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-“El1 Fideicomiso como toda figura juridica ha evolucionado
a tal grado que ha salido del Ambito del derecho privado donde
aparece por primera vez, para incursionar en la Administraciém

Publica.

Esta figura ha sido utilizada de manera indiscriminada
debido  a su gran flexibilidad, ésto ha hecho del Fideicomiso
Ptiblico un medio que en determinado momento pudiera no ser
idéneo para alcanzar lo que se pretende, visto de esta manera,

representa un gasto indtil para el Estado.

Por 1lo expuesto, serila conveniente realizar una
depuracidén de los Fideicomisos Fidblicos, a fin de que su
utilizacidén cumpla con los objetives para 1los cuales fug

creado.

En lo relative a su normatividad, en especial a la Ley
Orgdnica de la Administracién Pyblica Federal, siendo su
fundamento de creacién, es insuficiente para ubicarnos dentro
de lo que se consideraria un Fideicomiso Pdblico y por 1lo

tanto un instrumento de poca utilidad en ese sentido.

Por tal motivo, se efectda la presente investigacidén con
el fin de realizar no sélo el estudio del Fideicomiso Piblico,
sino proponer algunos conceptos fundamentales sobre los cuales

pueda desarrollarse una reglamentacién mads completa.



Con este propésito, en el primer capitulo se consideraran
los aepectos generales de la Administracién Pablica Federal,
conprendiendo un breve estudio de la Forma Centralizada vy
Paraestatal y dentro de #ésta ¢ltima nos referimos
concretamente a los Organismos Descentralizados, Empresas de
Participacion Estatal y Fidelcomisos; estos dltimos seran
estudiados concretamente en su capitulo segundo, para cuye
efecto se expondrdn sus antecedentes histdricos, concepto,
alementos constitutivos y las diferencias que existen entre el

Fidelcomiso Privado y Pdblico.

En el capitulo tercero se considera el Fideicomiso
Fdblico a 1la Luz de la Ley Organica de 1la Administracién
Ptblica Federal analizande sus elementos, objeto, causas de
extincién y lo relativo al Comitéd Técnico, que es su principal
érgano de administracién. Finalmente, en el capitulo cuarto,
nos encontramos con un Fideicomiso Pdblico en lo particular
slendo este el Fondo Nacional de Habitaciones Populares,
donde  apreciaremos materialmente los elemantos antes
referidos, 1o que nos permitird observar que la legislacién
administrativa que les es aplicable carece da bases
fundamentales que determinen claramente sus principales
elementos, por lo que en la presente investigacidén se llega a
proponer un concepto bAsico del Fidelcomiso Pablico y sus

=lementos personalas.



[ LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL



Considero que para realizar un estudio del Fideicomiso
Pdblico 1o cual es el propésito de esta investigacion, es
pertinente tratar antes algunos temas que a modo de secuela

nos conducirdn hasta nuestro cometido.

Comenzaré por abordar el tema de formas de Organizacidn
Folitica, lo que nos llevard al estudio de la Federacioén como
una de las formas de Estado y al anAlisis de la Democracia que
es una de las formas de Gobierno; as! mismo, tocaremos uno de
los elementos de la Democracla que as el de divisidn de
poderes, el cual tilene como parte integrante al poder
Ejecutivo aque aes el encargado de llevar a «cabo la
Administracién Phblica y es precisamente deptro de dste rubro

que se ubica 2l Fideicomiso Publico.

Siguiendo este orden +de ideas, hard referencla a las
formas de Organizacidn Administrativa Federal integrada por la
Administracién Pablica Centralizada y la Administracién
Piblica Paraestatal, misma que comprende a los Organismos
Descentralizades, Empresas de Participacidén Estatal y

Fideicomisos.

FORMAS DE ORGANIZACIDN POLITICA.-

Cuando hablameos de las formas de Drganizeclén Politica estamos



considerando al Estado en una unidad, es decir hacemos
referencia a las formas de organlzaclién del Estado, mismas que
se han clasificado en: Formas de Estado y Formas de Gobierno;
respecto de estos dos conceptos, el Derecho Pablico se ha
enfrentadoc al problema de dejar asentada la distinciér entre
ellos pues suelen confundirse e incluse hay autores que
entremezclan los términos y llegan a usarlos lndistintamente,
como por ejemplo Hauriou cuando habla de las formas de Estado
incluye a ciertos tipos de formas de Gobierno, y es que “las
formas de Gobierno y las formas de Estado implican tan
estrechas y necesarias relaciones que autores notables como

Jellinek sblo consideran las formas de Estado" !.

El maestro Burgoa sobre este tema dijce: “El criterio
distintivo entre ambas formas debe radicar en la diferencia
clara que existe entre Estado y Gobierno... El Estado es una
Institucidn Piblica dotada de personalidad juridica, es wuna
entidad de derecho. E1 gobierno, en cambio, es el conjunto de
4rganos del Estado que ejercen las funciones en que €e
desarrolla el poder péblico que a la entidad Bstatal
pertenece...'"? 1o cual significa que el goblerno es una parte
del Estado y no el Estado mismo, por consiguiente por formas
de gobierno debe entenderse la estructuracién de los érganos

dal gobiernn y la forma en que realizan sus funciones; vy las



formas de Estado serd el modo o manera de ser de la antidad o
Inetitucidn Eetatal. > Las formac de Estado tienden a dar
proporcién v correspondencia a los distintos elementos que

integran la organizacién politica.

Respectoc a las tormas de Estado diremos que son dos:
1).~ Formas de Estado Unitaria, siendo aquella en la que los
elementos de 1la estructura del Estado dependen de un érganc
que forma el centro del poder de aquel, es decir, los érganos
centrales en su totalidad asumen las funclonzs legislativa y
Judiciel, a ftravés de los elementos que le estdn directamente
subordinados. 2).- Forma dea Estado Federal, an asta
enconhramos una gran descentralizacisn de las estructuras
gubernativaes respecto del drganc central. "Etimologicamanta
la palabra ' federacidn ' implica alianza o pacto de unién vy
proviene del vocablo latine foedus-fedarare, equivale pues, a
unir, a ligar o componer... si este concepto traduce
'alianza o unidn’ debe concluirse que un Estade Federal es una
entidad que ese crea a través de entidades o Estados que antes
estaban separados sin ninguna vinculacidn de dependencia entre
2lles... La {ndependencia previa de los Estades soberanos, la
unién formada por »llos y el nacimiento de un nuevo estado que
los comprenda a todos sin absorverlos, importan los tres

presupuestos légico-juridicos y practicos de la creacidn de un



Estado Federal o Federacién..*

Quisiéra referirme en forma breve a la génesis de la
Federacion en Rorte América donde surge en el sentido exacto
del significado de la palabra, esto es las colonias logran su
emancipacién y pasan a ser estados libres y soberanos los
cuales deciden voluntariamente crear una Federacién.
(Encontrande aqui los supuestos con antelacién mencionados);
en cambio en ¥&xico no sucedld asl, puds polliticamente el
Imperlo Espaficl era una entidad central, las partes que
integraban esa wunidad juridico politica no tenian autonomia
interior, dependlan en forma directa de la metrépolil, pero es
a partir de 1812 con la Constitucién de Cadiz que esta
sltuacién varia, pues la concentracidn de poder en la persona
del monarca se desmembrd al otorgar la mencionada Constitucién
la autonomia provincial lo que condujo al Federalismo. En
relacién con este Burgoa nos dice: que " las diputaciones
provinciales defendieron perseverantemente los derechos que la
Constitucidén de CAdiz 1les concedla y que estos esfuerzos
aunados & una tendencia emulativa del sistema constitucional
de los Estados Unidos, culminaron con el establecimiento del

régimen federal consignado en la Constitucién de 1824,.." ¢

De lo anterior se concluye que la Federacion Mexicana no

surgld por una unlén de Estados, sino que nace de un proceso



de descentralizacidén que se tradujo en la creacidn de
entidades auténomas contenidas en la entidad Nacional, mismas
que cuentan con los atributes del Estado, es decir, con un
territorio, una poblacién y un poder. (Hoy en dia nuestra
Federacidén es ¢]l resultado de un pacto entre Batados vya

existentes).

Ahora pasaremos al tema de formas de Gobiernu, slendo 1la
Democracia en la que enfocaremos nuestra atencién ya que es
asta la adoptada por México, al menos asi lo establace nuestre
Constitucidn an su articule 40 que a la letra dice: v Es
voluntad del pueblo mexicano constitulrse en una Repdblica,

representativa democrdtica y federal...”

La definicién de democracia plantéa uno de los problemas
mids comple jos dentro de la teoria General del Estado, a pesar
de ello diremos que Democracia es el Gotierno de todos para
beneficio de todos, pero en la inteligencia de que mno es
posible. ejercer 1la Democracia directa, es decir, que el
gobierno se lleve a cabo por la gran colectividad, aparece la
figura de Democracia indirecta lo que implica que el pueblo

designe como representantes suyos a los que han de gobernarlo.

Para poder decir que Democracia es el autegobierno del



pueblo es necesario que se den los elementos que la
pecullarizan, al respecto Burgoa seflala los sigulentes:
"a) Declaracidn dogmitica sobre la radicacién popular la
soberanla; b) Origen popular de los titulares de los érganos
primarios del Estado; c¢) Control popular sobre la actuacién
de los érgancs estatales; d) La juridicidad; e) La divisién

o separacidn de poderes y: f) La justicia Social.”

De estos elementos que acabamos de sefialar es el de
divisidn de poderes el que nos limitaremos a estudiar, pues es
abl donde localizaremos el poder Ejecutivo mismo que se
traduce en funcidén administirativa y que es otro de los puntos

que estudiaremos mds adelante.
DIVISION DE PODERES.

En términos generales esta expresidn puede entenderse
como la separaciédn de los poderes que integran el gobiermno del
Estado. El articulo 49 de nuestra Constitucidn, consagra este
principio " El supremo poder de la Federacidn se divide, para

su ejerciclo, en legislativo, ejecutive y judiclal.”

En realidad este principio no trata de postular tres
poderes soberanos, lo que resulta ipadmisible pues no debemos
olvidar 1la indilvisibilidad de la scoberania, mAds blen expresa

la necesldad de equilibrar el ejercicio del poder politico.



Ast el poder legislativo tendrd como funclén la creacidn de
normas de Derecho abstractas, generales o impersonales: el
poder ejecutive gse encargard de la aplicacién concreta,
particular o persenal de tales normas, sin resolver ni dirimir
ningdn conflicte juridlco; el poder judicial se encargara de
decidir controversias de derecho mediante la aplicaclén de la
norma, e6 debldo a este principlo de divisidn de poderes que

estas funclones se ejercen por é4rganos estatales diferentes.

ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

El poder ejecutive estd a cargo del Presidente de la
Repéblica de acuerdo con lo establecido por el articulo 80
Constitucional que dicse; " Se deposita el ejercicio del
Supremo Congreso de la Unidn en un solo individuo que se

denominard Presidente de los Estados Unideos Mexicanos."

Funcionalmente el Poder Ejecutivo sce manifiesta en
diversos actos de autoridad de indole administrativo, cuando
este poder ejecuta las leyes expedidas por el Congreso de la

Unién en realidad esta cumpliendo la funcién de administrar.
La adrinistracidn Pablica es la accidn del Estado misma
que se traduce en Servicios Piblicos o de Administracién que

tiene por finalidad satisfacer las necesidades de la sociedad,

y cuando dicha accidn va encaminada a solucionar los intereses



de todoe y cada uno de los Estados que integran la Federacién,
estaremos frente a lo que llamamos Administracidén Phblica

Federal.

Resulia dificil dar una definicién de una materia tan
anplia y compleja como es la Administracién Pdblica Federal,
por lo que recurriremos a conceptos dados por connotados

juristas:

JACINTO FAYA VIEZCA.- " Administracién Péblica es 1la
actividad constitulda por divarsos Argancs administratives de
cardcter centralizado y paraestatal que la Constitucidén
Pelitica del pals y la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal lnstituyen formalmente como auxiliares en las

tareas del Ejecutivo Federal". ?

PIERRE ESCOUBE.- " Administracién Péblica es el conjunto
de medlos de acclédn sean directos o indlrectos, sean humanos o
materiales o morales de los cuales dispone el gobierno
nacional para lograr sus propésitos y llevar a cabo las tareas
de interés piblico que no cumplan las empresas privadas o las
particulares y que determinan los poderes constitucionales,
legalmente dedicados a recoger y definir la politica general

de la Nacioén.” ®

MIGUEL ACOSTA ROMERO.- " Administracién Piblica es la



parte de los #rganos del Estado que dependen directa o
indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la
actividad estatal que no desarrollan los otros poderes, su
accidén es continua y permanente, siempre persigue el interés
ptblico, adopta una forma de organizacién jJerarquizada vy
cuenta con: a) elementos personales; - elementos
patrimonales; ¢) estructura juridica; d) procedimientos

tédcnicos." *

En su aspecto material Administracidén Pablica se refiere
a la actividad del Estado; y en su aspacto formal v organice
se considera como el conjunto de 4rganos, actividades o
sarviclos bajo la direccisn del Estado.

Debemos distinguir entre Administracién Pablica vy su
titular, porqua aquella recde en una sola persona que =s el
Presidente de los Estados Unidos Mexlcanos de acuerde al
articulo 80 Constitucional, mismo que ftranscribimos
anteriormente. En tanto que la Administracién Pdblica se
integra por el conjunto de drganos que auxilian al Presidente,

pero sin formar parte del Poder Ejecutivo.

Efectivamente para poder llevar a cabo la Administracion
Pablica Fedaral el Ejecutive se auxilia de Arganos

administrativos de caradcter centralizado y paraestatal, asi lo



astablaca el articulo 90 Constitucional al dacir: " La
Administracidn Piblica Federal serd centralizada vy
paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expida el
Congreso, que  distribuira los negocios del orden
administrativo de la Pederacién que estardn a cargo de las
Secretartias de Estadoe y Departamentos Administrativos vy
definirdn las bases generales de creaclién de las entidades
paraestatales y 1la intervencién del Ejecutivo Federal en su
operacidn”. Por otro lado la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal en su articulo lo. dice: " La
presente Ley establece las Dbases de creacién de la
Administracién Piblica Federal, Centralizada y Paraestatal...”
Articulo 2o. " En el ejercicio de sus atribuciones y para el
despacho de los negoclos del orden administrativo encomendados
al Poder Bjecutivo de la Unién, bhabrd 1las siguientes
dependenciae de la Administracién Pudblica Centralizada: 1.-
Secretarias de Estado, y ' 11.- Departanentos
Administrativos.”

Articulo 30. " El poder Ejecutivo de la Unién se auxiliarA en
los tarminos de las disposiclones legales correspondienies, de
las siguientes entidades de 1la Administracién Ptblica
Paraestatal: 1.- Organismos Descentralizados: 11.- Empresas
de Particlpacidn Estatal, Instituciones Bacionales de Crédito,

Organizaclones Auxiliares JNaclonales da  Crédite e



Instituciones Nacionales de Seguros y Flanzas, y: L.~

Fidelcomisos."
A) LA ADNINISTRACIOR PUBLICA CENTRALIZADA

Se habla de Administracidén Puoblica Centralizada, cuando
los diversos érganos que la integran se encuentran agrupados
en orden y por grado dependiendo de manera directa del érganc
central.

Para poder dar alguna luz de lo que es la Administracionm

Péblica Centralizada, transcribiremos algunas definiciones:

ANDRES SERRA ROJAS.- " La Centralizacién Administrativa
es la subordinacién estricta de los drganos phblicos a la
autoridad central, bajo los dlferentes puntos de vista de su
nombramiento, atribuciones, vy ejercicie de sus funciones.”
Ademds manifiesta que este rédgimen fortalece la unided y
uniformidad de accldn a travéds de las siguientas facultades:
1) Facultad de Mando; 2) Facultad de viglilancia; 3) Facultad
disciplinaria; 4) Facultad de revisién; S) Facultad para

resolver conflictos de compatencia.” '

GABIND FRAGA.- * L2 Centrolizacién Administrative exisie
cuando los drganos se encuentran colocados en diversos niveles
pero todos en una sjituacién de dependencia en cada nivel hasta

llegar a la ctspide en que se encuentra el Jefe Supremo de la



Administracidn Pablica.m ®

NIGUEL ACOSTA ROMERO.- " La Centralizacién es la forma
de organizacidn Administrativa en la cual, las unidades,
organos de la Administracién Pablica, se ordenan y acomodan
articuladndose bajo un orden jerArquico a partir del Presidente
de 1a Reptblica, con el objeto de unificar las decisiones, el

mando, la accidn y la ejecucidén., " ¥

Hemos dejado establecide que el articulo Zo. de 1a Ley
Organica de 1la Administracién Pablica Federal aestatuye comn
dependencias de la Administracién Pablica Centralizada, a las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos; las
primeras ee encargaran de asuntos de cardcter politico, en
tanto que los Departamentos Administrativos, tienen por objeto

la administracidn.

Por otro 1lado diremos que para que este tipo de
administracidn logre unidad y coordinacién eficaz se recurre a
un sistema de control y vigllancia por parte del poder central
_sobre los 4rganos inferiores, esto se realiza a través de los
siguientes actos administrativos: a) Autorizacidn o facultad
para actuar; b) Aprobacién o ratificacidn de un acto; c) Bl
viste bueno o conformidad previa con el acto; d4) lLa

suspension o detencidn del acto pare su exdmen; e) La



intervencidn o fiscalizacidén directa en la actividad del

funcionario.

EL maestro &erra Rojas, enuncia como supuestos de la
centralizacidn los siguientes:.

"1,- E1 Estado es la persona juridica total, titular de
derechos que se traducen en poderes péblicos ordinarios...

2.- La centralizacién es un régimen administrativo, un
sistema de organizacidn que coordina y vincula a los demds
4rganos pablicos,

3.- Las facultades de mande y decisidn se concentran en

el Poder Ejecutivo." ®

Se ha expresado en favor de la Centralizacidén que debido
al gran desarrolleo de la vida actual los requerimientos de la
sociedad, hacen nacesaria una accién uniforme e inmadiata del
poder p#blico, " la necesidad de wcriterios gensrales que
faciliten el movimiento de los cuadros administrativos y el
control mds eflcaz sobre los érganos administrativos
centralizados, al lado de estas consideraciones encontramos
que aunque la centralizacién dé una aparente robustez del
cuerpo sccial, aniquila las libertades locales e individuales,
esteriliza los gérmenes de la vitalidad \p\’zblica y mata los
elementos de orden moral, sin el cual es eflimeroc todo poder e

imposible toda civilizacidn"



DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA.-

Dentro de la  Administracién Pgblica Centralizada
encontramos la flgura de la desconcentracisén administrativa
por la cual se entlende " ... como asignacidén de competenclas
en forma excluslva a un érgano que se encuentra enclavado
dentro de la estructura de organlzaclén de una entidad, que no
sea desde luego cusplde, en donde hay una relaciétn de
Jerarquia y no de criteris, " '* La desconcentracion nace en
base a la imposibilidad por parte del organo central de dar
una efectiva satlsfaccidn a las necesidades de la
colectividad, puds debldo a la centralizacion se acumula un
nimero tal de asuntos que dificlimente pueden ser despachados
por un sdlo organo, de este modo la  desconcentracién
representa un desahogo o un descongestionamiento en 1a

actividad desempefiada por la Administracién Centralizada.

La desconcentracidn presenta como ventajas: El
acercamiento de la administracién a los administrados, lo que
aumenta la eficacia de la gestién administrativa por otro
lado los asuntos son resueltos por el organo que los conoce y
los ha estudiado, 1o que evita que los érganos superiores
resuelvan cuestiones en las que no han intervenido de modo
directo, ya que en este caso carecerian de los suficientes

elementos de Julclo para decidir con aclerto; en tercer



lugar, al no tener que centralizarse todos los asuntos en los
drganos superiores la accién de la administraciédn se hace mas
rdpida, agll y flexible, vy por altimo se acentda el sentido de
responsabilidad e iniclativa de los servidores péblicos al
reservarles la alta direcclén de determinados asuntos. En
cuantn a los inconvenientes podriamos nombrar en primer lugar
el de que determinados asuntos del mismo género son resueltos
por &rganos distintos, cuando pedrian resolverse por un mismo
sdrgano con el consiguiente ahorro de gastos de personal, por
otro lado los 6rganos pueden presentar falta de uniformidad de
criterio al resolver. En relacién a esta objecidn diremos que
carece de solidez, ya que en virtud del principio de jerarquia
los organos superiores pueden marcar directrices a leos
inferiores a fin de lograr la debida unidad en las decisiones.
Por lo expuesto se concluye que son mds las ventajas que

los inconvenlentes que presaenta la desconcentracidn.
B> LA ORGANIZACION PUBLICA PARAESTATAL.

Paraestatal.- Algo que no se confunde con el Estado ~
Gabino Fraga, al respecto comenta que anteriormente no existia
un titulo gendrico con el cual denominar a los organismos
descentralizados y a las Empresas de Farticipacién Estatal,
por lo tanto no muy apropladamente se recurre al tarmino

Paraastatal, expresidén que " .. no corresponde al contenlde



de la seccldn en que se emplea...- por lo que ée consldera
come una expresidén cémoda para - ... denominar a 1los
organismos dque aidn formando parte de la Administracidén
Estatal, no son considerados como los tradicionales elementos
de la Administracién Centralizada."'¢

La Crganizacién Pablico Paraestatal, es aquella forma de
organizacién a traves de la  cual el ¢organo superior
encomienda la realizacién de alguna de sus actividades
administrativas, a un ¢4rgano determinado, mismo al que
confiere personalidad juridica propia, autonomia orgidnica,
financiera y técnica, y respecto de la cual es menos rigida la
relacién jerdrquica. No obstante la autoridad central ejerce
¢ontrol y vigilancia en sus actividades, principalmente en 1lo

relativo a la programacién,financiamientoc, gasto y evaluvacién.

Integran esta forma descentralizada o también llamada
Paraestatal conforme al articulo 3o0. de la Ley Organica de la
Administracién  Publica  Federal: 1 Los organismos
descentralizados; 2) Llas Impresas de participacién Estatal
Mayoritaria y Minoritaria, Instituciones BHacionales de
Cradito, Sociedades Haclonales de  Créditen, Organismos
Auxiliares Naclonales de Crédito e Instituclones Nacionales de

Seguros y de Fianzas y 3) Los Fideicomisos.



1) LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS.

Son instituciones creadas por la Ley del Congreso de la
Uplén o por decreto del poder Ejecutivo Federal, con
personalidad Jjuridica y patrimonio propios. Personalidad
3uridica. en cuanto que son objeto de relaciones de derecho
expresamente determinadas por la Ley, necesarias para cumplir
su cometido y que son de Derecho Pdblico. Su patrimonio es
patrimonio del Estado que éste ha afectado para la realizacién
de tareas concratas. Pueden estructurarse por cualquiera de
las formas reconncidas.

Sus directores, gerentes o equivalentes son nombrados por
el Presidente de la Repyblica, tienen sus propios dérganos de
direccién v representacién, a través de estos organos el
Estado presta diversos servicios piblicos que por su
especialidad, requieren de recursos materiales y conocimientos
técnicos proplos; atienden a las necesidaldes colectivas de
determinadas zonas o regiones. ( art. 45 Ley Organica de 1la

Administracidn Pdblica Federal.)

2) ENPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA Y NINORITARIA
INSTITUCIONES NACIONALES DE CREDITO, SOCIEDADES NACIONALES
DE CREDITO, ORGANISMOS AUXILIARES NACIONALES DE CREDITO E
INSTITUCIONES NACIOFRALES DE SEGUROS Y FI1ANZAS.



2.~ EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL.

El articulo 3o0. fracc. Il de la L.O.A.P.F. establece como
entidades de la Adnministracién Pdblica Paraestatal, a las
Empresas de Farticipacidn Estatal, Instituciones KRacionales
de Crédito y Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito e

Instituciones Naclonales de Seguros y Fianzas.

Anteriormente la L.O.A.P.F. en sus arts. 46 y 48
consideraba tanto a las Empresas de Participacién Estatal
Mayoritaria como a las de Participacién Estatal Minoritaria
con el cerdcter de Entidades Paraestatales, é4sto no era
practico tratdndose de inversiones minimas del Estado, razén
por la cual dicha situacidn se reformé en 1985 estableciandose
como entidades Paraestatales de conformidad con el art. 46 de
la L.O.A.P.F. y el cap. I1I de la L.F.E.P., exclusivamente a

las Empresas de Participacidn Estatal Mayoritaria.

Encontramos que el art. 46 de 1a L.0O.A.P.F. msefiala las
caracteristicas que configuran a una empresa de participacidn
estatal mayoritaria, siendo las sigulentes:

1) Que se trate de una Sociedad Hacional de Credito
constitulda en los términos de su legislacidn especifica.
2) Que se trate de una Sociedad de cualquier otra naturaleza,

incluyendo las organizaclones Auxiliares de Crédito; Asi



como las Instituciones nacionales de Seguros y Flanzas, en
que se satisfagan algunos o varios de los siguientes

requislitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o mds Entidades Paraestatales

°3]

[+

~

conjunta o separadamente, aporten o sean propletarios de
mas del 50% del capital Social.

Que en la constituclén de su capital se hagan figurar
titulos representativos del capital soclal de serie
especial que sdlo pueden ser suscritos por el Gobierno
Federal: o

Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar
a la mayoria de los miembros del organo de gobierno o su
equivalente, o bien designar al Presidente o Director
General, o cuando tengan facultades para vetar los
acuerdos del propio organo de Goblerno.

En cuanto a la participaciédn minoritaria del Estado en

una Empresa, el art. 67 de la L.F.E.P. preved que se vigllaran

las inversiones de la Federacldn o en su caso del Departamento

del Distrito Federal a través del Comisario que se designe por

la Secretaria de la Contraloria de la Federacién, ejerciéndose

los derachos correspondientes por conducto de la dependsncia

coordinadora del sector.

Las Empresas de participacién Estatal se rigen en



principio por normas de orden comén, principalmente por 1la
L.G.5.M., ya que adoptan alguna de las formas que prevee éste
ordenamiento, siendo genaralmente el de Sociedad Andnima.

De lo anterior deriva el hecho de que a pesar de estar
sujetas a disposiciones de Derecho Péblico, realizan al igual
que cualquier Empresa Privada actos mercantiles que implican
necesariamente un fin de lucro o especulacién.

Se ba criticado este punto en el sentido de que las
empresas de participacién estatal deberian tener una
naturaleza distinta a las Bmpresas particulares, puaes toda vez
que no es un fin del Estado la especulacién { como en muchos
casos se da) sino el satisfacer a través de estos instrumentos

una necesidad derivada del interds colectivo.

El art. 46 de L.O.A.P.F. en su dltime pArrafo, asimila a
las Empresas de Participacién Estatal, las asoclaciones vy
Sociedades Civiles oreadas con  fondos pidblicos. Eeta
disposicién debemos entenderla como un deseo del legislador
para equiparar ambas figuras en cuanto a su régimen de control
no c¢omo una excepcién al hecho de que las empresas de

participacién Estatal realizan actos mercantiles.

Anteriormente la L.0,A.P.F. mencionaba por un lado a las
Empresas de Partleipacién Estatal Mayoritaria y por otro sce

referia a las Sociedades Naclonales de Crédito, Instituciones



Nacionales de Segures y Fianzas y Organizaciones Auxiliares
Nacionales de Crédito, dande a entender que se trataba de
organcs de distinta naturaleza; conforme a las reformas de
1986, tcdas las Instltuciones quedan segin el art. 46 fracc.
1 y 11 incorporadas al término genérico de Empresas de
Participacién Estatal Mayoritaria. Esta reforma se ve
obscurecida por el art. 29 de la L.F.E.P., que excluye como
Entidades Paraestatales a aquellas Sociedades cuyo capital sea
suscrito temporalmente por Socledades Nacionales de Crédito en
operacién de fomento, situvacién que se critica porqus aestas
sociedades no dejan de ser, aunque sea por clerto periodo

sociedades con participacién estatal mayoritaria,

La Ley Federal de Entidades Paraestatales impone una
serle de obligaciones a este tipo de Empresas; entre otros el
de tener como objeto un Area prioritaria de la economia
respetar la preferencia de los trabajsdoras para adquirir las
acclones representativas de la participaclén Estatal en caso
de enajenacién, el reunirse su érgano de Administracién por lo

menos cuatro veces al afio, etcatera.

En cuanto a su administracién las Empresas paraestatales
mantienen su régimen correspondiente a su forma constitutiva
art. 38 L.F.E.P, es decir, sus ¢rganos son: la asamblea de

acclonistas, el consejo de administracidén y 1la direccién



general, en los términos de la ley General de Sociedades

Mercantiles.

Por dltimo cabe mencionar que imitando a la Federacién
lae Entidades Federativas vy los Municipios, han creado
Empresas en las que participan con capital mayoritario. En la
practica se conocen las Empresas con capital Municipal, como

Empresas Paramunicipales.
3> FIDEICOM180S.

Respecto a estos, s0lo menclonaremos lo que establece el
art. 47 de la Ley Orgdnica de la Administracidén Pablica
Federal, seflalando & log Fideicomisos tante a los constituldos
por la  Administracién Pablica Descentralizada (cuyo
fideicomitente unico es la S.P.P.) como por la Parasstatal;
esto en virtud de que el siguiente capitulo lo dedicaremos a

su estudio.
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11" "EL FIDEICONiSO



a) ANTECEDENTES HISTORICOS

Loe antecedentes mas remotos del Fideicomiso los
encontramos en antiguas disposiciones romanas, mismas que
fueron creadas en virtud de la gran dificultad que se
presentaba para transmitir los bienes debido al rigido
formalismo del Derecho Romano. Asi por ejemplo, existian
disposiciones que tenian por finalidad, el evitar que
determinadas personas, entre ellas l¢s sclteros, casados sin
hijos y esclavos, tuvieran derecho a heredar, por 1lo que
aparecen formas indirectas para ello, asi algulén que deseara
beneficlar a quien por Ley no podia considerarse como
heredero, buscaria un 1legataric o herederc aparente para
contratar con 4l. De este modo es como se inicia la préctica
de las transmisiones denominadas fiduciarias; A la
transmisién de la propledad se le agregaba la obligacién del
adquiriente de devolver el bien despuds de haber llevade a
cabo determinadas condiciones fijadas previamente, este pacto
fiduciario se encontraba sujeto a la calidad moral de 1la
persona que recibia el bien% por lo que este pacto carecid

algtn tiempo de proteccién.

Asl encontramos que los antecedentes mads antiguos romanos

fueron: La fiducia v los fidelcomisos testamentarios.

La Fiducia Romana "era una forma solemne de transmitir la



propiedad, o una injure cessio, que se acompafiaba de un pactum
o fiducliae, medlante el cual el acclipiens, quién recibia la
propiedad del bien transmitido, se obligaba a su vez frente al
tradens de transmitirlo, después de que realizaran

determinados fines, al proplec tradens o a una tercera persona

"

Las transmisiones fiduciarias romanas fueron de dos

tipos: La Fiducia Cum Creditore y la Fiducia Cum Amico.

Fiducia cum creditore. ( fiducla con acreedor ) .- Era
una forma que tenla el deudor para garantizar su adeudo,
transmitiendo determinados bienes a su acreedor, quien los
recibla y se obligaba por un pactum fiduciae a transmitir al

deudor una vez pagado el crédito.

Fiducia cum amico ( Flducia con amigo ) .- Consistia en
transmitir un bien a una persona para que 4sta pudiera usarla
en 6u propio provecho; cumplido lo anterior, quien habila

recibido los blenes daeberla regresarlos al tradens.

Por 1o que hace al fideicomiso testamentario diremos que
consistia en la transmisidn de la propiedad por medio de
testamento en donde se nombraba un heredero quién tenla la
capacidad para heredar como flduciurié. Su obligacién era

entregar el bien a una tercera persona carente de capacidad



para heredar y que era al final de cuentas, a quien el

testador deseaba favorecer.

Por otra parte el Derecho GermAnice contempld tres
instituciones que fueron antecedentes del fideicomiso: La

prenda inmobiliaria, el manusfidells, y el salman.

la prenda inmobiliaria.- Fué un medio por el cual el
deudor transmitia a su acreedor, con fines de garantia un bien
inmueble nediante la entrega de un documento llamado
cartavenditionis; a su vez el acreedor por medio de una
contracarta se obligaba a restituir el inmueble cuando el
deudor cumpliera su obligacién. Esta figura tiene cierta
seme janza con la fiducia cum creditore, pero se distingue en

que su elercicio se limita a bienes inmuebles.

El manus fidelis.- Era empleado para contravenir las
prohibiciones o 1limitaciones establecidas en 1la Ley para
determinar la c¢alidad de los herederos, de esta forma el
testador por medio de 1la cartavenditionis entregaba al
manusfidelis wun bien para que lo transfiriera al verdadero

beneficiario.

El Salman.- Ha sido definido " como la persona

intermediaria que realiza la transmisién de un bien lnmuedble,



del propietario original al adquirente definitivo.'
TRUST ANGLOSAJON.

A través del tiempo el fidelcomiso romano se difundid a
otros paises de Europa y América en donde fué adoptado con

diversae variaciones y medificaciones, mismas que vinieron a

formar 1las 1instituciones llamadas ' wuse ' y ' trust
reglamentadas en el Derecho Ingleés.
Use.- " Consistla en una transmisién de tierras realizada

por acto entre vives o por testamento a favor de wun
prestanonbre, quien las poseerla en provecho del

beneficiario.™

El vuse se usaba para alcanzar objetivos licitos pero no
reconocidos por el Derecho, o blen para fines fraudulentos. De
ahi{ parte la practica de los terratenientes de poner 1las
tierras en ' use ', a personas de confianza a las cuales les
solicitaban que a la muerte del terrateniente retransmitieran
diches tierras a los herederos del mismo. Esta primera |

practica de hacer testamento en via de usa', fud wutilizada
hasta el afio de 1540 en que se promulgd la Ley de testamentos,
terminande con la prohibicidn de transmitir por testamento la

tierra.



Otra prActica también generalizada fué la de burlar el
‘common-Law', pues este establecia gque el marido no podia
transmitir legalmente blenes a su asposa, por lo que se
transmitia a una tercera persona, lo que a su vez brindaba los

beneficios a ambos cényuges.

También se llevaban a cabo transmisiones en 'use' para
defraudar acreedores y bhurlar accliones relvindicatorias; asi
mismo, por dicho medio se efectuaban donaciones de tierras a
fundacionee aclesidsticas, las cuales estaban previamente

impedidas de adquirir la propiedad de laz mismaz.

Es a partir del 'use' que fué tomando forma el 'trusti *;
A pesar de que no existe una definicién de ' trust !
comunpente aceptada por los tratadistas, para efectos de este
trabajo haremos referencia a algunas de ellas como la de Scott
y Kaeton, a 1la cual hace mencidn al maestro Rodrigusz vy
Rodriguez y aque dice: " El trust es la relacidén {fiduciaria
con respecto a blenes, que Impona a la persona titular del
derecho de propiedad, obligaciones en equidad de disponer de
la propiedad para beneficio de otra persona, relacidn que
surge <owmwo resultado de 1» manifestacidn de la intencidn de

crearla."!

Valter Ghart define el trust como ' una obligacidn



impuesta ya sea expresamente o por una implicacién de la ley,
en virtud de la cual el obligado debe manejar bienes eobre los
que tiene el control para el beneficio de clertas personas que

indistintamente pueden exigir la obligacidn.

Las personas que intervienen en un trust son: El Settlor
que es la persona con capacidad de disposicidn de un derecho
sobre el blen para transmitirlo al trustee; El trustee que es
la persona que adquiere, posee y administra la propiedad de
los bienes; y el Cestui que trust, quien recibe los

beneficios del trust.

La utilizacién del trust dice Cervantes Ahumada, se ha
dado para los mds diversos fines tanto en Inglaterra como en
Estados Unidos y en estos su aplicacién se ha 1incrementado
substancialmente en el tltimo siglo, primordialmente en la
pradctica bancaria. Se wutiliza para formar f{fundacjones de
caridad, fondos de retiro, patrimonios que sirvan como
garantia a la creacién de valores inmobiliarios, y en general

para administrar bienes con finalidad determinada”.
EL FIDEICOMISO EN MEXICO.

Para enmpezar es lmportante seflalar que el Fildeicomisoc
Mexicano encuentra su antecedente directo e inmediato en el

trust Anglosajon. Uno de los primeros visos que encontramos



en México del Fideicomiso se dA con el surgimiento de las
Leyes de Reforma en que desaparece la propledad religiosa, lo
que ocasiond que la Iglesia pusiera a nombre de personas de su
absoluta confilanza propledades, reservadndose la lglesla el uso
y disfrute del bien, asi la persona que aparecia como
propietario tenia el compromiso de transmitir los bienes a la
persona que el clero le designara, por supuesto que estos
actos carecian de eficacia juridica y cuando estas situaciones
eran descubiertas por el goblerno, los blenes pasaban
inmediatamente a formar parte de la nacidén. Esta sltuacién
dié 1lugar a la probibicién de las sucesiones fideicomisarias

en el Coédigo Civil de 1870.

Como antecedente meramente practico y operativo en
nuestro pais del trust angloamericano, tenemos la emisién de
bonos destinados a financiar la construccién de ferrocarriles,
en donde se utilizd como instrumento de garantia. De esta
manera encontramos que " en la consolidacion y fusidn de los
ferrocarriles de México mediante la emisidn de bonps colecados
en el extranjero, por primera vez se emplea expresamente el
trust ¢ fidelcomiso angloamericano celebrado el 20 de Febrero
de 1908 por el Gobierno y las mismas empresas ferroviarias de
México con institucionas fiduclarias nortsamericanas que surte

afacto dentro del pals, gravande bienes raices ubicados en a1,



a favor de los fiduclarios como acreedores hipotecarios y en

beneficio de los tenedores de las obligaciones emitidas.'™

Proyecto Limantour.- Otro antecedente del Fideicomiso en
México, 1lo encontramos en la iniciativa que promovid ante el
Congreso de la Unidn el entonces Secretario de Hacienda Jose
lves Limantour el 21 de Noviembre de 1905, el autor de este
proyecto fue el Lic. Jorge Vera Estafiol, la finalidad de esta
iniciativa que 1llevé el nombre de Proyecto Limantour, era
facultar al Ejecutivo para expedir una lLey por medio de la
cual pudieran conetituirse en 1la Repdblica inetituciones
comerclales encargadas de desempefiar las funclones de Agentes
fiduciarios. Los actos ejecutados por estas compafilas no
deberian interesarles directamente a ellas, sino sdlo serian
intermediarios, ejecutando actos en beneficioc de terceras
personas verdaderamente interesadas. Este proyecto aunque se
presentd ante la CAmara de Diputados, se turné ante las
comieiones de Justicla y Secretaria de Hacienda donde nunca

llegd a discutirse.

Proyecto Creel.- En una convencién Bancaria celebrada en
Febrero de 1924, el Sefior Enrique €. Creel, quién se 1interesd
vivamente por el trust en Estados Unidos, pretendid
introducirlo en M¥éxico, " hacia resaltar la necesidad de la

creacidh de compafiias fidelicomisarlas que solo fungieran como



intermediarios para realizar negocios parecidos a 1los del

truet americano” *

Ley de Instituciones de Crédito vy Bstablecimientos
Bancarios de 1024.- Esta Ley fué el primer ordenamiento
positivo Mexicano que hizo mencién a la institucién del
fideicomiso. El Lic. Emilio Krieger comenta: " en la vida
juridica Xexicana primero fueron los bancos de fideicomiso y
después el fideicomiso mismo, o sea en contra de lo ordinario,

y el organo existid primero que la funciémn®.?

El fidefcomiso fud 1introducido en el ordenamiento
mexicano por 1la Ley General de Instituciones de Crédito vy
establecimientos bancarios de 1824 que hizo referencia a 41 y
reglamentaba a los Bancos de Fideicomiso que concretando sus
funciones podemos decir que tenia facultades para administrar
los 1intereses del pablico y funcionaban con base en una

concesién otorgada por el gobierno federal.

Ley de Bancos de Fideicomiso de 1826.- Es en esta ley
donde por primera vez se dA una definicién de Fideicomiso,
definiéndolo en su articulo 6o. como un " Mandato irrevocable
en virtud del cual se entregan al banco con cardcter de
fiduclario, determinados bienes para que disponga de ellos o

de sus productos segdn la voluntad del que los entrega llamado



fideicomitente, a beneficio de un tercero llamado

fideicomisario o beneflciario.”

Ley General de instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios de 1926.- Esta Ley unicamente viene
a abrogar la Ley de Bancos de Fideicomiso, incorporando

integro el articulado de ésta.

Los primeros fideicomisos celebrados en México
principalmente los de garantia fueron ejecutados bajo la

vigencia de esta Lay.

Ley General de Instituclones de Crédito del 27 de Agosto
de 1938, Esta Ley hace una critica a la Ley de 1926, en el
sentido de que 4sta, no aprecia la esencia misma del
Fldeicomiso, lo que se considera como una condicién vital para
la existencia y desarrollo de esta institucién, ademds en su
exposiclon de motivos, sefiala las grandes poslbilidades del
fideicomiso como un instrumento 4til al desarrollo econdmice

del pals.

Ley General de Instituciones de Crédito vy Organismos
Ahuxiliares del 31 de Mayo de 1941. Las disposiciones de esta
Ley no alteraron significativamenia a lo Ley de 1932, mAs bien
vino a agregar algunos cometidos que pueden resultar proplos

de las instituclones ifiduciarias y algunas normas nuevas



respectc a las operaciones de inversidn que realiza el

fiduciario en el ejercicio de su funcién.
b) CONCEPTO.

La primera Ley que encontramos del Fildeicomiso es la que
consagré la Ley de Bancos de 1926, misma que lo define como:
" un mandato irrevocable en virtud del cual se entregan al
banco, con el carActer de fiduciario determinados bienes para
que disponga de ellos o de sus productos segan la voluntad del
qua los entrega llamado fideicomitente, a beneficio de un

tercero llamado fidelcomisario o beneficiaric.”

Debido a la actualizacidén del sistema bancario y dada la
necesaria reglamentacién legal de los titulos y operaciones de
crédito de 1932, se modifica esta definicién de Fldeicomiso,
ectablecidndose en el articulo 346 de la Ley General de
Titulos y Operaclones de Crédito, la sigulente: " En virtud
del fideicomiso, el fideicomitente destina cliertos bienes a un
fin 1licito y determinado, encomendando la realizacidn de ase

fin a una institucién fiduciaria.”

Emilio Krieger VAzquez nos dice que " el Fldeicomiso es
un negocio Jjurldico que se constituye mediante declaracidn
unilateral de voluntad del fideicomitente, quien destina

clertos bilenes a un fin licito y determinado, encomendando la



ejecucién de esa afectacidén patrimonial a una institucién

fidueciaria.'"®

Luils Mufioz respecto al Fidelcomiso dice: Bs un negocic
Juridico indirecto y fiduciario en virtud del cual la
institucién fiduciaria adquiere la propiedad de clertos bienes
que le transmite el ' {fideicomitente con obligacién de

dedicarlos a un fin convenido."

José Manuel Villagordoa Lozano, define al fidelcomiso
como ® un negocio fiduciario por medio del cual el
fideicomitente +transmite 1la titularidad de ciertos bienes vy
derechos al fiduciario, quien estd obligado a disponer de los
bienes y ejercitar los derechos para la realizacidén de los

fines establecidos en beneficio del fideicomisario" 22

Cervantes Ahumada comenta: " El fideicomiso es un acto
Juridico, por medio del cual el fidelcomitente constituye un
patrimonio con bienes y derechos cuya titularidad, se atribuye
a una institucidn flduclaria expresamente autorizada para la

realizacién de un fin licito determinado.”" ©

Podemos apreclar que existen diversidad de criterios en
torno al fldelcomiso, mAds considerc que todos nos 1llevan a
establecer que en virtud del Fideicomiso, el Fildeicomitente

decide libremente destinar clertos blenes a la realizacién de



flnes licitos y determinados, mismos que se llevaran a cabo a
través de una institucién fiducliaria o dicho en otras
balabras, seria: En virtud del Fidelcomiso, el fidelcomitente
por un acto de voluntad destina ciertos bienes a wuna
institucién fiduciaria para que ésta realice con ellos los

fines licitos y determinados que al efecto se estableczcan.
c) ELENERTOS

Seghn la doctrina 1la mayoria de 1las instituciones
juridicas constan de tres elementos: Personales, reales vy
formales. Analizaremos los del Fideicomiso de acuerdo al

Derecho Mexicano.

Elementos Personales.- Son tres las que intervienen en el
Fideicomiso: El fideicomitente, que es quien estable el
fideicomiso y destina para el cunplimiento del mismo 1los
bienes necesarios; Fiduciario a quien se transmite 1la
propledad de dichos bienee y se encarga de dar cumplimiento
al cometido del fideicomiso; Fideicomisario o beneficiario a

cuyo favor ee instituye el provecho del fideicomiso,

Las figuras del fideicomitente y fideicomizario pueden
converger en una misma persona, pero el fiduciario no puede

ser beneficiario del fideicomiso.

BEn cuanto a las personas que pueden ser fideicomitentes,



alude la Ley por una parte, " Sélo las personas fislcas o
Juridicas que tengan capacidad necesaria para hacer la
afectacién de bienes que el fideicomiso implica y por la otra,
a las autoridades judiciales o administrativas competentes,
cuando se trate de Dbienes cuya guarda o conservacidén
adninistracién, liquidacidn, reparto o enajenacidn corresponda
a dichas autoridades o a las personas que estas designen”

C art. 349 L.G.T. y 0. de C. )

En relacidn con los fiduclarios, sdlo puedan serlo las

institucionas expresamaente autorizadas para allo.

El fidelcomitente puede designar varios fidelcomisarlos
para que raciban simultdnea o sucesivamente el provecho del
fideicomiso, quedando exceptuvado el caso en que el beneficio
se conceda a personac que deban substituirse por muerte de la

antertor. ( art. 348 y 399 fracs. Il de 1la L.G.T y 0.C.)
ELEMENTOS REALES

Ubjeto del Fideicomiso.- El articulo 3851 de 1la Ley
sustantiva seflala en el primer parrafo: " Puedaen ser objeto
dal fideicomiso toda clase de bilenss y darschos, salvo
aquellos que, conforme a la Ley sean estrictamante personales

da su %itular". De este articulo podemos interpratar que el



objeto del fideicomiso se relaciona con los bisnes y derachos
o sea, el elemento material que constituye la materia del
fideicomiso; Por consigulente el objeto en é&ste sentido, son
toda clase de bienes gue se encueniren dentro del comerclo; Y
los derechos lo serdn aquellos que ne sean de ejercicie

personal, debido & que estos son intransmisibles.

Villagordoa Lozano J. MNanuel, seflala "... que los
bienes qua &e encuentran fuera del comercic pueden estarls por
su naturaleza o por disposicisdn de la Ley. Estan fuara del
comercio por su naturaleza, los que no pueden ser poseldos por
algin 1pdividuo exclusivamente, como lo es =l alre, la luz,
atc, y: Por disposicidn de la Ley, los gque ella declara
irreductibles a propiedad individual, como los sen el ejido,

los bienes afecios a patrimonio da la familia."”

Bstos bilenes forman el grupo que la doctrina denomina
como ’inalienablas’ ( Arts. 727, 7438, 749, del C. C. . Por
otro lado pueden sar materis del fidalcomiso, cualquier
ospacie da derachos, siempre y cusndo no sean estrictaments
parsonales da su titular como lo son las gorantias
individuales, los darechos de familia, el derechn politico de
votn, etc. Sla ambarge, hay 2lgunos bianes o derecheos que no
raunen  los requisitos y que no puadan ser tronsmitidos al

fiduciario, por encontrarse afectos a algtn gravamen a favor



-

de terceros y que de constituirse el fideicomiso para
transmitirse al fiduciario, conservan dicho gravAmen; pero en
el supuesto de que se constituyera ee requiere el
consentimiento expreso del tercero a favor de quidn se
encuentren afectos tales bienes o derechos ( para que tenga
fuerza legal), de lo contrario se estarla en el caso de un

acto en fraude de terceros.

La transmisién gque de bilenes o derechos se hace al
fiduciario, surtird efectos contra terceros desde la fecha de
inscripcién en la seccidn de la propiedad del Registro Pablico
si se trata de bienes inmuebles (art. 353 L.G. de T. y D. de C
si el patrimonio del fideicomiso lo constituyen blenes muebles
o derechos, se estard a lo dispuesto por el articulo 354

L.G.T. y 0. de C.

Patrimonio Fiduciario.- Anteriormente se menciond el
objeto, que son los bienes y derechos en los que se puede
constitulr el fldelcomiso; una vez constituldo éste, los
bienes afectados al fin del fideicomiso forman una masa, a la

cual se le ha dado en llamar patrimonio fiduciario.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito,
menciona textualmente ' patrimonio fiduciario'; sin embargo,

en su artlculo 351 segundo parrafo dice refiriéndose a 41:



Los blenes que se den en fideicomiso se considerardn afectos
al fin a que se destinan y, en consecuencia, sblo podran
ejercitarse respecto a ellos los derechos y acciones que al
nencionado fin se refieren, salvo los que expresamente se
reserve el {fideicomitente, 1los que para &1 deriven del
fideicomlso mismo o 1os adquiridos legalmente respecto de
tales Dblenes, con anterioridad a la constitucién del

fideicomiso, por el Fidelcomisario o por terceros"
ELEMENTOS FORMALES

Como ya bemos expresado con anterioridad, el fidelcomiso
puede constituirse por acto entre vivos o por testamento, su
constitucidén deberd siempre constar por escrito y ajustarse a
los términos de 1a legislacidén comdn sobre transmisidén de
derechos de la propiedad de las «cosas Que e den en
fideicomiso. '

Es de advertirse que la redaccidn por escrito es sdlo un
requisito de prueba, pero no un elementoc esencial, pues la
falta de forma debe estimarse como un elemento para la validsz
dal negocio que puede ser objeto de convalidacién, de
conformidad con los articulos 1795 fraccidén 1V, 1832 y 2232
del C.C. vigente.

En relacidn con el aspecto formal, operan las slguientes



_normas:

1.- Obligacidn de inscripecidén del fideicomiso que tenga
por objeto inmuebles en la secclén de 1la Fropiedad del
Registro Piblico del lugar de ubicacion de los bienes. En
congriuencia con ello, el fideicomiso surte efectos contra
terceros a partir de la fecha de dicha Inscripcién. (art.

353 L.6.T. y 0. de C.)

2.~ En cuanto a bienes muebles, el fideicomiso surte
afactos contra terceros a partir dsl momento an que se cumplan

los requisltos siguientes:

I 81 se tratare de un craddito no negoclable o de un
derecho personal, desde que el fideicomiso fuere notificado al

deudor;

I1 Si se tratare de un titulo nominativo, desde que é&ste
se endose a la Institucidn fiduciaria v se haga constar en los

registros del emisor en su caso;

Il 81 se tratare de cosa corpdrea o de titulos al por-
tador desde que esté en poder de la institucidn fiduciaria.

(art. 354 L.G.T. vy 0. das C.)

Contenido Obligacional del Fideicomiso.



De conformidad con lo seffalado en la Ley General de
Titulos vy Operaciones de Crédito sobre la institucién del
Fidelcomiso, se aprecia el siguiente contenido obligacional en

relacién a los elementos personales que en &l intervienen:

1.- Derechos y Obligaciones en relacién con el
fiduciario.- El fiduciario adquiere el dominio de los bienes
sobre los que se constituye el fideicomise, pero cen una
titularidad especlal sujeta a las limitaclones derivadas tanto
de la naturaleza autdnoma del patrimonio como de su finalidad,

nmismae limitaciones que ce establecen en el acta constitutiva.

Al fiduciario corresponde una serie de obligaciones de

hacer congruentes con la finalidad de cada fideiconiso.

Es obligatorio el desempefio del carge de Fiduciario y
para el efecto de llevarlo a cabo puede designar uno o mis
delegados fiduciarios, funcionarios por guienes responde 1la
Institucidn Fiduciaria. A su vez el delegado puede nombrar

delegados particulares y generales dentro de sus atribuciones,

2,- Derechos y Obligaciones en relacién con el
Fideicomisario.- La norma bdsica es la contenida en el
articulo 355 de la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédite, expresando que el Fideicomisario tendrd ademds de los

derechos que se le conceden por virtud del acto constitutivo



del fideicomisc, el de atacar la validez de los actos que la
Fiduciaria cometa en su perjuicio de mala fe o en exceso de
las facultades que por virtud del acto constitutivo o de la
Ley le correspondan, vy cuando ello sea procedente, el de
reivindicar los bienes que a consecuencia de estos actos,

hayan salido del patrimonio objeto del fidelcomiso.

En el caso de que no exista fideicomisarin
determinade o cuando este sea incapaz, los derachos aque
acabamos de mencionar, correspondaradn al que ejerza la patria

potestad, al tutor o al Ministerino Publico segian el caso.

La Asociacién de Banqueros dispone que los honorarios de
Institucién Fiduciaria podran estar a cargo del

Fideicomitente, del Fideicomisario o de ambos.

Consideramos que también de manera subsidiaria,
el fideicomisario debe reembolsar al fiduciario los gastos

originados por la administracion de los bienes fideicomitidos.

3.- Derechos vy Obligaciones en relacién con el
fidelcomitente.~ La intervencidn del fideicomitente as
indispensable en el acto constitutivo y sélo en &l, puss la
indole de la institucién fiduciaria supone precisamente que
sus efectos ban de producirse sin intervencién posterior del

proplo fidelcomitente, en contra de su voluntad o inclusive



después de su muerte.

La voluntad creadora del fideicomitente es eficaz de un
modo permanente, de manera que se establece un complejo de
relaciones estables que pueden persistir por largo tiempo e
incluse con cardcter indefinido (fideicomisos a favor de
personas Jjuridicas de orden publico de instituciones de
beneficiencial. Por eso se ha hablado de cardcter
institucional del fideicomiso, que sl no llega a tener la
fuerza creadora de ciertos contratos de organizacién capaces
de poner en =1 mundo juridico un nuevo sujeto de derecho, sl
engendran situaciones estables en torno al nécleo patrimonial

dz afectacidn.

Ro obstante 1o anterior el fideicomi tente puede
reservarse facultades verdaderamente reguladoras  del
desenvolvimiento del fideicomiso, tales come: La facultad de
revocacidn del fideicomiso ( art. 357 fracc. VI de 1la L.G.T.
y 0. de C. > ¢ Facultad de nombrar nuevo fiduciario:
Facultad de obtener la devolucidén de los bienes al concluir el
fideiconiso; Facultad de exigir rendicidn de cuentas y la
facultad de ejercer la acciédn de responsabilidad ( art. 351 y

357 Ley General de Titulos y Operacionaes de Cradito).

4.~ Derechos y Obligaciones en relacién a Terceros. - En

.



el proyecto Limantour en los articulos 15 y 16 en 1la parte
relativa a los requisiteos para que el fideicomiso surtiera
efectos contra terceros, se disponia que los derechos de
personas extrafias ne podrian hacerse valer sobre leos bienes
materia de aquel, en todo lo que impidieran o entorpecieran
directa o indirectamente la ejecucidn del fidelcomiso, salvo
cuando se hublere creado en fraude o en perjuicio de dichas
personas o cuando estas dedujeran derachos reales legalmente
constituidos con anterioridad al fideiéomtso. Ahora biemn, la
Ley General de Titulos y Operaciones de Crédite en el articule
351, tltimo pArrafo establece la "accidn revocatoria” en favor
del tercerc afectado cvando el fideicomiso se haya constituide
en fraude. "El fideicomiso constituldo en fraude de tercaros
podra en todo tiempo ser atacado de nulidad por los

interesados".

Resumiendo lo que con antelacidn hemcs comentado, afirmo
que cualquier persona no inclulda dentro de la relacién
fiduciaria que por las finalidades reales del fideicomiso se
encuentre afectada en su patrimonio, puede acudir ante los
tribunales a ejercitar la accién revocatoria que consagra el
mencionado articulo 351 de la Ley General de Titulos, atacando

la nulidad del acto.



d)  DIFERENCIAS GENERICAS ENTRE FIDEICOXKISO PRIVADO Y
FIDEICOMISO PUBLICO

Consideramos que el Fideicomiso Piblico y el Fideicomiso
Privado, se diferencian bastante entre sl, ya que al
aprovechar el Estado esta figura juridica, cambia totalmente
sus elementos personales o reales y por ende, su concepto y
nocién, porque estdn interviniendo en su realizacién érganos
administrativos y paraestatales y ya no simplemente,
socledades mercantiles o empresas privadas, ademAs de que el
patrimonio fideicomitido pertenece al erario pablico; por
otra parte se convierte en una estructura administrativa de
régimen hibrido, de alcance sncial y qua por conducto de las
instituciones fiduciarias nacionales que lo manejan se dedica
a proporclonar parte del servicio piblico bancario y de
crédito, puesto que carece el Fideicomiso Poblico de

personalidad juridica propia.

A continuacidn a manera de lista describiremos 1o que son
las caracteristicas del fideicomiso pdblico, mismas que lo

distinguen del fideicomiso privado.

- En el Fidelcomiso Pdblico el fideicomitente lo sera
siempre el Goblerno Federal,
- Su finalidad serd siempre el bien comtn.

- Es regulado por leyes emitidas por el poder phblico co-



mo reformas a la L.0.A.P.F.; L.F.E.P. ¥y su ley reglamentaria,

- Tienen i1a obligacidn de crear comités técnicos u orga-
nos de gobierno.

~ Se deben agrupar por sectores a cargo de las distintas
Secretarias de Estado, independientemente de la ingerencia de
la S.P.P. como fideicomitente #énico y de la S.H.C.P. como
responsable de la Banca.

~ El1 uso de esta figura por el Estado como entidad pubii-
ca.,

- El rango de Entidad de la Adainistracién Fablica Fara-
estatal que la L.O.A.P.F. le da en su articule lo. y 3o.

La presencia del delegado fiduciario especial segén lo
astablece el articulo 61 de la L2y de Banca y GCradi
confirmade en el articulo 21 de lea L.F.E.P., donde sze
establece que solo el Presidente de la Repiblica designara

delegados Especiales o Directores de Fideicomisos Pablices.
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fI1:- EL FIDEICOMISO PUBLICO A LA LUZ DE LA LEY ORGANICA DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.



a) REFERENCIA AL FIDEICOMISO PUBLICO

El fldeicomiso Pdblico es una figura que debido a su gran
flexzibilidad proporciona grandes ventajas, micmas que el
Derecho Piblico ha aprovechado para la realizacién de diversas
tareas de trascendencia social, uwtilizAndolo como un
instrumento de fomento y garantia de las actividades

acondmicas nacionales.

Como  todo fendmeno juridico el Fideicomiso Pdblico surge
por carencias, necesidades o problemas sociales que aquejan a
una poblacidn; y si blen pueden utilizarse como instrumento
de politica econdmica o como nueva forma administrativa de
descentralizar o desconcentrar la actividad centralizada del
sector Péblico, también operan como organismos sin
personalidad juridica propia, encargados de promover la
produccién de satisfactores de interés general, tratdndose de
bienes o de servicios, canalizan en crédito pdblico, creando,
fomentando y garantizando todos sus actos. Por todo elle
cuande se crea un fidelcomiso Pablico se expone en el
considerando de metivos del instrumente juridice de creacidn,
los antecedentes facticos y Juridicos que ocasionan el interéds
del sector ptblico para tal actuacién administrativa;
seflalandose en el mismo los propdsitos que mueven al gobierno

federal o local para cada fideicomiso en particular.



Asi los fideicomisos del sector piblico pueden tender a
la garantia y fomento de los actos agropecuarios y forestales,
de la industria mediana y pequefla, de la vivienda de interas
social, del turismo, de la educacitn, del comercio exterior,
etc., seflalando en cada caso los mecanismos idéneos para su
cunmplimentacién con 1la intervencidn del sector piblico, del
sector paraestatal e incluso del sector privade con
intermediacién de las instituclones nacionales de iguales

géneros.

El Sector Fiéblico estd facultado por la legislacién admi-
nistrativa para constitulr fidelcomisos con la finalidad de
satisfacer carencias o problemas que no podrian solucionarse
con la actividad de los particulares por lo enorme de 1la
tareaz, grandes recursos de los financiamientos y sobre +todo,

'por la responsabilidad social que engendra este tipo de
actividades 8n la que se trata de elevar el nivel

soclo-acondmico y cultural del pais y fomentar su desarrollo.

El Estado, representado en materia de fideicomiso por el
Goblerno Federal que es el érgano ejecutivo, por conducto de
su representante legal que es la Secretaria de Programacién y
Prosupuesto conforme al srticulo 47 de 1a L.0.A.P.F. actda

como’ fideicomitente por ministerio de la Ley, destinando



ciertos bienes o derechos a la realizacidn de un fin licito
determinado, encomendando dicha tarea a una instituciédn
nacional de crédito autorizada para realizar operaciones
fiduciarias, disponiendo para ello de bienes propiedad de 1la
nacidn; de una asignacién presupuestaria correspondiente a
una partida de egresos de la federacién, de)l rendimiento o
porcentale sobre un impuesto determinado o en general sobre
una contribucidn e ingresos genéricos del Bstado y con las
dends aportaciones que realicen los organismos p#blicos vy

privados, asi como los particulares.

No quisiera dejar de mencionar que la primera disposicién
legal que hace mencién del término fideicomiso Pdéblico fue la
Ley de ingresos de la Federacidén en 1970, publicada en el
Diario Official el 31 de Diciembre de 1969 citando el término
en su articulo 15 parrafo segundo. Posteriormente, en la Ley
para el control por parte del Goblerno Federal de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal ( D.0. Dic. 1670 ) Ley Orgdnica de la Administracidén
Piblica Federal (D.0. 1976 ); Descreto del 10 de Bnero de
1879; Decreto de agrupamiento Sectorial del 31 de Marzo de
1681; La PNueva Laey de Entidades Paraestatales vy su
reglamento, asl como las reformas a la Ley OrgAnica de 1la

Adrinistracién Publica Federal donde encontramos el uso



frecuente del término Fideicomiso Péblico como figura auxiliar

de la Administracién Ptblica Federal.

b> ELEMENTOS CONSTITUTIVOS
En primer término aludiremos a los elementos personales

del fideicomiso Péblico.
FIDEICOMITERTE

Dentro del contexto de las Leyes Administrativas, la Ley
Orgdnica de 1a Administracién Publica Federal en su reforma
del 4 de Enero de 1952, establecid que serd la S.P.P. la
represantante de la  Administracidn Piablica Centralizada
actuando con cardcter de Fideicomitente tnico 81 Ejecutivo

Federal.

Los derechos y obligaciones de la S.P.P. en tanto repre~
sentante del Fidelcomitente son los que se sefalan en la
legislacién mercantil, en conjugacidén con los que establecen
la L.D.A.P.F. asi como el Decreto por el que se establecen
las bases para la constitucién, incremento, modificacidn,
organizacidn, funcionamisnte y extincidn de los fidaicomisos
establecidos o que establezca el Goblerno Fedaral; La Ley

Federal de Entidades Paraestatales y su reglamento.



Respecto al Decreto mencionado seflalaremos:

a) Constituir o contratar los Fideicomisos de la Administra-

b

c

d

e

<~

~

~

cion Pablica Centralizada. ( art. 20. ?»

Precisar en los contratos respectivos o en sus modificacio-
nes los fines del Fidelcomiso, asi como sus condiciones y
términos. ( art. 20. )

Cuidar que en los contratos queden debldamente precisados
los derechos y accliones que correspondan al fiduciario
ejercitar sobre los bienes fidelcomitidos, las limitaciones
de terceros, as! como los derechos que este se reserve y
las facultades que fije en su caso el comitd técnico. (art.
20.)

Emitir opinién cuando el Coordinador de Sector proponga la
modificacion o extincidn de los fideicomisos de la Adminis-
tracién Pudblica Centralizada. ¢ art. 3o. )

Precisar en los casos en los que las iast{tuciones fiducia-
rlas se vesn en la necesidad de otorgar mandatos para auxi-
liarse en el cumplimiento de las funciones secundarias li-
gadas a la encomlenda fiduciaria, las facultades que se
transmitan, cuidando qua las mismas no incluyan poderes que
impliquen la axpresién de voluntsd de mando o decisidn. Asi
mismo, pactar que en ningdn poder se otorgaran facultades

a los mandatarios para sustitulr 1los poderes que les con-



fieran, salvo que se trate de mandatos para pleitos y co-
branzas. ¢ art. 6o0. )

£

~

Tener un representante por lo menos en los comités técnicos
de los fidelcomisos. ( art. 8o. )

g) Precisar las facultades del Comité Técnico conforme a las
instrucciones del Ejecutivo Federal, si las hublere, indi-
cando cuales asuntos requieren la aprobacidn del mismo, pa-
ra el ejercicio de acciones y derechos que correspondan al
fiduciario, entendiAndose que las facultades del citado
cuerpo constituyen limitaciones para la institucién Fidu-

claria. ¢ art. 9 )

o

Deberd reservarse al propio gobierno la facultad expresa de
revocar los fideiconisos, sin perjuicio de los derechos que
correspondan a los fideicomisarios, o a terceros, salvo que
se trate de fideicomisos constituidos por mandato de la Ley

o que la naturaleza de sus fines no lo permita. (art. 14)

En 1los casos de modificacién o extincidn de los fideico-

misos, el fideicomitente emitirA su opinién al respecto.

En la Ley General de Titulos y Operaciones de Credito se
sefiala la reserva de derechos del fideicomitente que se
deriven del fideicomiso mismo, o los adquiridos 1legalmente

respecto de los bienes de este ( art. 351 ). Generalmente



estos derechos ee refleren a la revocaciédn del fidelcomiso,

supervisién, requerimiento de cuentas etc.

Como obligacidn del Fideicomitente encontramos las si-

gulentes:

La principal consistente en transmitir al Fiduciario los
bienes y derechos materia del Fldelcomiso, segdn se despren-

de del articulo 346 de la L.G.T y 0. de C.

El1 Fideicomitente deberd cumplir las obligaciones recipro-

cas de los derechos que se reserva.

Deberd el Fldeicomitente inscribir los contratos de Fideico-
miso de los que resulten derechos y obligaciones al Gobierno
Federal y las modificaciones ds estos en el registro que pa-

ra el efecto lleva la S.P.P.

FIDUCIARIA.

De acuerdo al articulo 350 de la L.G.T. y O. de C. "Sblo
pueden ser Fiduclarias 1las Instituciones expresaments
autorizadas para ello, conforme a la Ley General de

Instituciones de Crédito.”

La L.G.1.C.0.A. establecid en su art. 20. que "para dedi-
carse al servicio de la banca y crédito ee requiere concesién

del Gobierno Federal...", sin embargo con motive des 1la



nacionalizacién de 1la banca se expidid la Ley Reglamentaria
del Servicio Piblico de Banca y Crédito, publicada en el D.O.
de la Federacién el 31 de Dicliembre de 1982, en vigor a partir
del dia ! de Enero de 1983 (misma que derogd la citada
L.G.I.C.0.A.), esta Ley tiene por objeto reglamentar el
servicio ptblico de banca y crédito que en términos del art.

28 constitucional debe prestar el Estado.

El art. 20. de la L.R., del S.P. de B. v C. dispone
"El servicioc piblico de Banca y Crédito serd prestado por
Instituciones de Credito constituldas como Sociedadss
Nacionales de Crédito, en los términos de la presente Ley vy
por las constituldas por el Estado como Instituciones

Nacionales de Crédito conforme a las leyes."

Por 1lo anterior, como las funciones de Banca y Crédito
estan reservadas a las Socledades Nacionales de Crédito y a
las  Instituciones Nacionales de Crédito, corresponde a estas
ser fiducliarias porque el fideicomiso es una funcién que
desarrella la banca,

Hay que destacar que las Sociedades Nacionales de Crédito
se regirdn por 1lo previsto en la Lay Reglamentaria del

Servicio Piblico de Banca y Crédito, asi como por las



disposiciones aplicables a las entidades de la Administracién
Fablica Federal que tengan cardcter de Instituciones

Kacionales de Crédito.

"Generalmente los fideicomisos piblicos se constituyen en
Instituciones Nacionales de Crédito, principalmente porque la
mayoria de estas instituciones dirigen sus programas a 1la
atencidén de sectores prioritarios de la economia nacional y
por lo tanto los fideicomisos publicos cumplen una funcidn

:zaplementaria con estos propésitos.™

Existen dos excepclones al art. 350 de 1la L.G.T. y 0. de
., establecidas en leyes especiales como la Ley del Ahorro
Kacional ¢ D.0. de 30 de Diciembre de 1950 ) que en su art.
26 faculta al Congreso del Patronato del Ahorro Nacional para

azsuar cono fiduciario en los términos de la fraccién X.

Asi también la Ley Reglamentaria del art. 27 Constitucio-
nai en materia de mineria ( D.O. 22 de Diclembre de 1975) en
53 art. 91 crea la Comisidn de Fomento Minero, y le otorga
entre otras facultades actuar como fiduciario en negoclaciones

Xirero-zetaldrgicas.

El fiduslaric ejecutard todas aquellas acciones tendien-

~es 3 reaiizar el fin del fideicomiso por lo que para ello



estd investido de la facultad de celebrar actos de dominto,
facultad de gravar, de transigir, comprometer en arbitros, y
desistirse de administrar, arrendar, etc; junto con 1las

limitaciones que el mismo fideicomitente y la Ley le sefiale.

La Institucién fiduciaria tendrad derecho a mantener en el
Comité tacnico un representante que concurrird con vez pero

sin voto.

Como obligacién del fiduciarioc tenemos que debe cumplir
fielmente 1las instrucciones giradas por el fideicomitente.

Cart. 356 L.G.T. y 0. de C.)

TratAndose de fideicomisos constituidos por la Adminis-
tracién Pidblica Centralizada de acuerdo con el Decreto por el
que se establecen bases para la constitucién, incremento,
modificacién, organizacién, funcionamiento y extincién de los
fideicomisos establecidos o que establezca el Gobierno

Federal, la Fiduciaria debera:

1) Realizar los fines del fideicomiso y el cumplimiento de las
obligacicnes legales y de las estipulaciones contractuales
¢ art, So. )

2) Deberd contratar si lo considera necesario, personal dedi-
cado directa y exclusivamente al fideicomiso, previa opi-

nién del Comitd Técnico ( art. 4o, )
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Someter dentro de los 6 meses siguientes a la constitucidn
o mnodifiacién de la estructura de los fideicomisos a la
consideracién del coordinador de sector, los proyectos de
estructura administrativa o las modificaclones que se re-
quieran ( art. 4o0. )

Abstenerse de cumplir las resoluciones que el Comita Técni-
co dicte, en exceso de las facultades expresamente fi jadas
por el fideicomitente, o en relacién a las clausulas del
contrato de fideicomiso ( art. 9o, )

Rasponder de los dafios y perjuicios que se causaran en caso
de ejecutar actos en acatamiento de acuerdos dictados an
exceso de dichas facultades en relacién del citade contra-
to.

Presentar a la S.P.P. a travds y con la conformidad del Co-
ordinador de Sector los proyectos anuales de presupuesto
debidamente firmados por 21 Delegade Fiduciario general,
ademds de presentar directamente la informacidn presupues-
tal contable y financiera, ( art. 10 )

En el caso da que suprima la notificacidn de toda parcep~
cién de rentas, frutos o productos de liquidacién, as! como

toda operacién de inversidn, adquisicidn o sustitucién de



bienes en un plazo de 48 horas,ia fiduciaria tendra obliga-
cién de inscribir la operacién con detalle en un registro
especial foliado y sellado, que llevarA la institucidén con
cardcter rigurosanmente secreto. ( art, 12 )

8) Establecer sistemas de auditoria interna. ( art. 13 )

FIDEICOMISARIOS.

Conforme a lo sefialado en el art. 348 de la L.G.T. y
0. de C. "pueden ser fideicomisarios las personas fisicas o
juridicas que tengan la capacidad necesaria para recibir el

provecho que el fideicomiso implica."

Al respecto no encontramos en materia de Fideicomiso Pa-
blico, ningdn precepto legal especifico que menclone darechos
y obligaciones, ni definicidén de los fidelcomisarios, salvo el.
art. 14 del Decreto mencionado en el puntoc anterior que
seflala: " En los contratos constituldos de fideicomiso del
Gobierno Federal, sce deberA reservar al propic Gobierno 1la
facultad expresa de revocarlos, sin perjuicio de los derechos
que correspondan a los fideicomisarios o a terceros, salvo que
se trate de fidelcomisos constituidos por mandato de la Ley o
que la naturaleza de sus finses no lo permita ". Por lo que su

regulacién se harA de acuerdo a la L.G.T. y O, de C., aungque



con grandes variantes.

El fideicomiso por naturaleza presupone la exitencia de
beneficios a favor del fideicomisario, tambien 1lamado

beneficiario, los cuales pueden ser de muy variada indole,

La situacién que mads frecuentemente se dAd en los Fideico-
misos Pdbllicos es la sefialada en el art. 347 de la L.G.T. vy
0. de C. el cual eefiala: "El fideicomiso serd vdlido aunque

se constituya sin sefialar fideicomisario...”

Generalmente el fideicomiso se constituye en beneficio o
en apoyo a una actividad econdmica o a un sector de la
poblacidn v es el momento de accitn del fideicomiso cuando se
individvaliza al fideicomisario, aun cuando los {fideicomisos

repercuten indirectamente en beneficio de la sociedad.

En los fidelcomisos establecidos para el otorgamiento de
créditos, se sefiala en su contratc y reglas de operacidn,
aquellos sujetos que previamente al beneficio deberdn reunir

ciertos requisitos.

Fara Castafieda Niebla dada la " trascendencia del fin del
Fideicomien Pablice, el beneiicio de éete puede recaer en
orzanismos  pHblicos o privados, @ incluso recaser =n ¢l proapio

fidelcomitenre® ?



Por otro lado el art. 348 de la L.G.T. y 0. de C. #ltimo
parrafo establece: '... es nulo el fidelcomiso en favor del
tiduciario*. La excepcidbn a esta regla la encontramos en 1la
Ley (Organica del Banco Racional de Obras y Servicios Pdblicos
donde se prevee que envlos fideicomisos que se constituyan
para garantizar los derechos del Banco, éste podrd actuar en
2]l mismo negocio como fideicomisario y fiduciario. (C art. 20
Ley Organica del Banco Nacional de DObras y Serviclos

Publicoes).

En virtud de no existir reglamentacién respecto a los
Derechos del Fideicomisario se estard a lo dispuesto por la

L.G.T. y0, dec(C,

De acuerdo al Articulo 355 L.G.T. y 0. de C. el fidei-

comisario tiene derecho a:

1> Cumplimiento del fideicomiso: El fideicomisario tiene el
derecho de exigir su cumplimiento a la Instituciéon fidu -
claria.

2) Atacar la validez de los actos que cometa la Institucién
Fiduciaria en su perjuicio, de mala fa o en exceso de las
facultades que por virtud del acto constitutivo le corres-

ponden.




.3). Reivindicacisn ‘de los bienes que a consecuencia de 1los
aqtos anteriores ‘haya salido del patrimonio objeto del
fideicomiso.

4> En el caso de existir fideicomisario indeterminado o cuan-
do sea incapaz, los derechos que le correspondan de acuer-
do a lo anteriormente anotado, los ejercerd quién posea la

patria potestad, tutor ¢ el Ministerio Publico.
ELEMENTOS REALES DEL FIDEICOMISO.

En 2l Fideicomiso Piblice el fideicomitente destina un
bien o una serie de btienes a la realizacién de un fin determi-
nado encomendando dicha realizacién a una Institucliédn Fiducla-
ria pero algunos de esos bienes estdn sujetos a un régimen ju-
ridico especial regulado por la Ley General de Bienes Naclona-
les (1969) conforme a la cual el patrimonio nacional se
compone, de acuerdo con el art. 1o. en : Bienes del dominio

piblico y Bienes del dominio Privado de la Federacién.

Tratédndose de bienes del dominio péblico de 1la Federacién
es menester gue los mismos sean desincorporados, a efecto de
que sean fideicomitidos, esto es, el art. 20, de la Ley de
Bienes Nacionales, enlista cuales son los bienes del doninio
piblico de 1a Federacidm, los cuales conforme al art. So.
del instrumento juridico invocado son inalienables e

imprescriptibles y no estdn sujetos a accidn reivindicatoria o



de posesién definitiva o transitoria, situacién que no se
encuentra en los bienes que estan dentro del dominio privado
de la Faderaclén, luego entonces, se requiere que 21 titular
del Ejecutivo Federal, en uso del derecho que le concede la
fraccién 111 del art. 10 del ordenamiento en andlisis,
proceda a decretar la desincorporacidn en los Términos del

art. 17 de la mencionada Ley.

Sin embargo deben aclararse dos puntoas: El primero que
consiste en que puedan ser fldeicomltidos todos aquellos
bienas, al {gual qua an sl Dereche Privade, qua no sean
parsonalisimos y ftombiédn todos aquallos qQuae sean suceptibles
de desincorperacidn, en su caso, conforme a la Ley: La
segunda cuestidn es la relativa a la distincién que debemos
hacer sobre los bienes del fideicomitente, esto es, i tenemos
que el fideicomitente sera la Administracién Pablica
Centralizada a través de la S.F.P. es necesario que se lleve
a cabo el procedimiento mencicnado a todas luces, siempre ¥y
cuando tenga esas caracteristicas. 3Si estamos en presencia de
un fideicomitente perteneciente a la administracién FPablica
Pzraasstatal, aparentemente no existirie ningadn problems, puas
no ancoanktramos en forma expresa qua sus bienes  sean
comprandideos como un tipo o categoris de bienss de la KNacién,

no  obstante el art. 23 de la Ley ds Bienes Nacinnales dice:



" Estan destinados a un servicio Pablice y por tanto se hayan

comprendidos en la fraccién V del art, 2o0".

Lo anterior indica la necesidad de otorgarles el mismo
tratamiento que se le dd a los de la Administraciém Féblica

Centralizada.

Desde luego al momento en que se formalice la constitu -
cién del Fideicomiso, se requiere contar con el decreto de
desincorporacién, pues de otra manera no podrian ser
fideicomitidos dichos bienes y el actoe juridice seria
ineficaz, ya que se aplicarian las disposicionas que sobra lo.

nulided abzoluta establece al Codigo Clvil.

Deseamos afiadir una breve reflexidn: Al momento en que
son transmitidos los bienes a la institucisn fiduciaria, ne
sa estdn fransmitiendo en propiedad sino tan solo la
titularidad de los derechos de uso y de fruto necesarios para
la administracién y consecucién de 1los fines planteados,

credndose asl lo que se ba denominado patrimonio fiduciario.

Por 1o que bhace al Patrimonio Fiduciario, pensamos que
i el fin del fideicomiso es la prestacién de un servicio
Publico, a pesar de que el bien haya sido desincorporado del

dominio ptblico, si es que se encontraba clasificado de esa



manera, continda perteneciendo al patrimonic Nacional, con las
miemas caracteristicas pues no se ha transmitido la propiedad
de los mismos y ademds los bienes, al ser destinados a un
serviclo o actividad equiparada a ello, contindan formando

parte del dominlo pdblico.

Existen dos disposiciones que asl 1o establecen:

Art. 20. " Son blenes del dominio Péblico:

V.- Los lnmuebles destinados por la Federacidn a un ser -
vicio Pdblico, 1os propios que de hecho utilice para
dicho fin, y los equiparados a estos conforme a la
Ley.

Art, 40. Los bienes o que se refiere el articulo anterior
(bilaenas del dominio privado de la Federacién) pasardn a
former parte dal dominie pdblico cuando sean destinades
al uso comin, a un servicio piblico o alguna de las
actividades que se equiparan a los servicles piblicos o

de hecho se utilicen en esos fines.
C) OBJETO.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito esta-
blece en su art. 346 " En virtud del Fideicomiso el
fideicomitente destina ciertos bienes a un fin licito

determinado , encomandando la realizacidn de ese fin a una



institucién fiducliaria.”

El art. 347 del mismo ordenamiento indica: " El fideico -
niso serd valido aunque se constituya sin sefialar

fideicomicario slempre que su fin sea licitio y determinado.

Estos principios se refieren al fin como el objetivo que
se busca al celebrarse el fldeicomiso, tenlendo coms dAnicas
caracteristicas la licitud y la determinacidn, entendiéndose
lo primero, que no sea contrario a las leyes de)l orden pablico
6 a las buenas costumbres. «( art. 1830 del <. Civil
interpretado a2 conktrario <ensu ?*; y por el segundo qua sa
debe especificar concretamente en que ha de consistir el fin

que se parsigue.

Tratdndose del fin del Fideicomiso Pdblico, ademids de las
caracteristicas sefialadas, deberd reunir la de ser de interés
ptblico, lo que significa que sea de apreciacién colectiva

dando respuesta a la demanda social.

Debido a la amplitud de los conceptos antes mencionados
se puede decir que cualquier objetive puede entrar en el fin

del fideicomiso.

Ademde como dice Garcia Maynes "... administrar significa

en teérminos generales, obrar para la gestidn o cuidado de



" determinados intereses, proplos o ajenos. La Administracién
Pablica puede ser definida como la actividad a través de la
cual el Estado y los sujetos auxiliares de éste tienden a la
satisfaceidn de intereses colectivos” 3, y siendo el
Fideicomiso componente de la Administracién Pdéblica
Paraestatal y esta de la Administracién Pdblica, los fines que
persiga deberan conducir a la satisfaccién de intereses

colectivos.
d) EXTINCION DEL FIDEICOXISO.

Conforme al art. 357 de la L.G.T. y O. de C. existen
pasos de terminacién del fideicomiso y de los cuales algunos
de ellos se’ aplican al Fidelcomiso Pdblico, mismos que

analizaremos:

Art. 357 de la ley citada seflala:

I.- Por la realizacidn del fin para el que fué constituldo.

[1.~ "Por hacerse imposible el fin. " La lmposibilidad de su
cumplimientc debe producir su extincidn, ya que el fi-
duciario no podrd ejecutar encargo alguno, ni el fidei-
comisario si lo hubiere, recibir los provechos sefialados

I11.- " Por hacerse imposible el cumplimiento de la condicién
suspensiva en el plazo seflalado al momento de la consti-

tucidn o en su defecto a los veinte aflos sigulentes a la



Vi.~-
vil.-

constituciodn.

" Por convenio expreso entre fideicomitente y fideicomi-
sario". Esta Causal no se aplica a los Fideicomisos P4 -
blices, porque en la mayoria . de les casos al
fideicomisarin es (indeterminado. Asimismo no procede
porque el fideicomitente generalmente se reserva el
derecho de revocar discrecionalmente el fideicomiso,
razén por la cual no existe el anterior convenio porque
esa revocabilidad debe considerarse unilateral.

Por haberse cumplido la condicidn resolutoria a que haya
quedadn sujeto.

" Por revocacién hecha por el fideicomitente."

El casc del pdrrato final del art. 350 de 1a L.G.T. y O.
de C.- Este art. dice: " El1 fideicomitente podrd
designar varias instituciones Fiduciarias para que
conjunta o sucesivamente desempefie el fideicomiso,
estableciendo &l orden en que hayan de sustitulrse.
Salvo lo dispuesto en al actn constitutivo del
fideicomiso cuando ls instituczién fiduciarie no acepte o
por renuncia o remncidn cess en 2l desempeiio de 3u
cargo, dabard nombrarse ofre parte que le sustituve, si

no fuere posible esta sustitucidn cesard el fideicomisc.



PROCEDIMIENTCO DE EXTINCION DEL FIDEICOMISO.

El art. 9.de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pablico, establece que 1la S.P.P. propondrd al Ejecutivo
Federal la disolucién de los Fidelcomisos Pdblicos cuando asi

convenga al interés piblico.

En el decreto por el que establecen bases para la consti-
tucidn, incremento, modificacién, organizacién Y
funcionamiento y extincién de los fildicomisos establecidos o
que establezca el goblerno federal, serA también 1la S.P.P.
quien propondrd la extincién de los Fidelcomisos del Gobierno
Federal, asi también tendrd esta facultad el coordinador de
sector en donde se encuentra el fideicomiso a extinguirse, en
caso de ser asl, este propondrd a la S.P.P. la iniclativa
para fusionar, disolver y liquidar los fidelcomisos, cuando su
funcionamiento no sea ya conveaiente desde el punto de vista
de 1a Economia Nacional o del interés publico (art. 3o. y
4o. inciso b, del acuerdo presidencial por el que agrupan en
sectores las entidades de la Administracion Paiblica

Paraestatal, publicado en el D.0. de 17 de Enero de 1977.

Serd el coordinador de sector a qulén corresponda

establacer los linesmientos y criterios asi como las



directrices para la fusién, liquidacién, venta y cesiédn de los
fideicomisos a extinguirse que se encuentren bajo su sector
(art. 20. apartado 1V incido £ del acuerdo sobre el
funcionamiento de las entidades de la Administracién Piblica
Paraestatal y sus relacionés con el Bjecutivo FPederal,

publicado en el D.O. el 19 de Nayo de 1983.

Por otra parte en el caso en que se autorizara la
creacién de un fideicomiso por medio de una Ley, serA ésta la
que ceflale las causas de su extincién, asi como el

procedimiento para ello.

Podemos enumerar otras causas de extincién aplicables a

los Fidelcomisos Pdblicos como son:

1.~ Que no cumplan con los objetivos para los que fueron
creados o que no justifiquen su existencia conforme a los
objetivos, politica econdmica y social sefialados en el

plan nacional de desarrollo.

2.- En el caso de gque exista duplicidad de funciones en las
actividades que realicen los fidelcomisos y sean similares
a las funclones de otros organismos paraestatales o

dependencias de 1la Administracion Pablica Centralizada.

3.- Cuando su funcionamiento no sea conveniente desde el punto



de vista de la economia nacional o del interés publico.
E) COMITE TECNICO

Beta figura es muy importante en los fideicomisos pues
tiende a agilizar la obtencién de los fines del fideicomiso,
por ser este cuerpo el repraesentante inmediato del
fideicomitente y coadyuvante del fiduciario; opera como wun
organo consultivo que tiene por funcidn aconsejar al
fiduciario sobre el mejor desempefio del fideicomiso, sin
embarge sus decisiones no son obligatorias para la institucion
fiduciaria, puesto que esta puede observar o no tales
decisiones sin ningdn efecto en su perjuicio, pero cuando obre
sin ajustarse a las desiclones del comite, quedard sujeto a la
responsabilidad en que incurre, no asi cuando observe los
dictamenes o acuerdos del comit4 atn en caso de ser

deficientes o viclados, estard 1ibre de toda responsabilidad.

En el Fideicomiso Piblico el Comitd técnico recibe diver-
cas denominaciones como: comitd técnico y/o de distribucién
de fondos o de inversidn de fondos, no obstante que no tiene
por funcién exclusiva el de distribuidor o invertir los fondos
que recibe el Goblerno Federal, sinoc por el contrario,
recomendar al fiduciario el mejoramiento técnico des sus

operaciones,



Por lo anterior, diremos que las facultades del comité
ticnico son a nivel de decisién y por ende dicho comitd no
puede cumplir funciones de ejecucidén, pues de hacerlo estaria
en colisidn con las facultades propias del fiduciario.
Debemos  aclarar que todos los actos encaminados al
cumplimiento de los fines del fideicomiso deben ser realizados

o cuando menos aprobados por el fiduciario.

Refiriendose al Comité Técnico, Miguel Acosta Romero, lo
define como: " un cuerpo colegiado designado en el acto
contitutivo de un fideicomiso, por el fideicomitente, y en el
cual exlsten representantes del fideicomitente, del fiduciario
y en su caso del fideicomisario o de otros sectores

interesados."*

Otra concepcidn seria: " un cuerpo colegiado designado en
el acto constitutive del fideicomiso o posteriormente, sus
facultades se fijan en el propio acto constitutivo. En 1la
prdctica es un érgano auxiliar de la Administracién del
fideicomiso y su duracién puede ser temporal o por la vigencia

del fideicomiso."*

La S&.F.P. en su cardcter de fideicomitente dnico del Go-
biernc Federal, 1o define como "...érganc permanente de

administracién del fideicomiso y sesiona regularmente para



tomar desiciones y acuerdos fundamentales en el manejo del
patrimonio fideicomitido, siendo SUs facultades las
astablecidas en los contratos respectivos, limitantes para las

instituciones fiduciarias."*

El art. 2o. parrafo 3ro. del Decreto de 18796 establece
" la S.H.C.P. { hoy S.F.P ) cuidard que en los contrates
queden debidamente precisados 1o0s derechos y acciones que
corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes
fideicomitidos, las limitaciones jua astablazca el
fideicomitente o que se deriven por derechos de terceres, asi
como los derechos gue éste se reserve y las facultades que

fije en su caso al Comité técnico. "

El miemo Decreto en su art. Yo. padrrafo 1 dispone: " En
los contratos de {ideicomiso se deberan precisar las
facultades que el fideicomitente fije al Comité Técnico,
conforme a las instrusciones del Ejecutive Federal si  las

hubiere, indicandn cusles asuntos requieren de la aprobacién

€

del mismo, para el ejercicino de accinones y derechos qu
corresponden al fiduciarin entendiéndose que las facultades
del «citado cuerpo culegiado constituyen limitacieones para la

"

institucion fiduciaria.

Respecto a la parte final de este articule queremos re-



calcar 1o que con antelacidn mencionamos en lo relative a que
las funciones del Comité Técnico son a nivel de declsidn y ne

de ejecucién.

Otro articule que hace referencia a la formacién del Co-
mité Técnico es el art. 61 pArrafo 111 de 1la Ley
Reglamentaria del Servicio Phblico de Banca y Crédito el cual
establece "...En el acto constitutivo del fideicomiso, o en
sus reformas, que requieran el consentimiento  del
fideicomisario, si lo hubiera, podrdn los fideicomitentes
prevesr la formacidn de un Comitd Técnico o de Distribucisdn de
Fondos, dar las regles para su funcionemianto y fijar sus

facultades...”

Bn cuanto & la formacidn, integracién y funcionamiento de
los Comités Técnicos en los fideicomisos FPhblicos, encontramos
que la nueva Ley de Entidades Paraestatales en su art. 40,
nos remite a lo establecido para los érganos de Gobierno, en
lo que saa compatible con su naturaleza en los srticules %6,

57 ¥y 58 del mismoc ordenamiento.

BEstructuralimente los comités té&cnicos normalmenta estin
integrados por representantes de las dependencias

gubarnamentales compatentes  en los diversas materias



relacionadas con la realizacidn de los fines del fideicomiso.

Lo que se pretende a travas de los comités técnicos es
lograr una coordinacién eficaz de esfuerzos que permita
mejorar los mecanismos que sirvan para el cutplimiento de los

fines establecidos.

Generalmente los comités técaicos se integran por

representantes de las siguientes dependencias;

1.- Secretarla de Programaciédn y Presupuesto. " La Secretaria
de Progremacidn y  Presuspuesto representard como
fideicomitente dnico a la Administracidén Pgblica Centrali-
zada, en los fidelcomisns que esta constituya”( L.0D.A.P.F.
art. 4 parrafo segundo - reformada)

2.- Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico.- " Bn los Comi-
tes Técnicos de los fidelcomisos siempre se incluird por
lo menos un representante del coordinador de sector y otro
de la S.H.C.P...." ¢ Decreto de 10 de Enero de 1979 art.
8o. pArrafo 1 )

3.- Secretaria de la Controlaria General de la Federacidn.-
desde 1983, también en los comités técnicos de los
fideicomisos publicos debe incluirse un representante de
1a PSecretaria de la Controlaria General de 1a Federacién
para los efectos de supervisién y control de los fondos

fideicomitidos.



4,- Deberd haber por lo menos un representante de la Secreta-
ria coordinadora de sector ( Decreto de 1979 art. 8o, pA-
rrafo 1 ).

5.- La Institucidén Fiduclaria.- "... la instituciédn fiduciaria
deberd mantener un representante permanente en el citado
cuerpo colegiado, que concurrird con voz pero sin voto."

(Decreto 1979 art. 8o. parte final del parrafo [).

Ocaslonalmente se invita a participar en el Comité Técni-
co a uno o dos representantes de instituciones financieras o
dependencia que se relacionen directamente con las actividades

del fideicomiso.

Las reglas de operacidén del fideicomiso establecen lo
relativo a 1la periodicidad con que deban celebrarse las
cesiones del comité técnico asi como el quorum y forma de
votacidn. Estas cesiones se llevan a cabo frecuentemente con
representantes suplentes ya qQque 1la asistencia de 1los
representantes propietarios es muy irregular lo que ocasiona
que las reuniones del comitéd ee integren de funcionarios que
no estan debidamente adentrados en 1la actividad del

fideicomiso.

El Comité Técnico requiere para su funcionamiento de un

Presidente, un Secretario, y en algunos casos de un



Pro-secretario que serdn los encargados de integrar la
formacién documental que se presentard a las cesiones del

Comité.

Asi tenemoes que el Comité Técnico se forma de:

1.~ Presidente | 4

2.- Representantes propietarios ( nombrandose un suplente por
cada propietario )

3.- Secretario ( Bn ocasiones se les denomina Secretario
Técnico )

4,- Pro-secretario (si lo hublere).

5.- Delegado Fiduciario Especial ( Acude a emitir su opinidn

sin derecho a veto )



Con lo que ba quedado expuesto, podemos apreciar que los
Fideicomisos Peblicos dentro del contexto de la L.O.A.F.F., se
rigen por ésta, por €l Decreto de 27/11/79, por la Ley Federal
de Entidades Paraestatales vy su reglamento (D.O. 26/1/00),
sin embargo, no encontramoe elementos que nos permitan dar las
bases ypara que esta clase de Fideicomisos queden plenamente
caracterizados, 1o que se lograria a 1través de una
reglamentacidn especlfica que parta desde su concepto y
pocteriormente ee precisen sus elementos, objeto, fines vy

causas de extincidn.

Para confirmar lo anterior basta considerar algunas
disposiciones de los ordenamientos lesales antes mencionados;
Por ejem: en la L.O.A.P.F. vigente, sé¢lo encontramos un art.
que se refiere en particular al Fideicomiso Pablico (arn. 47)
y se limita a seffalar que son los gque constituys 21 Gobierno
Federal o alguna de las demds entidades paraestatales, no
obstante, no expresa loe lineamientos que han de caracterizar
su creacidn y estructura solamente se dice que é&sta sera

andloga o las otras entidades y que tengan -omités técnicos.

Por lo que se refiere a su organizacidn, <onsgidero que
sarla mAds <conveniente que la propla Ley espacificara 1o

estructura de los Fideicomisos Favlicos ya que <uentan con



caracteristicas especiales que hacen que se les dé& un

tratamiento diferente.

Es el Decreto de 27/11/79 el que proporciona mAs elemen-
tos en relacisn al Fideicomiso Publico refiridndose
exclusivamente al mismo, sin embargo tampoco aporta conceptos
bdsicos ni describe elementos que permitan percibir el perfil

del Fideicomiso P4blico.

FPor su parte 1a Ley Federal de BEntidades Paraestatales,
sl bien es cierto que le dedica un capitulo a los Fideicomisos
Publicos, también 1o es que e compone solamente de 6
articulos que se refieren mids bien a aspectos funcionales
interiores sein que previamente se den reglas para su

estructura y organizacidn.

En virtud de que 1la parte final del ler. pirrafo del
articulo 40 de la L.F.E.P. astablece que los Fldeicomisos
Fablicos quedardn sujetos a disposiciones de esta ley, estimo
que deberia dar en mayor detalle una reglamentacién sobre 1a

materia.

Por lo que se refiere a la regulacién que hace el
Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraastatales (
26 de Enero da 1990 ) tampoco ancontramos preceptos que

definan concretamente a los Fidaelcomisos Pdblicos, y adn



cuando se dan bases para la constitucidn, organizacién,
funclonamiento, ceontrel y extincisn de estos, no se detallan
sus elementos constitutivos, por 1o que deberia dado su
contenido, especificar todas las cuestiones inherentes a los
Fldeicomisos Piblicos de manera similar como se hace en la Ley
General de Titulos y Operaciocnes de C(rédito respecto al

Fideicomiso Privada.

Por consiguiente en el capltulo que sigue se analizard un
Fideicomise pablico en particular con el propdeito de sefialar
los aciertos y desaciertos que la legislacidn  vigente
aplicabla puesda taner, para que en sz ca30  o3hemns  an
posibilidad de precisar las deficiancias que deberdn ser

corregidas mediante las reformas legislativas pertinentes.
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IV~ FIDEICOMISO PUBLICO EN LO PARTICULAR



a) FONHAPO.

Con fecha 13 de Mayo de 1981, se constituyd en el Banco
Nacional de Cbras y Servicios Publices, S.N.C., el Fideicomiso
denominado Fondo de Habitaciones Populares ( FONHAPO ), cuyo
fin principal es el financlar los programas de vivienda
popular de acuerde con lo sefialado en el Plan WNaclonal de
Desarrollo Urbano y en el Programa Naclonal de Vivienda, en
congruencie con las politicas que la Secretaria de Desarrollo
rbano y Ecologla fija como coordinadora de Sector en el qu=

82 encuentra adscrito este Fideicomisc.

" La existencia del Fondo de Habitaciones Populares
estaba prevista en el Capitulo IX de la Ley Orgdnica del
Banco Hacional de Obras y Servicios Pabliceos, 8. A., teniéndo
como finalidades principaies la realizacién de acclones

operativas para la construccion de viviendas populares.

A partir de la Reforma Administrativa, se expidid la Ley
Organlca de la Administracién Pablica Federal, propugnandose
por una reorganizacidn que coadyuve a evitar duplicaciones vy
establecer baces para una eficiente coordinacidn; dandose a

la vez a las entidades Paraestatales el cardcter de auxlliares



del Ejecutivo de 1la Uniédn y previéndeose 1la facultad dal
Presidente de 1la Repidblica de determinar agrupamientos de

dichas entidades por sectores definidos.

Con base en lo anterior se expidid entre otros, el
Acuerdo publicado en el Diario Dficlal de la Federacidn del 17
de Enero de 1977, determinaindose que el Fondo de Habltaciones
Populares, quedaba agrupado en el sector que <coordina la
Secrataria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas.
Dapandaencia qus ha realizado diversos estudios respacto de la
operacién de dicha entidad en funcidn de la creciente demanda
qua axlste en el pals en materia de vivienda, principalments
de 1la poblacién con menos recursos, asl como de las acciones
que realizan otras entidades paraestatales que inciden en 1la
materia, concluyéndose que es necesario reorientar los fines
de este Fideicomiso con el propéeito de encausarlos dentro de
un marco pragmitico general aprobado por la propia Secretaria,
a fin de garantizar el financiamiente requerido para 1la
ejecucidn de programas habitacionales y la eficiente
coordinacidn y congruencia entre las entidades de vivienda del

Sector Asentamientos Humanos.

En cumplimiento a las disposiciones del articulo 3o.

transitorio de la Ley orgdnica dal Banco Nacional de Obras y



Servicios Pablicos, S. A., aprobada por el Congreso de la
Unidén el 27 de Diciembre de 1980 y publicada em el Diario
Oficial de 1a Federacién el 31 del mismo mes y afio y a
propuesta de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Ptblicas, la Secretaria de Programacién y Presupuesto sometid
a consideracidén del Titular del Ejecutivo Federal la soiicitud
para modificar las bases de organizacién y de operacién del
Fondo de Habitaclones Populares, dotadndole de facultades para
financiar la vivienda popular y los diversos programas
habltacionaies a que e refiere @1 Programa Wacional de
Vivienda, y para obtenar financiamientn interno para estos
propdsitos, a través de un Fidelcomise cuya constitucidn fud
publicada por el Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la
Federacidn el dla 2 de Abril de 1981.

Fueé la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, como
Fideicomitente dnico del Gobierno Federal, quien giré
instrucciones al Banco Naclonal de Obras y Servicios Piblicos,

S. N. €. a fin da celebrar el prasente contrato.”™

Con fecha 12 de Septiembre de 1986, se suscriblé el
primer Convenio Modificatorio al Contrato Original, en
cumplimiento al Acuerdo Presidenclal publicado en el Diarie
Dficial de la Federacidn de fecha 23 de enero de 1985, con

objeto de adecuar sus fines y operacién al marco juridico de



las entidades paraestatales. Posterlormente con fecha 31 de
Marzo de 1987, se suscribld un convenio mediante el cual se
adiciona el primer convenio modificatorio que adicicna al
anterior.

El {fondo Nacional de Habitaciones Populares, es un
Fideicomiso Péblico que forma parte de 1la Adninistracidén
PUblica Paraestatal.

El1 Fideicomiso financla programas de vivienda popular en
las modalidades de recerva territorial, lotes y servicios,
vivienda progresiva, vivienda mejorada, vivienda terminada vy

apoyo a la produccién y distribucidén de materiales.

El funcionamiento del Fideicomiso y la relacidn con sus
acreditados se sustenta por un documento llamado Reglas de

Operacidn y Politicas de Administracién Craditicia.

En lo relativo a la organizacidn del Fldelcomiso, diremes
qus como rasultado de la politica de descentralizacién
anprandida por al Goblerno Fadaral, al FONHAPD sa ha

astructurads de la siguiente manara:

Un Area central con slete unidades administrativas que
dependen de la Direccidn General, siendo las siguientes:

- Coordinacidn juridica.



- Coordinacldn de delegacionhes

- Contraloria Interna

- Gerencia de planeaclén

- Gerencla de cradite

- Gerencia de finanzas y administracién

- Gerencia de Patrimonio inmobiliario.

Teniendo como funclones generales las actividades de
direccidn, coordinacidén y normatividad, asi como las de
planeacidn, suparvisidn y ceontrol de ajercicio presupuestal vy

del patrimonin inmobillario.

Existe ademAds un Area deccentralizada que depende de los
respectivos representantes regionales vy éstos a su vez de la

Direccién General, con & Delegaclones Regionales.

El FORHAPO tiene el objetivo de hacer llegar de la manera
mds equitativa y eficliente los recursos que para vivienda
popular destina y la aplicacién de tales recursos; la politica
consiste en primer lugar, en garantizar que este dinero
subsidiado llegue efectivamente a los beneficiarios de acuerdo
a su capacidad de pago, y en segundo término asegurar que el
subsidio sea dirigido a la poblacién de menores ingresos
dentro del estrate socio-econdmico atendido por el

fideicomiso.



Bl esquema financiero se formula a partir de la capacidad
de pago de los beneficiarios, la que determina el monto del
crédito y éste a su vez, las condiciones crediticias, cuyo

plazo de amortizacién no excederd de 20 afios.

Lae condiciones cambiantes de la economla hacen necesaric
el disefiar esquemas que mantengan un ajuste automdtlico, lo
cual se logra relacionando el crédito con los incrementos al

salario minimo.

Uno de los aspectos fundamentales del FONHAPO,es asegurar
que los recursos subsidiados con que financia los programas de

vivienda lleguen efectivamente a su poblacidn objetivo.

El logro, de lo anterior es posible cuando se garantiza
el acceso directo de los beneficlarios al proceso de gestidén y
ajerciclio del cradito, considerando su capacidad
goclio-econdmica y de ahorro, asl como su proceso de maduracidn
para enfrentar las condiciones y responsabilidades que implica

el obtener un financiamiento.

la politica social establecida por el Fideicomiso parte
de cuatro premisas.
~-Bn todo {financiamiento otorgado por FONHAFD, se debe

garantizar el cumplimiento del perfil de  Vbeneficiarioes



definido por el Fideicomiso.

-Toda solicitud de crédite dirigida al FORHAPO, debe
derivarse de una demanda reél y manifiesta.

-Las caracteristicas tacnicas y financieras de todo
programa, deben responder a las necesidades y posibilidades
socio-econdmicas de la poblacién a la que se dirige.

-En todo crédito que otorga el FONHAPO debe participar la
poblacidn en cada una de las fases del mismo, con el objeto de
compartir 1los derechos y obligacicnes que se deriven del

financiamiento otorgado.
b)Y ELEMENTOS CORSTITUTIVOS

Elementos Personales.- E1 Fideicomitente es el Gobierno
Federal por conducto de la Secretaria de Programacidn vy
Presupuesto, el Fiduclario es el Banco Naclonal de OCbras vy
Sarvicios S. N. C. (¢ BANOBRAS ), representado por su Area
fiduclaria y los Fldeicomisarios son los adquirentes de
inmuebles beneficiados con los financiamlentos a tasas vy

plazos preferenciales que les otorgue el Fideicomiso.

El organo Coleglado es el H. Comité Técnico y de
Distribucidn de Fondos presidido por:

-Titular de la Secretarla de Desarrollo Urbano y Ecologia



¢ Coordinador de Sector )
- Un representante de la S.P,P. (Fldelcomitente dnico del
Gobierno Federal)

- Un representante de la S.H.C.P.

Un representante del Fondo de operacién y Descuento

Bancario a la Vivienda del Banco de México.

- Un representante de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacidn ( como comisario) con voz
pero sin voto.

- Un respresentante de BAROBRAS (como fiduciario) con voz

pero sin voto.

Por cada representante propietario, s& nombrard un

suplente.

El Comité Técnico de Distribucién de fondos, contard con
un érgano de vigilancia, designado por la Secretaria de 1la
Contraloria General de la Federacidn, quién tendrd el caricter
de comisario, con su respectivo suplente, el que asistird a

las sesicnes con voz pero sin voto.

Son facultades del Comitd T&cnico o de Distribucién de
Fondos de acuerdo a la clausula Sdptima { 12 de Septiembre de
1936 )

1.- Revisar y aprobar, en su caso los presupuestos y los

programas anuales del Fideicomiso.



11.- Establecer las politicas y lineamientos conforme a
las ¢uales el Fideicomiso podrd otorgar financiamientos.
111.- Autorizar en cada caco el financiamianto que ce
solicite con cargo a las disponibilidades del Fideicomiso.
1V.- Autorizar se gestionen los créditos necesarics para
el cumplimiento de los fines del Fideicomlso; autorizando a
“la vez =2l otergamiento de las garantlas que en cada caso se

requieran.

V.~ Autordzar la contratacion de 1los servicios que
requiera el Fidelcomico, asi rcomo la del personal que preste
eus servicieos en forma directa vy exclusiva al propio

Fidéicomiso.

Vi.- Aprobar, en su caso, las reglas de operacidn del
Fidelcomisn, mismas que se someterdn a la consideracidn del
Coordinador del Sector y posteriormente a la autorizacién de

la Secretaria de Programacidén y Presupuesto.

Vil.~ Determinar en lo general las caracteristicas de las
viviendas para que puadan ser consideradss come habltacién
popular, tomande en consideracidn los criterios fijados para
el FOVI en la definicién de la vivienda de interds soclal,
asi coms que ol valor de la vivienda popular a su terminacidn

no deberd exceder de la sums que resulta de multiplicar por



oche el salario minime de un aflo, vigente en la localidad en
que se ubique la vivienda popular podrd ser modificado por el

fideicomitente.

Estas caracteristicas podran ser revisadas en cualquier
tiempo, peroc por lo menos deberdn revisarse anaulmente para
confirmarlas o modificarlas.

VI11.,- Cuidar que el financiamiento que se otorgue con
cargo a Jlas disponibilidades del Fideicomiso, tenga tasas
adecuadas a las caracteristicas de los beneficlarios.

1X.- Vigilar que los financiamientos que se otorguen con
cargo a las disponibilidades del Fldelcomiso tengan el
caridcter de recuperables.

X.- Aprobar la constitucidn de los fideicomisos que se
establezcan en cumplimiento de los encargos a que se refiere
el inciso m ) de la clausula Segunda de é&ste contrato
Desarrollar a través de la constitucion de fideicomisos en que
se afectan recursos del patrimonio del propilo fideicomiso
programas especificos de vivienda popular que con caricter
tenporal le sean encomendados por las autoridades
correspondientes y que por su naturaleza requieran de un
manejo independiente, tanto administrativo como financiero.) e
instruir al Banco Nacional de Ubras y Serviclos Piblicos, 8.

N. C., a proceder en consecuencia en su calidad de



institucién = fiduclaria, 1informando lo conducente a la
Secretaria de Programacién y Presupuesto.

En la constitucién de dichos fidelcomisos se preveerd que
el comité técnice de ellos serd el mismo sefialado por este
contrato en su cldusuvla sexta, con la asistencia permanente
del Director General y Delegado Fiduciario Especial del propio

Fondo Nacional de Habitaciones Populares.

Cidusula Séptima, esta se refiere al Comité Técnico o de
Distribucién de Fondos afiadiendo otras facultades ademds de

las antes mencionadas, siendo las siguientaes:

1.- Decidir eobre las operaciones que se encuentran en
trAmite y sobre las obras en proceso.

11.- Autorizar 1la forma, términos y condiciones conforme
a los cuales se podran enajenar o transmitir los terrenos que
actualmente forman parte del patrimonio del Fondo de
Habitacliones Populares asi como las unidades habitacionales
atin no adjudicadas y otros activos.

111.- Someter a la aprobacidén del Coordinador del Séctor
v de la Secretarla de Haclienda y Crédito Padblico, la relacién
del personal de la propia institucién Fiduciaria, que debera
continuar oparando con el Fendo.

1¥.- Someter a 1la aprobacién da las Sacratarias da



Programacién y Presupuestn y de Haclenda y Crédito Pablicon, el
informe datalledo de los pasives totales a carge del Fondo al
31 de Diciembre de 1980, segan estados financieros
dictamlnados para qué 21 Goblerno Fedaral asuma el pago de los
misme, en un plazeo de 20 semesires.

V.- Sancionar la relacién de los actives totales del
Fondo al 31 de Diclembre de 1980, aiswaos que integrardn al
patrimonio del Fideicomiso en 103 tarmiros de la Fraceisn [ de
la Clausula Quinta del presente cantrate.

V1.~ Aprobar las politicas, criterios, mecanismos v
recurses  que ¢ deben aplicar ¥ canalizar para liquidar la
administracién v mantenimiento de los conjuntos habitacionales
Yy viviendas que recibe como patrimonio y establecer los

eistenas de autcadministracidén que correspondan.

De conformidad con la Clausula Octava, la Fiduclaria
tendrd ademde de las facultades y obligaciones que le imponen

los ordenamientos legales aplicables, las siguientes:

1.- Qtorgar creditos para la construccidén y mejoramiente
de viviendas y conjuntos hebitacionsles populsres psra ser
vendidos o dados en arrendsamientn, asl como  para la
urbanizacldn de fracciocnamientos populsrss, previa aprobacidn

en cada caso del Comité Téecnico y de Distribucidn de Fondaos.

®



11.- Otorgar, en la forma, términos y condiclones que
determine el Comite Técnico y de Distribucion de Fondos,
créditos para la adquisicidn de viviendas populares.

il11.- Descontar, redescontar o dar en .redescuentos
titulos de c¢rédito, derivados de préstamos otorgados en
operaciones que tengan relacidén con los fines del Fidelcomiso,
en la {forma, términos v condicliones que previamentie determine
el Comité Técnico y de Distribucidn de Fendos.

1¥.- Garantizar la amortizaciédn y pago de 1intereses de
documentos o valores que se emitan para destinar lee recursos
de ellos a los fines del Fideicomiso, en la forma, términocs y
condiclones que determine previsments el Comite Técnico v de
Distribucién de Fondos.

V.- Contratar los créditos que para la consecucidn de leos
fines del Fideicomigo autorice el Comitd Técnico o de
Distribucién de Fondos, en los términos del incise i) de 1a
cldusula segunda vy otorgar las garantias que, en cada caso,
autorice ei Comité Técnico y de Distribucidn de Fondos, previo
cumplimiento de las disposicliones legales splicables.

Vi.- Invertir, con 1la oprobacidn del Comité Técnice o da
Distribucidn de Fondos, en valores emitidos por Instituciones
Kacionales de Crédito, de fdcil realizac{én y que produzcan el

mixino rendimiento, 1los recurscs pendientes de aplicacisdn a



los fines del Fidelcomiso.
Vil.- Rendir mensualmente al fideicomitente, asi como al
Coordinador del Séctor, un informe de la situacion financiera
que guarda el Fideicomiso, ¥y

VI11l.- Las demds que expresamente le sean encomendadas

por el fideicomitente.

Los Fideicomisarios o ©beneficiarios serdn aquellas
personas fisicas, preferentements no asalariadas, y que sean
mayores de edad, tener un ingreso total no mayor de 2.5 veces
el salario minimo regional diario, que no posean propiedad
inmobiliaria en la localidad en cuestidn, excepto en €l caso
de programas de vivienda mejorada y que tengan dependientes

econdmicos.

Elementos Reales.- Seran aquellas aportaciones de dinero
o bienes que constituyen el patrimonio del Fideicomiso, ¥
segin la clatsula quinta del contrato antes mencionado, dicho

patrimonio se puede integar por:

1.~ Los activos totales del fondo al 31 de Diciembre de
1980 segin estados financieros dictaminados.

11.- Las aportaciones de cualquier tipo que sean
efectuadas por el Gobierno Federal, las Entidades Federativas,

los Municipios o Entidades Péblicas o Privadas,



111.- Los recursos provenientes de las operaciones del
Fideicomiso,

1V.- Los rendimientos que se obiengan de las 1inversiones
de fondos existenies del patrimonio fideicomitido; y

V.- Cualesquiera otras cantidades, bienes muebles o
inmuebles que por cualquier titulo 1legal adquiera el

fideicomisa.
c) OBJETO

a) Financiar el desarrollo de programas de vivienda

popular.

b) Financiar los programas de vivienda de los organismos
del Séctor Ptblico Federal, Estatal, municipal; Socie-
dades Cooperativas y todas aquellas organizaciones
legalmente constituidas que tengan como finalidad 1la
construccidén de vivienda popular.

¢) Fipanciar la adquisicién y construccién de vivienda o
conjuntos habitacionales populares, para que &ean
dados en arrendamiento.

d) Solicitar, recibir y adquirir suelo de cualquier ré-

gimen de tenencia y comercializar tierra con el fin de
obtener recursos para la vivienda popular y constitulr

sus reservas territoriales para el cumplimiento de los
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programas.
Fomentar, apoyar y desarrollar mecanismos que permitan
el abaratamiento de insumos para la vivienda.

Otorgar créditos hipotecarios para la adquisicidn de
viviendas populares.

Descontar, redescontar y dar en redescuento titulos de
cradite derivados de préstamos otorgados en operaclo-
nes que tengan relaclén con los fines del fideicomiso.
Otorgar financtamiento a programas de parques de mate-
riales gque se intagren como apoyo a la vivienda popu-
lar.

Garantizar la amortizacién y el pago de intereses de
documentos o valores que, con intervencidn de institu-
clones de crédito, se emitan para destinar los recur -
sos procedentes de ellos al cumplimiento de los fines
del proplio fideicomiso.

Previo el cumplimiente de las disposiciones legales
aplicables, obtener c¢réditos de cualquier fuente
interna de financiamiento, en moneda naclonal, cuidan-
do que las tasas de interés y demds servicios de las
operaciones activas permitan el debido pago de las
operaciones pasivas. En ningin caso se podrdn obtener

craditos de fuentes externas de financiamiento.



X) Fomentar y participar en actividades cientificas, téc-
nicas o de cualquier otro orden, relacionadas con el

serviclo de habltaciones populares.

1) Apoyar otras medidas de fomento, sostenimlento, con-
sulta, estudio y propaganda del servicio de habitacio-
nes populares, y

») Desarrollar, a través de la constitucidn de fideicomi-

606 en que se afecten recursos del patrimonic del pro-
pio Fideicomiso, programas especificos de vivienda po-
pular que con caracter temporal le sean encomendados
por las autoridades correspondientes vy que por su na-
turaleza requieran de un manejo independiente, tanto
administrativo como financiero.

d) EXTINCION.

El contrato de constitucidén de FOBHAPO, no sefiala causas
especificas para la extincién de este Fideicomiso, por lo
tanto en esta materia son aplicables las disposiciones de 1la
ley Federal de Entidades Paraestatales asi como su reglamento
¥y en las que estas no regulen se estard a lo dispuesto por el

decreto de 27 de Febrero de 1979.

Resulta evidente que tanto el contrato por el cual se

crea FONHAPD como sus convenios modificatorins contienen



Solamente una descripcion en cuanto a su organizacién y
funclonamiente, pero no enuncia de una manera especifica los
diferentes elementos que tienden a integrar plenamente a los
Fideicomisos Pablicos, esto es asi debldo a que las
disposiciones legales que regulan esa clase de fideicomisos no
son los suficlientemente precisos en lo que se reflere a la
descripcién, 1o cual considero que debe reallzarse en virtud
de las caracteristicas que tienen los fideicomisos
constituldos por el Gobierno Federal y al que se aplican
normas que le son proplas a los {fideicomisos Privados y en
consecuencia es pertinente que se hagan algunas modificaciones
tocante a la regulacién de los Fideicomisos Pablicos,
partiendo de 1la Lley Orginica de la Administracién Pablica
Federal. En efecto, este ordenamiento sblo contiene un
precepto que uUnicamente ubice al Fidelcomiso Pdblice gomo un
suxiliar del Ejecutivo y seflala a la Secretaria de
Programacién y  Presupuesto como fideicomltente dnlco de 1la

Administracidén Centralizada.

Por consiguiente se propone que se realice una reforma a
dicha Ley porque estimo que la miesma no aporta elementos
suficlentes para delinear al Fideicomiso Piblico, mismos que
deben precisar conceptos fundamentales, en base a los cuales

las disposicionas reglamentarias respeactivas desarreollen el



contenido de aguellos.
Asl, se proponen los sigulentes conceptos:

Fideicomiso Pyblico.- Es una entidad paraestatal que
tiene por objeto auxiliar al Ejecutivo en el desempeiic de los
actes prioritarios de desarrollo con estructura similar a las
otras BEntidades, siendo el Comitd Técnico su principal drgano

de Administracidn.

Fideicomitente.- Bs el Ejecutivo Federal por conducto de
la Secretaria de Programacién y Presupuesto mismo que estd
facultado para celebrar los contratos por los cuales se crean

los Fideicomisos.

Fiduciaria. - Es wuna Institucidédn de crédito autorizada

para administrar loz blenas fldaeicomitidos.

Fidelcomisario.- Son los sectores de la poblacidn que se

ven baneficiados con la administracidn del Fideicomiso.

El patrimonio y los fines de cada fideicomiso seradn

datarminadns 2n el contrate de creacién.



CAPITULD LV

1 Contrato de Fideicomiso que celebran la S.H.C.P., y el
Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos, con
intervencidén de la Sria. de Asentamientos Humanos y Obras
Ptblicas de fecha 13 de Mayo de 1981,
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CONCLUSTONES



Fideicomitente.- Es el Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Programaclén y Presupuesto mismo que esta
facultado para celebrar los contratos por los cuales se crean
los {ideicomisos; Fiduciaria.- Es una Institucién de crédito
autorizada para administrar los bilenes fideicomitidos;
Fideicomieario.- Son los sectores de la poblaclén que se ven

benefliciados con la adminietracidén del Fideicomiso.



ABREVIATURAS

L.0.A.P.F., -

L.F.E.P.
L.G.T. y

L.G.1.C.
L.R. del
B. y G,

L.G.S.X.
L.G.1.C.

c.c. -
S.H.C.P.
S.P.P. -
D.OD. -
FONHAPO -

0.

de C.-

Ley Orgdnica de la Administiracidén Pdblica
Federal.

Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Ley General de Titulos y Operaciones de
Cadito.

Ley General de Instituciones de Creédito.
Ley Reglamentaris dal Servicio Piblico de
Banca y Credito.

Ley General de Socledades Mercantiles.

Ley General de Institucliones de Cradito y
Organizaciones Auxiliares.

Cédigo Civil. )
Secrotaria de Hacienda y Cradito Pdblico.
Sacretaria de Programacisn y Presupuasts.
Diario Oficial.

Fondo Nacional de Habitaciones Populares.
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