencionar lo relativo a los proyectos de criterios y
formularios para la aplicacién de la normatividad migratoria, a los cuales
también se deberan sujetar los servidores publicos y que se podran a
través de los oficios-circulares que expide el Comisionado del INM sobre
interpretacion, criterios y disposiciones migratorias, en base al articulo 3°
punto 3, del Acuerdo Delegatorio de Facultades en Materia Migratoria.

Como ejemplos de estos proyectos de criterios y formularios son los
siguientes Manuales de Operacion, que se dan en base a los Acuerdos de
Coordinacion:

B Procedimiento para la solicitud de auxilio de la fuerza publica;

B Procedimiento para la formulacion y seguimiento de querellas
(Delegaciones Regionales),

M Procedimiento para poner a disposicion del Ministerio Publico de la
Federacién a extranjeros indocumentados y traficantes de los mismos
(Delegaciones Regionales);

M Procedimiento de imposicion de sanciones a empresas aéreas;

M Procedimiento de imposicién de sanciones a empresas navieras.

Dichos criterios nos permitiran establecer un orden y una serie de pasos
que se deberan seguir en la prestacion del servicio migratorio, regulando
sobre una situacién en particular, logrando una mejor aplicacion de la ley.
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Por lo anterior, serd deber de este Instituto, tomando en cuenta las
situaciones reales del momento que van exigiendo un cambio, revisar y
validar constantemente dichos instrumentos juridicos que se han suscrito
por el titular de la Secretaria de Gobernacién, el Subsecretario de
Poblacién y de Servicios Migratorios y por el Comisionado del Instituto
Nacional de Migracion, para mantenerlos actualizados a fin de lograr una
eficaz prestacion del servicio migratorio.

Siendo importante destacar que el principal objeto del Instituto sera el
planear, ejecutar, controlar y supervisar los servicios migratorios del
Gobierno de México, reiterando su constante compromiso con el
humanismo v la solidaridad entre los pueblos, sin perder de vista la
seguridad y el respeto a la soberania, teniendo como base primaria el
respeto a los Derechos Humanos.
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CAPITULO 1V

MARCOQO ESTRUCTURAL
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PRESENTACION

La poblacién es un hecho dindmico que sc encuentra en movimiento
constante, este movimiento puede ser natural, dado por los nacimientos y
las defunciones, o social, dado por las emigraciones (salida de un lugar) y
las inmigraciones (llegada a un lugar).

Para los fines del presente estudio, interesan fundamentalmente los
movimientos sociales, que en conjunto constituyen el fenomeno
migratorio, sin dejar de considerar su relacién con los movimientos
naturales.

El fendmeno migratorio s objeto de creciente interés en el mundo. A
nivel internacional, se observan importantes causas en las asimetrias entre
las economias de las naciones involucradas, en las expectativas de
superacién econémica, personal y familiar, en las inquictudes de
intercambio cultural y en los problemas politicos internos de algunos
paises. Todo ello ha provocado que este fenémeno se haya constituido en
uno de los temas de mayor relevancia en la opinién publica y en las
agendas gubernamentales.(1)

En México, el fenémeno migratorio es manejado a través del Instituto
Nacional de Migracion, que es un drgano desconcentrado de la Secretaria
de Gobernacion, coordinado por la Subsecretaria de Poblacion y de
Servicios Migratorios, que constituye el objeto de estudio de la presente
investigacion.

(1) Instituto Nacional de Migracion. “Estadistica Migratoria”. Anuario
1996.
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Para poder analizar la desconcentracién del Instituto Nacional de
Migracién, en primer lugar, es necesario tener un panorama global del
Instituto como marco referencia para su estudio. Asi, en este capitulo, s¢
expondran los antecedentes, naturaleza juridica, mision y objetivos,
ademas de la estructura y funciones del mismo.
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1, ENTORNO DEL FENOMENO MIGRATORIO @)

El fenémeno migratorio se esta constituyendo en uno de los desafios mas
importantes de nuestro tiempo, por su magnitud y por sus crecientes
repercusiones en las relaciones internacionales y en la vida de las
naciones.

En la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo, celebrada
en el Cairo, en septiembre de 1994, se seftalé que en el mundo existen
mas de 125 millones de personas migrantes, las cuales representan el
2.1% de la poblacién mundial.

En 1981 la ONU calculd que el 1% de la poblacién mundial era migrante,
lo cual refleja que, independientemente de posibles diferencias en tan solo
5 afios el nimero de migrantes en el mundo se incrementd
sustancialmente.

La mayoria de los migrantes en el mundo salen de su pais por razones
econémicas, y en muchos otros lo hacen por huir de la violencia, las
sequias y la destruccién ecologica, o bien por escapar de las
persecuciones politicas.

Los procesos de globalizacion y los cambios en la conformacion politica
del mundo, representan una oportunidad para que México atraiga flujos
migratorios benéficos para su desarrollo econémico, cultural, deportivo y
social. La nueva situacion de los paises de Europa del Este,
concretamente obliga a replanear nuestra politica migratoria hacia esas
naciones.

(2) Ver Apéndice.
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En México, residen alrededor de 400 mil extranjeros, que representan el
0.51% de la poblacién del pais, lo cual contrasta con 5% en EUA, 8% en
Alemania y 14% en Canada

Los asuntos migratorios son un componente cada vez mas importante de
las relaciones politicas y diplomaticas entre los paises. En el caso de
México, la migracidn es tema determinante en su relacion con EUA y con
los paises de América Central.

En los EUA existen 4,5 millones de mexicanos documentados y, seguin el
SIN, 1,4 millones indocumentados.

El trafico de indocumentados constituye una actividad en crecimiento.
Segiin la Organizacién Internacional para las Migraciones, este delito
arroja ingresos entre 5 y 7 millones de délares al afio. Asi mismo, lucra
con la esperanza de los indocumentados, pone en riesgo su integridad
fisica y su vida, y a su paso corrompe autoridades. Debemos intensificar
nuestras acciones en el combate a este delito.

La relaciébn con Centroamérica, particularmente con Guatemla, es
compieja; cada afio ingresan mas de 70 mil trabajadores agricolas
temporales, 65 mil transmigrantes documentados, 78 mil turistas, y en los
campamentos de Chiapas, Quintana Roo y Campeche se encuentran 32
mil refugiados guatemaltecos.

Durante 1995 se registraron 106 mil casos de inmigrantes
indocumentados que fueron expulsados o rechazados de México. El 95%
fueron guatemaltecos, salvadorefios u hondurefios. En esta frontera se
vislumbra la oportunidad de darle orden y seguridad juridica a los
trabajadores agricolas guatemaltecos.
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El trifico de indocumentados counstituye una actividad en crecimiento.
Segtin la Organizacion Internacional para las Migraciones, este delito
arroja ingresos entre 5 y 7 millones de dolares al afio. Asi mismo, lucra
con la esperanza de los indocumentados, pone en riesgo su integridad
fisica y su vida, y a su paso corrompe autoridades. Debemos intensificar
nuestras acciones en el combate a este delito.

La relacién con Centroamérica, particularmente con Guatemala, es
compleja; cada afio ingresan mas de 70 mil trabajadores agricolas
temporales, 65 mil transmigrantes documentados, 78 mil turistas, y en los
campamentos de Chiapas, Quintana Roo y Campeche se encuentran 32
mil refugiados guatemaltecos.

Durante 1995 se registraron 106 mil casos de inmigrantes
indocumentados que fueron expulsados o rechazados de México. El 95%
fueron guatemaltecos, salvadorefios u hondurefios. En esta frontera se
vislumbra la oportunidad de darle orden y seguridad juridica a los
trabajadores agricolas guatemaltecos.
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2. ANTECEDENTES DEL INSTITUTO
NACIONAL DE MIGRACION

Al Instituto Nacional de Migracién le anteceden, remotamente, la
Direccién General de Poblacién de la Secretaria de gobernacién y, hasta
1993, la Direccion General de Servicios Migratorios de la misma
dependencia.

El marco juridico de actuacion basico del Instituto Nacional de Migracion
se encuentra en la Ley General de Poblacién de 1974, con sus diversas
reformas a partir de entonces, en el Reglamento de la misma Ley que data
de 1992, en el Decreto Presidencial que lo crea de 1993, y en el Acuerdo
Delegatorio de Facultades en favor de sus Servidores Publicos, expedido
por el Secretario de Gobernacion en 1994.

A continuacion, se presenta una relacién cronolégica de los hechos mas
relevantes, desde el siglo pasado, que constituyen los antecedentes en que
se fundamenta el estudio del Instituto.(3)

En el afio 1814, con la Constitucién de Apatzingan se creé una Secretaria
de Gobierno, responsable de la politica del pais.

En 1823, la Junta Soberana Provisional Gubernativa expidi¢ el primer
decreto sobre extranjeros. Su objetivo primordial era que los extranjeros
ya establecidos en el pais contaran con la proteccion y con el minimo de
seguridad juridica que no habian podido obtener desde la independencia
del pais.

(3) COMPILACION HISTORICA DE LA LEGISLACIONMIGRATORIA.
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En 1846, se cred la Direccion de Colonizacién e Insdustria, dependiente
del Ministerio de Relaciones Exteriores, la cual estaba encargada de
promover el aumento y desarrollo de la poblacién por medio de la
colonizacién con nacionales y extranjeros.

Con la Constitucion de 1857 se traté de terminar con sentimientos
xenofdbicos y otorgar las mismos derechos que a 10s mexicanos con sus
restricciones.

En 1883, se promulgé la Ley definitiva de colonizacién, con el proposito
de estimular la inmigracion colonizadora. En 1886, se promulgé la Ley de
Extranjeria y Naturalizacién, a fin de dar seguridad juridica a los
extranjeros otorgandoles a los que desearan establecerse en México los
derechos civiles de los mexicanos, con excepcion de la adquisicion de
propiedad territorial rastica.

En 1908, se registro un hecho relevante, pues se promulgd la Ley de
Inmigracion, adoptando una politica de puertas abiertas a los extranjeros,
con la condicién de que estuvieran sanos y de no ser profugos de la
justicia o mal vivientes.

Esta Ley se reformo en 1926, regulando la entrada de extranjeros para
proteger los intereses de la poblacion mexicana y los econémicos del pais.

En 1930, se promulgé otra Ley de Migracion, asimilando 2 los extranjeros
con calidad inmigrante al medio y restringiendo mas la entrada de
extranjeros que no resultaran convenientes a las necesidades especificas
del pais.

En 1936, se promulgd la primera Ley General de Poblacion, la cual
legitima un sentimiento nacional proteccionista, subordinando mas el
ingreso de extranjeros a los intereses generales del pais.
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La segunda Ley General de Poblacion se promulgé en 1947, siguiendo la
misma linea que la anterior, pero trat6 de adecuar la politica migratoria a
propositos humanitarios, derivados de la posguerra.

Una tercera Ley General de Poblacion se promulgé en 1974, abrogando
definitivamente la politica demografica poblacionista y adoptando una
politica de respeto absoluto a Jos derechos fundamentales del hombre.

Ademas, establecio las calidades migratorias con intencion de regular,
restringir o negar la entrada a los extranjeros en funcién del desarrollo
econdmico, politico, social, cientifico y cultural del pais. Con base en esta
Ley se cred la Direccion General de Servicios Migratorios.

En 1976, se expidid el Reglamento de la Ley General de Poblacion. Se
modificé el Registro Nacional de Poblacion, con la finalidad de tener un
mayor control sobre los extranjeros que se encuentran en el pais.

En este mismo afio, se promulgé un nuevo Reglamento de la Ley,
actualizando las normas complementarias respecto a la vinculacién de la
politica de poblacion a la planeacion de desarrollo; la organizacion,
atribuciones y funciones del CONAPO; la regulacion del ingreso y salida
del pais; la actividad de los extranjeros durante su estancia en el territorio
nacional, la inmigracién y repatriacion de los nacionales.

En 1993, se expidio el Decreto de Creacion del Instituto Nacional de
Migracion, como un Organo Técnico Desconcentrado dependiente de la
Secretaria de Gobernacion, para que atendiera con eficacia los asuntos
relativos a la materia migratoria.
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3. NATURALEZA JURIDICA DEL INSTITUTO
NACIONAL DE MIGRACION

En el contexto de las relaciones internacionales, ¢l fenomeno de la
migracion adquiere cada dia mayor importancia, por lo cual es necesario
modernizar las estructuras gubernamentales. Con la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio, los flujos migratorios se incrementaron,
ejerciendo una fuerte presién sobre la prestacién de servicios migratorios,
por ello, se requiere de un G6rgano con mayores atribuciones e
instrumentos que le permitan modernizar dichos servicios.

Estas consideraciones llevaron al ejecutivo federal a la decisién de
transformar la anterior Direccion General de Servicios Migratorios en el
Instituto Nacional de Migracién, con una concepcion integral que se
orienta a reforzar la atencion de los crecientes asuntos migratorios desde
un punto de vista juridico, administrativo, econdmico, social y de
derechos humanos.

El INSTITUTO NACIONAL DE MIGRACION, se crea por Decreto
Presidencial el 19 de octubre de 1993, como un Organo técnico
desconcentrado, dependiente de la Secretaria de Gobernacion; esto es,
con cierta autonomia técnica pero sin patrimonio propio, aunque si
dispone de un presupuesto y capta ingresos pero sin poder ejercerlos. El
Instituto Nacional de Migracién es, sin duda, por sus caracteristicas
particulares un ente sui géneris.

En la actualidad el decreto en comento se encuentra abrogado al entrar en
vigor en el Reglamento Interno de la Secretaria de Gobernacién el 5 de
agosto de 1998, el cual en su articulo 2° transitorio establece de manera
literal “Se abrogan:...II.
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El Decreto por el que se crea el Instituto Nacional de Migraciéon como un
érgano técnico desconcentrado dependiente de la Secretaria de
Gobernacion, publicado en el Diario Oficial de la federacion el 19 de
octubre de 1993...”, lo cual desde fuego no altera la naturaleza juridica
del mismo como un érgano técnico desconcentrado.

El Instituto Nacional de Migracién, tiene por objeto la planeacion,
gjecucion, control, supervisién y evaluacion de los servicios migratorios;
ast como el ejercicio de la coordinacién con las diversas dependencias de
la Administracién Publica Federal para la elaboracién de la Politica
Migratoria nacional, de acuerdo a las facultades que sobre asuntos
migratorios se sefialan para la Secretaria de Gobernacién, en la Ley
General de Poblacion y su Reglamento y en las demas disposiciones
aplicables.
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4. DECRETO DE CREACION DEL INSTITUTO
NACIONALDE MIGRACION (OCTUBRE 19 DE 1993)

Este Decreto dio origen al Instituto Nacional de Migracion y scfialaba
como considerandos los siguientes:

“México conduce sus relaciones con otros paises de acuerdo con los
principios normativos que histéricamente han orientado su politica
exterior.

En materia de migracién, ha sustentado sus acciones de regulacién y
control en politicas de amistad, cooperacion y solidaridad internacional,
adecuando sus objetivos y estrategias al proceso de globalizacién y a las
prioridades del desarrollo social que les son inherentes.

En las ultimas dos décadas, la dindmica demografica nacional e
internacional y la crisis econdmica e inestabilidad politica en América
Latina, han propiciado flujos migratorios que requieren de un 6rgano con
mayores facuitades e instrumentos para reforzar el control de las fronteras
de nuestro pais.

Aunado a lo anterior la creciente complejidad de los fendémenos
migratorios hace impostergable la necesidad de desconcentrar las
actividades del 4rea responsable de la atencién de estos asuntos, al tiempo
que se propicia la consolidacién de las bases de su transformacién.

La republica mexicana tiene caracteristicas geograficas que favorecen las
migraciones economicas, tanto en la frontera norte como en la frontera
sur, convirtiéndose asi en un pais de trinsito pard inmigrantes
centroamericanos, de origen asidtico y de otras nacionalidades, lo cual ha
impactado directamente la capacidad de los servicios, pues deben
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realizarse grandes esfuerzos para llevar a cabo acciones preventivas y
operativas encaminadas a su control.

En el contexto de las relaciones internacionales, el fenémeno de las
migraciones regionales adquiere cada dia mayor importancia, por lo cual
es necesario modernizar las estructuras del estado para garantizar nuestra
soberania en materia de poblacion mediante procedimientos, técnicas
actualizados, que permitan enfrentar con mayor eficacia los problemas
vinculados con dicho fenomeno™.

Con tal motivo, decidié crear el Instituto Nacional de Migracién, para
fortalecer y ampliar las funciones que anteriormente tenia la Direccion
General de Servicios Migratorios, a fin de que, organo técnico
especializado, atienda con eficacia los asuntos relativos a la materia
mugratoria.

El Instituto se crea por Decreto Presidencial el 19 de octubre de 1993,
como un organo desconcentrado, dependiente de la secretaria de
gobernacién y que tiene por objeto la planeacion, ejecucién, control,
supervision y evaluacion de los servicios migratorios que presta el
Gobierno Federal.

Articulo 2° El Instituto tiene por objeto la planeacidn, ejecucion,
control y supervision y evaluacién de los servicios
migratorios, asi como el ejercicio de la coordinacién con
las diversas dependencias de la Administracién Publica
Federal, que concurren a la atencién y solucion de los
asuntos relacionados con la materia.

Para el desarrollo de sus atribuciones, al Instituto contara
con los servidores piiblicos que se requieran y el personal
adscrito a la policia federal de migracién de conformidad
con las disposiciones legales aplicables.
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Articulo 3°

Articulo 14.-

A fin de alcanzar sus objetivos el Instituto tiene las
siguientes atribuciones:

I. Ejercer las facultades que sobre asuntos migratorios
sefialan a la Secretaria de Gobernacion, la Ley General
de Poblacién y su Reglamento y demds disposiciones
legales aplicables;

II. Coordinar y orientar, con base en las instituciones y
lincamientos que expida el Secretario de Gobernacion,
la instrumentacion de las politicas en materia migratoria;

TIL. Tramitar y resolver sobre la internacion, legal estancia y
salida del pais de los extranjeros, asi como la
cancelacion, cuando el caso lo amerite, de las calidades
migratorias otorgadas ;

TV.Tramitar y resolver sobre el otorgamiento y cambio de
las calidades y caracteristicas de No Inmigrantes,
Inmigrantes, asi como Ia declaratoria de Inmigrado;

V. Tramitar y resolver lo relativo a los refrendos,
revalidaciones, reposiciones, ampliaciones y prorrogas
de la documentacion migratoria.

V1. Tramitar y resolver sobre la devolucion de los depdsitos
que los extranjeros efectiien para garantizar las
obligaciones que les sefiala la Ley General de Poblacién
y su reglamento;

Las delegaciones regionales ejercerdn las atribuciones que
expresamente les delegue el comisionado del instituto,
ajustando su funcionamiento a las politicas, normas y
lineamientos que dicte el propio comisionado a través de
las 4reas centrales.
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5. MISION Y OBJETIVOS

La misién responde a la pregunta: ;Qué somos ahora? ;Cuales son
nuestras aspiraciones para el futuro? Los objetivos son la respuesta a la
pregunta: ;Qué estd comprometida a obtener la corporacion?

De esta forma, la mision es un reflejo de la identidad de INM y por lo
tanto, un elemento basico que debe considerarse en su estudio general.

Cabe destacar que la misidn es la descripeion concisa de lo que se ocupa
una organizacién, destacando su identidad institucional como un todo.

El INM ha desarrollado declaraciones de mision formales.  Esto
proporciona al personal un sentido compartido de direccion. La mision
guia la continuidad de la organizacion, para que logre sus objetivos,
sobreviva, se desarrolle y se proyecte en el tiempo y en el espacio.

Con su amplio alcance, la mision se convierte en el concepto clave para
disefiar y manejar la comunicacion estratégica tendiente a posicionar la
imagen corporativa de INM.

En este sentido, cabe sefialar que el Instituto Nacional de Migracion es la
autoridad federal en materia migratorio y de extranjeria, lo que efectia a
través de la aplicacién de las disposiciones juridicas correspondientes.

Tiene a su cargo la vigilancia y el control de la entrada y salida de
personas del territorio nacional, y la regulacion de la estancia y
permanencia de los extranjeros en el pais.
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Al efecto, el Instituto Nacional de Migracion busca proporcionar mas
eficaces, agiles y transparentes servicios, y actuar con apego y respeto a
los derechos humanos de los migrantes, tanto de quienes entran al pais
como de quienes salen de él.

En términos concretos, la misién del INM se define de la siguiente
manera:

"Contribuir a que los movimientos migratorios de extranjeros y nacionales
hacia el pais favorezcan su desarrollo econdmico, social y culturaj,
preservando la soberania y seguridad de la nacién, dentro del marco
juridico aplicable y con respeto a los derechos humanos."(4)

Se puede decir entonces que la mision constituye en gran medida la base
para la exitosa operaciéon del INM, ya que identifica el disefio, meta o
empuje implicitos de la institucién, y ademas de proporcionar guias
generales para la actuacién, es importante para la determinacion de
objetivos programados.

En términos generales, los objetivos se pueden definir como un resultado
que se desea o necesita lograr dentro de un periodo de tiempo especifico.
Es un valor aspirado por un individuo o un grupo dentro de' la
organizacién; una clase especifica de un propésito fundamental y define
en forma mas concreta a éste o a una parte del mismo; es un estado futuro
deseado de la institucion o de uno de sus elementos.

Se puede decir que los objetivos constituyen los resuitados que se desean
lograr y sugieren la direccion a los esfuerzos de planeacion de la
institucién.A continuacion se indican los principales objetivos del INM.

(4) INM. Induccion al Instituto Nacional de Migracion. 1996
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e Definir y actualizar permanentemente una politica migratorio que
responda a los objetivos nacionales mediante el aliento de los flujos
migratorios que benefician al pais.

Contribuir a la defensa de la soberania, en el ejercicio de las facultades de
proteccién migratorio mediante el desarrollo administrativo, la
colaboracién interinstitucional y cooperacion internacional y con base en
el respeto a los derechos humanos de los migrantes.

Mejorar la calidad del servicio que se brinda a los usuarios, a través de la
simplificacién de tramites, el desarrollo del personal, la modernizacion
tecnologica, el fortalecimiento de la eficiencia administrativa y el fomento
de una cultura de servicio y honestidad.

De acuerdo con lo anterior se puede decir que los objetivos son parte
primordial de la estrategia de modernizacion de la Administracién Publica
Federal en México y particularmente, del desarrollo de una cultura
organizacional de calidad dentro del INM, pero al igual que en el caso de
los elementos anteriores no es suficiente con gue sean establecidos, sino
que ademas se deben difundir ampliamente para lograr la aceptacion por
parte de los miembros de la organizacién y sobre todo su participacion en
la consecucion de los mismos. Para ello, los objetivos se incluyen dentro
del manual de induccion del INM.

Es importante tener en cuenta que para que se logre la identificacion con
los objetivos organizacionales, estos deben ser fijados con la colaboracion
de todos aquellos que de manera directa o indirecta deban participar en su
logro; ademss de que deben conciliarse con los objetivos individuales y las
expectativas de los miembros de la organizacion.

En general, los objetivos establecidos para el INM son congruentes con el
decreto de su creacién como se establece en el siguiente articulo.
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Articulo 21. El Instituto tiene por objeto la planeacion, ejecucion,
control, supervisién y evaluacion de los servicios migratorios, asi como el
ejercicio de la coordinacién con las diversas dependencias de la
Administracién Publica Federal, que concurren a la atencion y solucion de
los asuntos relacionados con la materia." (5)

El ambito de gestién dej INM es muy extenso ya que, la prestacion de los
diversos servicios de indole migratorio son requeridos. por gran parte de
la poblacion, tanto en la zona metropolitana como en las diversas zonas
territoriales. Asi, para el cumplimiento de su misién y objetivos, el INM
proporciona diversos servicios que hay que tener en cuenta.

En primer lugar hay que sefialar que los usuarios de los servicios del
Instituto Nacional de Migracién son todas las personas, mexicanos y
extranjeras, que se internan al pais a través de fronteras, aeropuertos y
puertos de mar, en relacién al servicio de control de inmigracion; ademas,
los extranjeros que ya se encuentran en el pais, en relacion con los
servicios de regulacion de estancia y permanencia en territorio nacional,
asi como a los mexicanos y

La presentacién de servicios de extranjeria de manera eficiente y
oportuna son propodsito fundamental de la actividad del Instituto; ello
implica, disponer de un aparato administrativo organizado y moderno,
cuyos sistemas, procedimientos y métodos de trabajo den respuesta a la
creciente demanda, debido principalmente a las condiciones actuales del
escenario internacional y de la nueva insercién de México en el contexto
mundial.

(5) SECRETARJA DE GOBERNACION. Decreto por de creacién del INM. 1993
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6. DISPOSICIONES DEL REGLAMENTO INTERIOR
DE LA SECRETARIA DE GOBERNACI(')I\’I PARA EL
INSTITUTO NACIONAL DE MIGRACION (1998)

A. Estructura del Instituto Nacional de Migracion

s COMPARATIVO

DECRETOQ DE CREACION- REGLAMENTO INTERIOR DE
OCTUBRE DE 1993 LA SEGOB-INM-AGOSTO 1998
CONSEJO CONSEJO DIRECTIVO

o COMISIONADO

¢ COORDINACION DE
REGULACION DE ESTANCIA
COORDINACION DE
SUPERVISION Y CONTROL
OPERATIVO
COORDINACION JURIDICA Y
DE CONTROL DE
INMIGRACION
COORDINACION DE
PLANEACION E
INVESTIGACION
COORDINACION DE
RELACIONES
INTERINSTITUCIONALES
DIRECCION DE
ADMINISTRACION
DELEGACIONES REGIONALES

CONSEJO TECNICO
COMISIONADO
COORDINACION DE
REGULACION DE ESTANCIA
COORDINACION DE
CONTROL DE MIGRACION
COORDINACION DE
DELEGACIONES

e COORDINACION JURIDICA

COORDINACION DE
PLANEACION E
INVESTIGACION
COORDINACION DE
RELACIONES
INTERINSTITUCIONALES E
INTERNACIONALES
COORDINACION DE
ADMINISTRACION

UNIDAD DE COMUNICACION
SOCIAL

UNIDAD DE CONTRALORIA
INTERNA

DELEGACIONES REGIONALES
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B. Funciones del Instituto Nacional de Migracién

o Planear, organizar, dirigir, controlar y evaluar los asuntos migratorios
que le confieren a la Secretaria de Gobernacién, la Ley General de
Poblacién y su Reglamento y demés disposiciones legales aplicables;

e Coordinar y orientar, con base en las instalaciones y lineamientos que
expida el Secretario de Gobernacién, la instrumentaciéon de las
politicas en materia migratoria;

e Dirigir y supervisar los programas aplicados para la internacion, legal
estancia y salida del pais de los extranjeros, as{ como la cancelacion,
cuando el caso lo amerite, de las calidades migratorias otorgadas;

e Definir sobre el otorgamiento y cambio de las calidades y
caracteristicas de No Inmigrante y de Inmigrantes, asi como la
declaratoria de Inmigrado;

e Controlar y resolver lo relativo a los refrendos, revalidaciones,
reposiciones, ampliaciones y prorrogas de la documentacion migratoria
de los extranjeros;

e Resolver la devolucién de los depésitos que los extranjeros efectien
para garantizar las obligaciones que sefiale la Ley General de poblacion
y su Reglamento;

e Dirigir y coordinar lo relativo a las solicitudes de matrimonio de
extranjeros con mexicanos ¢ intervenir en los demas actos del estado
civil en los que participen extranjeros;

e Organizar y dirigir la expedicion de certificados de legal estancia en el

pais para los efectos de matrimonio, divorcio o nulidad a los
extranjeros.
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Ordenar la expulsion de extranjeros que lo ameriten y girar las
circulares de impedimento de internacion a la Secretaria de Relaciones
Exteriores y a las Delegaciones Regionales del Instituto:

Imponer las sanciones previstas por la Ley General de Poblacion y su
Reglamento;

Instruir lo necesario para el cumplimiento de arraigos judiciales
ordenados respecto a nacionales y extranjeros;

Coordinar y supervisar la aplicacién de los cuestionarios estadisticos de
entrada y salida del pais de nacionales y extranjeros residentes en el
territorio nacional;

Controlar y supervisar el movimjento operativo en materia de
migracion en las Delegaciones Regionales del Instituto;

Determinar y difundir las politicas migratorias que convengan al pais;

Notificar a la Comision Nacional de Derechos Humanos, todo arribo
masivo de indocumentados al pais, a fin de que esta institucion
presencie el operativo de repatriacion correspondiente;

Establecer coordinacién y vinculacién con la Secretaria de Relaciones
Exteriores para expedir las cartas de naturalizacion y los certificados
de nacionalidad mexicana y llevar el registro correspondiente;

Organizar y dirigir el Registro Nacional de Extranjeros y vigilar su
permanente actualizacién;

Dirigir y supervisar los procedimientos del registro de los cambios de
estado civil, domicilio, actividades y demas caracteristicas relacionadas

con los extranjeros,

Coordinar las investigaciones para saber si los extranjeros cumpien con
las obligaciones migratorias establecidas y en caso de violacién a las
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disposiciones sobre la materia, presentarlas ante las autoridades
competentes;

o Disponer lo necesario para asegurar en las estaciones migratorias a los
extranjeros que violen la Ley General de Poblacién y su Reglamento;

e Ejecutar el acuerdo que dicte el titular del ramo por el que se
establezca o suprima un lugar destinado al transito internacional de
personas;

» Formular las denuncias y querellas que legalmente procedan y otorgar
el perdon en aquellos delitos que se persiguen por querella;

e Asesorar en materia juridica a las Delegaciones Regionales, asi como
establecer y difundir los criterios de interpretacién y aplicacién de las
disposiciones juridicas aplicables y;

e Establecer convenios y bases de coordinacién gubernamentales y
organismos no gubernamentales.

El Instituto Nacional de Migracion, para ejercer sus funciones cuenta con
una estructura la cual le permite una més Optima atencién a los problemas
migratorios.

La estructura organico-funcional del Instituto Nacional de
Migracién considera dos caracteristicas fundamentales:

1. Por una parte, las dreas para la atencién del servicio migratorio se
estructuran con un criterio funcional-geografico de cardcter territorial,
con el objeto de atender con toda oportunidad la demanda en materia
migratoria, abatir el rezago y eliminar inercias perniciosas; asimismo se
consideraron las diferentes caracteristicas que se presentan en los flujos
migratorios de la frontera sur, en relacién con la frontera norte.
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2. Por la otra, se consideraron éareas globalizadoras para la planeacion, el
control y la modernizacién de los servicios migratorios, asi como para
la concertacién vy la vinculacién con instituciones y organismos
publicos y privados con el propdsito de asumir con un criterio integral
el problema migratorio y disefiar politicas y programas que coadyuven
al mejoramiento de los servicios migratorios.

Se trata ademas de una estructura que propicia mayores indices de
eficacia y oportunidad en la prestacion de los servicios, por lo que cada
drea sc constituyé con tramos de control adecuados y un criterio de
maxima racionalidad.

El mayor peso de la estructura se concentra en dos dreas sustantivas: la
Coordinacién de Regulacion de Estancia y la de Control de Migracion; en
ambas, se da énfasis a la prestacion del servicios, por lo que cada éarea se
constituyé con tramos de control adecuados y un criterio de maxima
racionalidad.

El mayor peso de la estructura se concentra en dos areas sustantivas: La
Coordinacién de Regulacion de Estancia y la de Control de Migracién; en
ambas, se da énfasis a la prestacion del servicio, atencién a las
caracteristicas migratorias del extranjero con el propésito de especializar
y agilizar la atencién y el servicio.
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C. Atribuciones de las dreas del Instituto Nacional de Migracién

Consejo Directivo

e Aprobar el proyecto del programa del presupuesto anual del Instituto.
s Nombrar al Secretario Técnico del Consejo.

¢ Aprobar los proyectos de manuales de organizacion, procedimientos y
servicios correspondientes al Instituto.

e Evaluar y, en su caso aprobar los informes periodicos que rinda el
Comisionado, sobre la gestion del organo administrativo
desconcentrado.

Consejo Técnico

o Atender y resolver las solicitudes de tramite en la calidad migratoria de
No inmigrantes en lo relativo a turistas, transmigrantes, visitantes,
ministros de culto y asociados religiosos, aislados politicos, refugiados,
estudiantes, visitantes distinguidos, locales y provisionales y
corresponsales.

e Atender y resolver las solicitudes de tramite y la calidad migratoria de
inmigrante en lo relativo a rentistas, inversionistas, profesionales,
cargos de confianza, cientificos, técnicos, familiares, artistas y
deportistas y asimilados.

e Resolver con relacién a las solicitudes para adquirir la calidad de
inmigrado.
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Coordinacion Juridica

Intervenir en los asuntos de caracter legal en que tenga injerencia el
Instituto y emitir opinién respecto a la consulta que en materia juridica
formulen los servidores piiblicos del I.N.M.

Proponer los proyectos de leyes, decretos, reglamentos, convenios,
acuerdos y circulares que sean de la competencia de! Instituto.

Formular las denuncias y querellas que legalmente procedan a
intervenir en los juicios de amparo.

Emitir opinién ante la Secretaria de Relaciones Exteriores en los casos
de naturalizacién y rendir los informes solicitados a la Comision
Nacional de Derechos Humanos,

Sustancia, conforme a las disposiciones legales aplicables, los recursos
que interpongan los particulares contra actos y resoluciones del
instituto v, en su caso, proponer las resoluciones que procedan.

Coordinaciéon de Control de Migracién

Vigilar el cumplimiento de la legislacion aplicable en materia de
migracién por parte de los extranjeros que se internen, salgan o
permanezcan en el pais; aplicar las sanciones, expulsiones y otras
medidas que procedan a los extranjeros que sea procedente.

Substanciar el procedimiento administrativo migratorio y dictar la
resolucién que en derecho corresponda.

Coordinacion de Relaciones Interinstitucionales ¢ Internacionales
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e proponer y estudiar disposiciones, convenios y tratados internacionales
en materia migratoria y servir de enlace con los organismos homélogos
al Instituto en otros paises.

e Coordinar las relaciones con las dependencias y entidades

gubernamentales, asi como con organismos y asociaciones académicas
y civiles.

Coordinacién de Delegaciones

e Estudiar la problemdtica migratoria y administrativa de las
Delegaciones Regionales del Instituto y en su caso, ejecutar las
politicas que se acuerden en las dreas cenirales sustantivas y
administrativas de la Secretaria para ser aplicadas a las delegaciones
regionales.

e Proponer y supervisar la operacion de la estructura migratoria regional,
, asi como los mecanismos de enlace y operacion entre las delegaciones
y las areas centrales del Instituto y entre las propias Delegaciones.

Coordinacién de Planeacién e Investigacién

e Proponer y, en su caso, coordinar la instrumentacién, control y
evaluacion de los programas del IN.M. y plantear las medidas
necesarias para impulsar la modernizacion integral del mismo.

o Investigar, analizar y realizar estudios de los fenémenos migratorios

mundiales y nacionales, elaborar estadisticas e informes y proponer las
politicas en la materia.
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Coordinacién de Administracion

e Proporcionar el apoyo administrativo a las 4reas que integran el
instituto para la consecucién de los objetivos y programas establecidos.

» Administrar y ejercer los recursos financieros asignados al Instituto, y
aplicar directamente los autos generados d acuerdo con las
disposiciones en la materia.

e Proponer al Consejo Directivo y, en su caso instrumentar y aplicar
politicas, lineamientos y normatividad en materia de reclutamiento,
seleccién, induccion, nombramientos, contrataciones, prestaciones,
remuneraciones, servicios, desarrollo y movimientos del personal del
Instituto.

e Administrar los recursos materiales y proporcionar los servicios

generales que se requieren para la realizacion de los programas y
proyectos encomendados al Instituto.

Unidad de Comunicacion Social

« Proponer y, en su caso, coordinar y evaluar la politica de comunicacién
social del Instituto Nacional de Migracidn.

Delegaciones Regionales

e Ejerceran las atribuciones que expresamente les delegue el
Comisionado del Instituto, ajustando su funcionamiento a las politicas,
normas y lineamientos que dicte el propio Comisionado a través de las
areas centrales.

109



7. ENFOQUE SISTEMICO DE PROGRAMAS

Vertiente I

1. Planeacion y evaluacion de la Politica Migratoria.
1.1 Planeacion de la Politica Migratoria.
1.2 Evaluacion de la Politica Migratoria.
1.3 Centro de Estudios Migratorios.

2. Modernizacion Integral del INM.
2.1 Establecimiento del Servicio Civil en el INM.
2.2 Modernizacion de servicios Migratorios en puertos, aeropucrtos y
puntos terrestres.
2.3 Renovacion tecnolégica.
2.4 Simplificacién de tramites y procesos administrativos.

Vertiente 11
3. Normatividad y apego a la legalidad en la aplicacién de la Politica
Migratoria.
3.1 Modificacién al marco juridico que da base a la Politica Migratoria.
3.2 Compilacién sistematizacion y difusion del marco juridico
migratorio.
3.3 Capacitacion.
3.4 Atencion de consultas juridicas en materia migratoria.

4. Regulacion de flujos y estancia migratorios.
4.1 Normatividad parea la verificacion de flujos migratorios.
4.2 Normatividad para la regularizacion de estancia.

Vertiente 111

5. Control e inspeccién migratoria.
5.1 Verificacion y vigilancia.
5.2 Administracién de las estaciones migratorias
5.3 Combate al trafico de migrantes
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Vertiente 1V
6. Programa Nacional de Proteccion a Migrantes.
6.1 Normatividad juridica para la proteccion al migrante.
6.2 Proteccién a migrantes.
6.3 Frontera sur.
6.4 Repatriacion ordenada y segura.

7. Programa Paisano (Programa Interinstitucional).
7.1 Normatividad del Programa Paisano.
7.2 Simplificacién, orientacién y atencion en trdmites y servicios
dirigidos a nuestros connacionales.
7.3 Simplificacidn, orientacién social a nuestros paisanos.
7.4 Informacién, difusién, consultas de opinién y capacitacién del
Programa Paisano.

Vertiente V

8. Sistema Integral de Administracion.
8.1 Administracién de recursos humanos.
8.2 Administracién de recursos financieros.
8.3 Administracion de recursos materiales.
8.4 Evaluacion y control.

9. Comunicacion social e imagen institucional.
9.1 Promocion de la imagen institucional.
9.2 Difusion cotidiana de las actividades del Instituto.
9.3 Analisis de la informacién generada por el Instituto.

10. Relaciones Internacionales ¢ Interinstitucionales.
10.1 Relaciones Internacionales
10.2 Relaciones Interinstitucionales
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CAPITULO V

DESCONCENTRACION DEL INM
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1. PLANTEAMIENTO

A. DELEGACION DE FACULTADES DEL INM
EN MATERIA MIGRATORIA

Analisis de los Acuerdos Delegatorios

La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, sefiala en su
articulo 11, que los titulares de las Secretarfas de Estado y los
Departamentos Administrativos ejerceran las funciones de su competencia
por acuerdo del Presidente de la Republica.

El articulo 28 de la misma Ley, delimita las funciones de la Secretaria de
Gobernaci6n y de éstas se desprende la de formular y conducir la Politica
de Poblacion.

Asimismo el articulo 1° del Reglamento Interior de la Secretatia de
Gobernacion repite la facultad anterior y establece en su articulo 4° la
facultad del Secretario, para delegar a su vez, facultades en favor de
servidores publicos subalternos, exceptuando a las que tienen el caracter
de no delegables.

El articulo 30 del mismo ordenamiento, establece la creacién de drganos
administrativos desconcentrados, que les estaran jerarquicamente
subordinados y los cuales tendran facultades para resolver sobre su
materia.

Ademas, el articulo 31, reconoce al INM como un érgano administrativo
desconcentrado, que tendra la organizacién y las atribuciones que
establecen los ordenamientos legales y reglamentarios por los que fue
creado.
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El articulo 41 del mismo Reglamento, sefiala que el Instituto tiene por
objeto la planeacion, ejecucion, control, supervision y evaluacion de los
servicios migratorios, asi como el ejercicio de la coordinacién con las
diversas dependencias de la Administracion Publica Federal, que
concurren a la atencién y solucién de los asuntos relacionados con la
materia.

De acuerdo con la politica de simplificacién administrativa que se ha
venido manejando en este sexenio, el Secretario de Gobernacion delega en
favor del Subsecretario de Poblacion de Servicios Migratorios, del
Comisionado del INM y de otros servidores publicos subordinados,
facultades para la atencién y celeridad de los asuntos de cardcter
migratorio.

El Acuerdo Delegatorio del 10 de noviembre de 1994, manejaba las
facultades que tenia cada funcionario del Instituto e incluia en un solo
instrumento las figuras del Subsecretario, del Comisionado, de los
Coordinadores, Delegados, Directores, Subdirectores y Jefes de
Departamento.

Esto traia aparejado grandes conflictos, ya que algunas de las funciones
migratorias quedaban vagas en cuanto a quién era la persona que debia
tomar alguna decision o emitir alguna resolucion; es por ello que fueron
emitidas circulares internas, en las que se designaba a las autoridades que
habrian de responder en determinados casos, lo cual creaba demasiados
casos de discrecionalidad en la toma de decisiones.

Una de las ventajas de estos instrumentos, €s que cada uno se encuadra al
lugar y funcionario especifico, ya que se sigue un orden jerdrquico. A la
par de estos Acuerdos, se publicaron el pasado 5 de agosto los Acuerdos
Delegatorios de Facultades para cada una de las Delegaciones Regionales
del Instituto, lo que resulta muy importante para la celeridad y
desconcentraciéon de procedimientos.
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Cabe mencionar, que los Acuerdos Delegatorios serdn revisados Y
actualizados cada seis meses, si fuese necesario, esto nos llevara a una
mayor eficacia en el momento del desarrollo de funciones.

Ademas de ello, se estan preparando va los Manuales de Procedimientos
de las diferentes actividades como son:

B Procedimiento para la solicitud de auxilio de la fuerza publica,
M Procedimiento para la formulacién y seguimiento de querellas,

B Procedimiento para poner a disposicién del Ministerio Publico Federal
a extranjeros indocumentados y traficantes de los mismos,

B Procedimiento de imposicion de sanciones a empresas areas,

B Procedimiento de imposicién de sanciones a empresas navieras.

Este es un tema que tiene gran importancia dentro del Imstituto, la
publicaciéon de los Acuerdos dio como resultado una mayor seguridad en
las actuaciones de los funcionarios y una mayor legalidad en la resolucion
de los asuntos.
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Para facultar a las delegaciones de las atribuciones que les permita cumplir
de manera mas adecuada con sus responsabilidades, en 1998 se
formularon 18 proyectos de Acuerdos Delegatorios de Facultades.

Cabe sefialar, que como resultado de las recomendaciones hechas para la
simplificacién de tramites de regulacion migratoria contempladas en el
Acuerdo Delegatorio de 1998, resaltan:

Para el cambio de calidad migratoria No Inmigrante a Inmigrante el
tiempo de resolucién disminuyé al pasar de 6 meses en 1994 a 2 meses en
1998, y en la simplificacién de tramites pasé de 12 a 8 pasos.

Para permisos de internacion, en 1994 la resolucion se daba en un lapso
de 3 a 6 meses, en 1998 el tiempo es de 10 a 15 dias, y en la
simplificacion de tramites pas6 de 6 a 5 pasos.

Permiso para contraer matrimonio, ¢l tiempo de resolucion era de 3
semanas en 1994, en 1998 pasé a | semana, y en la simplificacion de
tramites pas6 de 6 a 4 pasos.

Facultades no delegables del C. Secretario de Gobernacion:

Definicion de la politica migratorio.
Cierre temporal de puertos.

Facultades no delegables del C. Subsecretario de Poblacion y de Servicios
Migratorios
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* Readmisién de extranjeros.
» Autorizar la reposicion del procedimiento o la emisién de una nueva

resolucion.

Facultades no delegables del C. Comisionado del INM:

Autorizar declaratoria de Inmigrado.

Otorgar el perdon en aquellos delitos que se persiguen por querella.
Expedir oficio - circulares sobre interpretacién, criterios y
disposiciones migratorias.

Determinar, previo acuerdo con ¢l subsecretario, los grupos de
nacionalidades.

Facultades delegables a Delegados Regionales - Delegados Locales:

Cambio de calidad migratoria.
Permiso de internacion.
Regularizacion migratoria
Ampliacion de la temporalidad de estancia (turistas y transmigrantes
hasta el maximo legal).
Permiso para contraer matrimonio de un extranjero(a) con
mexicano(a)
Permiso para tramitar tramites de adopcion.
Formulacion y ratificacion de denuncias y querellas en ios casos de delitos
tipificados en la Ley.
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B. DESCONCENTRACION DE FACULTADES
EN MATERIA ADMINISTRATIVA

Desconcentracion y Delegacién de Facultades

Acciones fundamentales para lograr la modernizacion del Instituto
Nacional de Migracion son las de avanzar en su desconcentracion
administrativa y en la desconcentracién de facultades bacia todas las
delegaciones migratorias distribuidas por el territorio nacional.

Desconcentracion de facultades

Con el propésito de consolidar la transformacion del INM como organo
administrativo desconcentrado de carécter técnico y poder cumplir en
forma eficaz y oportuna con sus objetivos se requiere que el Instituto
logre una mayor autonomia de gestién que le permitan una mayor
flexibilidad en el manejo de los recursos financieros, humanos y materiales
que se le asignen, para lograr una operacion mas productiva.

En este sentido se est4 trabajando en una propuesta para un Acuerdo
Administrativo de Facultades en una primera etapa, y en un acuerdo de
Bases de Desempefio, en una segunda fase.

Delegacion de Facultades

En materia de modificacién al marco juridico que da base a la politica
migratorio, €l 4 y 5 de agosto de 1998 se publicaron en el Diario Oficial
de la Federacion los acuerdos por los que se delegan facultades para
autorizar tramites migratorios y ejercer diversas facultades previstas en la
Ley General de Poblacién y su Reglamento, a favor del Subsecretario de
Poblacién y de Servicios Migratorios y del Comisionado del Instituto
Nacional de Migracion, asi como demds funcionarios del INM.
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Dichas modificaciones estan destinadas a garantizar una mayor capacidad
de respuesta ante la demanda de servicios migratorios, promover una
mayor eficiencia y oportunidad en la prestacién del servicio migratorio,
adecuandolos a las recientes reformas de la Ley General de Poblacion.
Ademas contribuyen a la simplificacion de los tramites y a la
modernizacién de los servicios migratorios y permiten avanzar en la
proteccion de los derechos humanos, al desconcentrar las facultades en la
materia hacia las oficinas migratorias ubicadas a lo largo del territorio
nacional, logrando que la toma de decisiones se realice en los lugares
donde se generan las solicitudes.

Con dicho acuerdo se acercan las decisiones administrativas al lugar
donde residen quienes solicitan la tramitacion de sus asuntos migratorios
en el territorio nacional, se busca con ello abatir tramites engorrosos y
dilaciones innecesarias en el cumplimiento de las funciones del INM.
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2. PROPUESTA

A. MEDICION Y EVALUAC;(’)N DE LA
GESTION PROGRAMATICA

La gestion del Instituto en su proceso administrativo se lleva a cabo a
través de actividades de planeacioén, programacion, ejecucién, control y
evaluacién, que le permite cumplir con la misién que tiene definida.

El monitoreo de indicadores de desempefio en las distintas fases del
proceso, es sumamente Util para la toma de decisiones en los resultados,
prevenir desviaciones y corregir el rumbo de las acciones.

Los indicadores se entienden como los pardmetros utilizados para medir el
nivel de cumplimiento de los objetivos estratégicos, de los proyectos, de
la gestién y de los servicios, a través de los cuales cumple su musion la
institucion.

Por esta razon, e} Instituto en 1998 elaboré la metodologia para el disefio
de Indicadores de Desempefio para cada uno de los diez programas del
INM, los cuales fueron reestructurados en ese mismo afio en tres
vertientes: Subsistema Sustantivo, Subsisterna Normativo y Subsistema de
Apoyo Administrativo. Estas vertientes se desagregan en diez programas
institucionales con los que se busca incidir sobre el mejoramiento de la
calidad de los servicios, la precision del ejercicio de la facultad
discrecional, la simplificacién de tramites, el desarrollo del personal, la
modernizacién tecnolégica, el fortalecimiento de la eficiencia
administrativa, la colaboracién interinstitucional y el fomento de una
cultura de servicio y honestidad.
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Mantener las metas de resultados acordadas inicialmente, y mejorar en los
préximos cinco afios, los resultados de los Programas Institucionales que
a continuacion se indican:

PROGRAMAS SUSTANTIVOS
. Regulacion Migratoria

. Programa "Paisano" *

. Control y Verificacion

. Proteccion a Migrantes

(Programas intergubernamentales e interinstitucionales)

PROGRAMAS NORMATIVOS

Normatividad y Apego a la Ley

Planeacion y Evaluacion de Programas y Politicas
Relaciones Internacionales

Identidad Institucional y Comunicacion Social

PROGRAMAS DE APOYO Y MEJORAMIENTO
ADMINISTRATIVO

. Administracion Integral
. Modernizacion de la Administracion Pablica (INM)
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Mantener los niveles iniciales de metas de resultados y elevar los niveles
de captacidn de ingresos por sanciones y multas, derechos ordinarios y
extraordinarios, Derechos por Servicios Migratorios en Aeropuertos
(DSM), previstos en el articulo 12 de la Ley Federal de Derechos y el
Derecho para No Inmigrantes (DNI) en sus caracteristicas de Turistas,
Hombres de Negocios y Transmigrantes previsto en el articujo 8,
fracciones 1, 111 y VIjj de la Ley Federal de Derechos, asi como
eficientar la operacion y servicios que el Instituto .brinda a sus usuarios a
través de Delegaciones regionales.
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B. NUEVA IMAGEN DEL INM

El Instituto Nacional de Migracién debe asumir el compromiso de
establecer un marco de operacién, bajo un programa de calidad donde se
busque promover la transformaciéon del INM en una organizacion solida y
moderna en sus servicios e instalaciones, integrada por servidores
publicos comprometidos y con una elevada vocacién de servicio.

Arraigar altos valores institucionales y una cultura de servicio publico, de
eficacia, asi como estimular la capacitacién y creatividad productiva,
sentido de pertinencia y compatibilidad de objetivos de desarrollo y
superacién individual e institucional entre el personal del INM.

Este compromiso debe acogerlo el Instituto con la misién de consolidar
en el INM una cultura de calidad, de mejora continua y de excelencia
para prestar servicios migratorios con eficacia, eficiencia y
profesionalismo.

Con el objetivo de transformar al INM en una organizacion integrada por
servidores publicos con altos valores institucionales y comprometidos con
la calidad, honestidad y mejora permanente de los tramites y servicios.

Con la visién de proporcionar servicios migratorios simplificados,
confiables y oportunos, equiparables a los estandares internacionales; para
esto se busca la calidad en la atencién al usuario y la calidad del tramite o
servicio.
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Lo anterior, traeria como consecuencia lo siguiente:

e Incrementar el nivel de satisfaccién de los usuarios, productividad,
mecanismos de autocontrol y autoevaluacién, medicién y evaluacion
de resultados, incentivos a la productividad y desempefio.

o Reducir tiempo de tramitacion, discrecionalidad, fallas y errores,
quejas y reclamos.

e Eliminar incomunicacién de} personal, desmotivacion del personal,
malos manejos del servicio y deshonestidad, gasto innecesario de
energia humana y de recursos.
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CONCLUSIONES

128



CONCLUSIONES

El fendémeno migratorio ha cobrado una gran relevancia a nivel mundial,
debido fundamentalmente a disparidades entre las economias de las
naciones; expectativas personales y familiares; inquietudes de intercambio
cultural y turistico; asi como, problemas politicos internos de algunos
paises, entre otros. Dichos factores han provocado que este fendmeno se
haya convertido en uno de los desafios mis importantes de finales del
siglo, debido a su gran magnitud y al impacto que tiene en las relaciones
internacionales y en la vida interna de las naciones.

A lo largo de su historia, como pais libre y soberano, México ha
emprendido una serie de acciones para impulsar una Politica Migratoria,
entre las que podemos sefialar la promulgacion de la primera Ley de
Migracién en 1908, asi como la Ley de Poblacién de 1936, la cual fue
abrogada por la Ley General de Poblacién de 1974, misma que ha
sufrido diversas modificaciones y actualizaciones con la finalidad de que
en forma permanente, contemple un enfoque integral que abarque
objetivos de corto, mediano y largo plazos e incorpore los aspectos
econdmicos, sociales y politicos que demanda la Politica Migratoria,
méxime si se considera que nuestro territorio, por su ubicacion
geogrifica, se convierte en un punto estratégico de origen, destino y
transito de flyjos migratorios.

Por los motivos expuestos y obedeciendo a la impostergable necesidad de
desconcentrar las actividades de la extinta Direccion General de Servicios
Migratorios, mediante decreto publicado el 19 de octubre de 1993, se
creo el "INM" con el caracter de 6rgano Técnico Desconcentrado de
la "SEGOB", ya que Ia complejidad de los flujos migratorios hicieron
indispensable que una instancia especializada se encargara de atender los
compromisos en la materia, con pleno respeto a los derechos humanos y
ofreciendo servicios oportunos de calidad a nacionales y extranjeros que
se desplazan dentro y fuera del territorio nacional.
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De hecho, las atribuciones conferidas al "INM", no s6lo estan previstas
en el Decreto que lo crea y recogidas posteriormente en el Reglamento
Interior de la "SEGOB", sino que estan contenidas y obedecen a
disposiciones especificas de la Ley General de Poblacién vigente, por lo
que le da el cardcter de Organc ejecutor directo de facultades del
Ejecutivo Federal, perfectamente definidas y de gran importancia en el
contexto politico y social del pais.

Por ello, el "Acuerdo por el que se delegan en el Comisionado del
Instituto Nacional de Migracion, las facultades de ecjercer el
presupuesto autorizado anualmente al Instituto y las facultades
administrativas que se indican” (el Acuerdo Delegatorio de Facultades
Administrativas), suscrito por el C. Secretario de Gobernacion y
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de mayo de 1999,
establecio un precedente y acciones de corto plazo, para consolidar los
aspectos administrativos que son competencia del "INM".

Sin embargo, se requiere que la administracién y su incidencia en los
procesos de planeacién, programacioén, ejercicio y control del
presupuesto, cuenten con la flexibilidad normativa y operativa que le
requieren las atribuciones sustantivas, en condiciones de eficiencia,
eficacia, oportunidad y calidad, de forma tal, que se de cabida a un
proceso modernizador de una funcibn del Poder Ejecutivo
estrictamente de servicio y que por ende, esta sujeta a la observacion y
opinién piblica de nacionales y extranjeros.

En congruencia, con lo que establece el art. 17 de la LOAPF,
Particularmente en el caso de los Organos Administrativos
Desconcentrados, es necesario modernizar los mecanismos de
supervision y control de esta Ley, que se implantan para asegurar
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racionalidad, honestidad y eficiencia en el ejercicio de los recursos
pliblicos, a fin de vincular, de manera transparente, sus ingresos y
egresos con los resultados de su operacién. Igualmente, es necesario
contar con mecanismos de supervision y control que promuevan la
oportuna toma de decisiones y reduzcan el tiempo y recursos que se
dedican al cumplimiento de tramites y procesos internos de la "APF".

El propio Programa de Modernizacién de la Administracion Pablica
1995-2000 sefiala la importancia de adecuar el sistema presupuestario, a
fin de estimular la administracion de las Entidades Paraestatales y
Organos Administrativos Desconcentrados, para que incrementen sus
ahorros y la productividad de sus recursos.

Para ello, es importante otorgarles el control integral en la reasignacion
de recursos presupuestarios entre sus distintos programas y
actividades prioritarios, asi como la flexibilidad de utilizar los ahorros
e ingresos excedentes que se generen.

A cambio de esta flexibilidad, las administraciones de las Entidades
Paraestatales y Organos Administrativos Desconcentrados deberan
establecer compromisos claros para obtener mayores y mejores
resultados de su gestion, a la vez que facilitar periddicamente la
evaluacion efectiva de su Desempeiio y resultados.

El "INM" cuenta con los elementos legales, administrativos y humanos
necesarios para llevar a cabo una gestién auténoma, a partir del presente
ejercicio, y generar recursos financieros por encima del presupuesto
asignado a éste.
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Para cumplir cabalmente su Mision y atribuciones legales, asi como
maximizar sus resultados, el "INM" requiere que su operacion se sujete
a los lincamientos y resoluciones que, con objeto de asegurar la
oportunidad, eficiencia y calidad en sus servicios, disponga su Consejo
Directivo.

Para fortalecer al Consejo Directivo del "INM" y asumir a plenitud la
responsabilidad que establece €l Reglamento Interior de la "SEGOB",
es necesario implementar las acciones y mecanismos para que las
Dependencias Globalizadoras y la Coordinadora de Sector promuevan
la flexibilidad normativa y la autonomia de gestién, que le permitan la
toma de decisiones enfocada a incrementar la oportunidad, calidad,
eficiencia, eficacia y cobertura en la prestacion de sus servicios, asi
como generar los recursos para desarrollar dichos servicios de acuerdo
con los estandares internacionales.

Por lo anterior, la desconcentracion del Instituto Nacional de Migracion,
permitird, lo siguiente:

e Disponer de flexibilidad operativo y presupuestal para el manejo de
recursos y el desarrollo de proyectos y actividades sustantivas.

e Estar en posibilidad de proporcionar, con oportunidad, calidad,
eficiencia y respeto a los derechos humanos, los servicios
migratorios que demanda la poblacion nacional y los visitantes
extranjeros.
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Reforzar geogrificamente la operacién, atencién, y responsabilidad
del "INM" y sus Delegaciones Regionales para lograr una eficiente
y oportuna prestacion de servicios migratorios.

Ampliar la cobertura de sus servicios hacia aquellas calidades
migratorias que actualmente no se documentan a fin de otorgarles
la seguridad juridica que requieren todos los migrantes que ingresan
por los cerca de 170 puntos de internacién al pais y los que se
establezcan en el futuro.

Despachar los asuntos y tramites migratorios en menor tiempo al
establecido como limite maximo por la Ley.

Realizar la toma de decisiones en forma expedita incrementando el
espiritu de servicio y la transparencia en las acctones.

Efectuar, con oportunidad y horizontes multianuales, las
inversiones y erogaciones requeridas para el desarrollo de sus
funciones en todo el pais.

Promover las modificaciones al 4mbito de competencia del "INM"
para alcanzar mayor eficiencia en e} uso de sus recursos y desarrollo
de sus actividades.

Impulsar y consolidar la calidad y profesionalizacién en los servicios y
actividades del "INM", mediante estimulos y sanciones al personal,
segun el nivel de autoridad y responsabilidad delegadas, de acuerdo
con las premisas, contingencias y resultados alcanzados en sus
funciones y su grado de contribucién al desempeiio global del
SG{NM’S.
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Eliminar los procesos que no contribuyan a la consecucién de los
objetivos y desarrollo de las actividades sustantivas del "INM".

Arraigar altos valores institucionales y una cultura de servicio
piblico, de eficiencia, de mejora continua, de calidad y
excelencia, asi como estimular la capacitacion y creatividad
productiva, sentido de pertenencia y compatibilidad de objetivos de
desarrollo y superacion individual e institucional entre ¢l personal del
"INM".

Establecer, y en su caso, fortalecer las . relaciones con las
Dependencias Globalizadoras, la Coordinadora de Sector.y los
Gobiernos de los Estados y Municipios.

Establecer compromisos de desempeiio con base en resultados, a
cambio de obtener mayor flexibilidad para el manejo operativo y
presupuestal del "INM™.

Fortalecer financiera y presupuestalmente al "INM".

PROPOSITOS DEL INM.

Cumplir su Misién, consistente en: "Ejercer la Soberania Nacional en
su aspecto migratorio, a través de la promocién y facilitacién de los
flujos de personas que favorezcan el desarrollo econémico, social y
cultural del pais; asi corno del control y la verificacién que requiere
la seguridad nacional, con apego a la ley y con respeto a los derechos
humanos de los migrantes";

134



Consolidar el proceso de desarrollo institucional.

Difundir y apoyar su operacion, asi como la asimilacion de una cultura
administrativa institucional, profesional y moderna.

Mejorar su quehacer, adoptando mecanismos para responder ante sus
compromisos en ¢l Sector Gobierno, derivados de; Programa Nacional
de Poblacion.

Adoptar férmulas de desempefio administrativo, financiero y técnico, que
se aproximen en lo general a los estAndares internacionales aplicados en
otros paises que se distinguen por su eficiencia, eficacia y calidad en la
prestacion de los servicios migratorios, utilizando la Planeacion
Estratégica para apoyar la toma de decisiones en todos los niveles del
"INM", a través de:

o Fortalecer la planeacion estratégica para apoyar la toma de
decisiones, en todos los niveles del "INM™" y permitir la consecucion
de sus objetivos estratégicos consistentes en- "1). Facilitar los flujos
migratorios que beneficien al pais, con amplio sentido humanitario y
de apertura al mundo- 2). Ejercer las atribuciones de control y
Verificacion migratorios que requiere la seguridad nacional, con
apego a la ley y con respeto a los derechos humanos de los
migrantes”.

e Dimensionar objetivamente, a través de indicadores estratégicos
consistentes, la satisfaccion de los usuarios de los servicios y
garantizar que la vigilancia migratorio en el territorio nacional, sea
oportuna y conforme a derecho, en congruencia con el marco legal
que le circunscribe, al Programa Nacional de Poblacion y a los diez
programas institucionales, intergubernamentales e
interinstitucionales,

135



o Desarrollar sus actividades con una orientacién hacia resultados,
buscando en todc momento que éstos permitan cumplir con su
Misién y objetivos estratégicos.

Establecer un marco de operacion bajo un programa de calidad antes de
finalizar el actual periodo de gestién.

Avanzar hacia la Vision establecida en su plan de mediano y largo
plazo, con eficiencia, eficacia, calidad y respeto a los Derechos Humanos.

Fortalecer la capacidad de autonomia de gestion del Consejo Directivo
y del Comisionado para llevar a cabo, la planeaci6n, presupuestacion,
administracion y operacion de las actividades inherentes al
cumplimiento de los objetivos del "INM",

Consolidar en el "INM" el proceso de fortalecimiento de la
administracién de los recursos humanos, financieros, presupuestases y
fisicos para el mejoramiento de sus funciones.

Difundir y apoyar acciones y mecanismos para que el "INM" asimile una
cultura administrativa profesional y moderna.

Impulsar la obtencién de resultados, con un elevado. desempefio y
repercusiéon social en los términos que marcan la Misién y Visién
institucionales, en los siguientes programas y subprogramas.
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Es evidente e incuestionable, que el Estado moderno no puede realizar la
totalidad de sus fines con cardcter exclusivo a través de los organos
centrales y, en consecuencia, la desconcentracién constituye una férmula
eficaz que evita la congestion de los 6rganos superiores y al mismo
tiempo agiliza y facilita la prestacién de servicios publicos.
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