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I NT R ODUWUUOCTCTI ON

ESTE TRABAJO ESTA DIVIDIDD EN CUATRD CAFITULOS, EL FRIMERO
DE ELLOS TRATA LA FIGURA DEL FIDEICOMISO, DANDD ALGUNOS
ANTECEDENTES HISTORICOS., DESDE LUEGO LDS QUE CONSIDERD COMO LOS

MAS IMPORTANTES PARA ESTE EFECTO.

HE INCLUIDO EL FIDEICOMISO EM ROMA, PARA DAR CON EL DORIGEN
DE ESTA FIGURA TAN IMPORTANTE Y UTIL EN LA ACTUALIDAD.
TRATO EN SEGUIDA SU ANTECEDENTE EN EL DERECHO GERMANICO Y SU

MANEJO EN LA LEY DE US0S DE 1534.

POSTERIORMENTE INCLUYO EL CONCEPTO DEL TRUST MODERNGO, FARA
LLEGAR A LOS ANTECEDENTES DEL FIDEICOMISO &N NUESTRO PAIS,
HASTA LLEGAR A LA LEY REGLAMENTARIA DEL SERVICIO PUBLICO DE
BANCA Y CREDITO, PARA FOSTERIDRMENTE TRATAR LA LEY DE

INSTITUCIONES DE CREDITO.

DENTRO DEL CAFITULOD SEGUNDO ABARCO LA REGULACION
JURIDICO-ADMINISTRATIVA DEL FIDEICOMISO PUBLICO, SU TRATAMIENTD
EN LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION FUBLICA FEDERAL, EN LA
LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES Y SU REGLAMENTO.



FINALMENTE, COMENTO EL ARTICULO S8 DE LA LEY FEDERAL DE
LAS ENTIDADES FARAESTATALES., DADO QUE DICHO FRECEFTO REBULA LOsS
TERMINOS Y CONDICIONES EN QUE LOS ORGANOS DE GORLIERNO DE Lﬂé
ENTIDADES PAFRAESTATALES. COMO ES EL CASO DE FONATUR., HABRAN DE
EXPEDIR LAS NDRMAS QUE REGIFAN LAS RELACIONES CONTRACTUALES DE
SUS TRABAJADORES.

EN EL CAFITULO TERCERO. ABORDD EL TEMA DE FONATUR.
SEMALANDD SUS ANTECEDENTES . ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA., Y LAS
MNORMAS QUE LO RIGEN. SU REGLAMENTO INTERIOR DE TRABAJO Y LAS
RELACIONES LAEORALES CON LA FIDUCIARIA.

EN EL CAPITULD CUARTO, TRATD LA PROBLEMATICA OPERATIVA DE
LOS FIDEICOMISOS. CONSIDERANDO LA IMPRECISION CON GUE FUE
REDACTADO EL ARTICULO 45 DE LA LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE
CREDITO DE 1941, ASICOMO LAS DIVERSA ETA;AS O PERIODOS POR LOS
QUE HA PASADD LA INTERFRETACION DOCTRINAL DE LA SITUACION DE

LOS TRABAJADORES DE LOS FIDEICOMISOS FUBLICOS.
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CAPITULO FRIMERC
EL FIDEICOMISO.

El. FIDEICOMISO EN ROMA.

“La palabra fideicomiso proviene del latin fideicommissum,
de fides., fe y commissus, comisidn, oncargo. La fides se apoya
en una propiedad moral que, atribuida a una persona, da lugar a
la confianza de otra. La ralz del negocio fiduciario esta
precisamente en la confianca que el transmitente deposita en la
palabra empefada por el adquirente y abrar conforme al fin

propugsto. ™ (*).

El fideicomiso romano se origina, por una parte, por 1a
tendencia de los testadores a imponer su voluntad adn mas alla
de su vida. respecto a los bhienes que transmiten a sus
herederos, y por otra parte, en el deseo de eludir las

numerosas incapacidades para heredar. (=)

Indudablemente que el fideicomiso era 1la unica forma
posible para lograr que heredaran las personas incapacitadas
por la Ley Romana, comg los libertos, les pebres. los hijos

pbstumos, los casados sin hijos, los esclavos, los solteros,



las mujeres - de contormidad con ciertas prohibiciones de
agquella época-, etc., Yy entonces el testadar. para lograr
benaficiar a quien por ley no podia heredar. buscaba un
herederoc o legatario aparente. v en martis causa le suplicaba
que los bienes que con motivo de su fallecimiento le iban a ser
transmitidos. los entregase posteriormente y en forma adecuada

a quien efectivamente debla ser su beneficiario. =)

Siguiendo al Dr. Floris Margadant, tenemos que el
fideicomiso "era una soplica, dirigida por un fideicomitente a
un fiduciario, para que entregara determinados bienes a un
fideicomisario. La forma normal que tomb en el derecho romano
era el del fideicomiso mortis causa. en el cual el
fideicomitente era el autor de la herencia: el fiduciario. el

heredero o el legatarioj y el fideicomisario, un tercero. (#)

Jose Manuel Villagordoa Lozano. nos senala, como
antecedentes del fideicomiso en FRoma " la Ffiducia y los

fideicomisos testamentarios".=

Generalmente se aceptd como concepto de fiducia, a aquella
mancipatio, forma solemne de transmitir la propiedad, hecha con
la obligacibn del accipiens gquien la recibia de remancipar.

(&)

En otros terminos, la fiducia romana consistid en una

mancipatio., forma solemns de transmitir la propiedad, o en una



in jure cessio. Qque se acompadaba de un pacto fiduciae,
mediante el cual el accipiens. gquien recibla la propiedad del
bien trasmitido, se obligaba a su ves frente al tradens, de
transmitirlo, despues de que se realirzaran determinados fines.

al propio tradens o a una tercera persona. (7}

Existieron dos formas de fiducia: la fiducia cum creditere
¥y la fiducia cum amico. La primera tuvo gran importancia porgue
sirvié para garanticar el cumplimiento de determinadas

obligacianes,

Este tipo de fiducia operaba en la forma siguiente: el
deudor para garantizar su adeudo, transmitia determinados
bienes a su acreedor, quien los recibla con tal fin y a su ve:z
se obligaba, en virtud del pactum Ffiduciae, a.retrasmitirlos al
deudor, cuando hubiere pagado su creéedito. En caso de que el
deudor no cumpliera :oﬁ su obligacidbn, el acreedor tenia el
derecho implicito en el pacto, de retener la cosa para sl o
para enajenarla. En otras palabras. la propiedad se consolidaba
en el acreedor fiduciario si no se pagaba la deuda
fiduciariamente garantizada, aun cuando su valor excediera del
importe de la obligacibn principal y ademas el! acreedor no
quedaba obligado a devolver diferencia alguna al deudor, y no
como ocurre en el contrato de prenda, que nacid después de 1la

fiducia.



La Fiducia cum amico, se empleaba para que aquella persona
que recibla el bien transmitido, pudiera usarlo y disfrutarlo
gratuitamente y en su propio provecho: una ve: realizados esos
fines. quien habla recibido los bienes transmitidos, como
consecuencia del pactum fiduciae., laos retrasmitia al tradens.
Como se desprende de lo expuesto la fiducia cum a&amico. se
identificaba con el comodato, que era un prestamo gratuito de

uso. (=)

£l fideicomiso testamentario se empleaba cuandao un
testador guerla Favorecer a una persona con' la cual no tenia la
testementi factio, por lo que no le quedaba mAs recurso gue
raogar a su heredero fuese el ejecutor para dar al incapaz un
objeto particular o parte del acervo hereditario. El testador.
en su testamento.para establecer esta institucibn usaba 1los
terminos roge fideicomitto. Al heredero gravado se le llamb
fiduciario y a aguel a quien debia transmitirle los bienes.

fideicomisario. M)



2.- EL FIDEICOMISO EN EL. DERECHO GERMANICO.

" En el Derecho germanico encontramos tres instituciones
que son antecedentes del fideicomiso: la prenda inmobiliaria,

el manusfidelis y el salman o treuhand.

La prenda inmobiliaria constitula un medic por el cual el
deudotr transmitia a su acreedor, para fines de garantia, un
pien inmueble mediante la entrega de una carta venditiones, y
al mismo tiempo se obligaba el propio acreedor, con una
contracarta, a la restitucidbn del primer documente y del
inmueble transmitido, en caso de que el deudor cumpliera

puntualmente con su obligacibn. (o)

La figura Jjurldica del manusfidelis tiene particular
importancia en el desarrollo del Derecho germanico de 1las
sucesiones, porgque se empleaba para contravenir las
prohibiciones o limitaciones establecidas en las disposiciones
legales para determinar la calidad de los herederos legltimos.
Encontramos otra institucibn en el Derecho germdnico, que
tambien constituye un antecedente inegable de nuestro
fideicomiso el salman o trehujand, o sea las personas que
desempefaban el cargo de fiduciario. El Derecho germinico ha

definido genéricamente al salman como la persona intermediaria

1



que realiza la transmision de un bien inmueble, del propietario
original al adquirente definitivo. Estas funciones en parte
coinciden y en parte se diferencian de agquellas que son propias

del manusfidelis.

El salman del antiguo derecho se distingue del salman del
nueve Derecho germ&nico. En el derecho antiguo, el salman es el
fiduciario gque recibe sus facultades del enajenante y a su vez
se obliga frente a &l, en forma solemne. para transmitir los
bienes al tercero destinatario de los mismos. En el Derecho
moderno, es tipico gue el salman sea fiduciario del adquirente
y no del enajenante, por lo que de agueéel recibe sus poderes
jurldicos. Los demds elementos de la relacibn no sufrieron
alteracidn alguna y su principal funcion estad orientada para

reforzar el derecho del adquirente definitivo. (1)

3.~ EL FIDEICOMISO EN EL DERECHO INGLES, HASTA LA LEY DE

uUsO0sS DE 1534.

Para JOSE MANUEL VILLAGORDOA LOZAND (*2) dos instituciones
del Derecho Inglés. forman los antecedentes mids importantes de
el fideicomiso mexicang: el antiguo use y el moderno trust.
Este daltimo, es el antecedente mas procimo de nuestro
fideicomiso. como eupresamente lo sefiala el legislador de 1932,

segln observaremos mas adelante.



" El use estaba formado de una relacidn juridica mediante
la cual una persona (feoffe to use) era revestida, segin el
COMMON LANW, de un poder jurldico de cuyo ejercicio resultaba un
beneficio econdbmico a favor de otra persona (cestul que use)

En Inglaterra de donde vino a los Estados Unidos este sistema
de derecho, no solamente en estatutos reales, sino tambien en
la verdadera conciencia 1% costumbres de los propios
colonizadores, ha existido por siglos un doble sistema de
Jurisprudencia para la administracidn de Jjusticia a través del
reino. Las dos partes de este sistema fueron llamadas Egquidad
(Equiti’ y Derecho Comin (Lommon Law). Este Gltimo tuvo por
finalidad dar justicia a todos. Pero fue demasiado rigido,
formal, y sbélo contaba con disposiciones elementales,
apropiadas a ‘la diflcil condicitn de la gente rural en las
primeras etapas de la civilizacibn. pero inadecuado a las
necesidades de una naci6én dedicada a la industria y al

comercio.

€1 Derecho comdn (Lommon Law) pudo haber sido adecuado
para la sencilla sociedad rural en la época feudal: en efecto
fue un producto del sistema feudal. Fero no fue suficiente o
idbneo para las complejidades de los industriales o mercaderes
en las actividades de un perlodo comercial. Cuando era aplicado

a sus problemas y conflictos con frecuencia dio lugar a



evidente injusticia por sus procesos rigidos y sus inflexibles
formalidades. Desviaba el juicio a posibles errores o dejaba a
la persona dafada en una condicibn de desamparo e irremediable
perdida y sufrimiento. Fue demasiado rigido v estrecho para
admitir remedios tan generocsos e indispensables como el
interdicto, la reforma y la ejecucibn especlifica. De aqul
surgid la necesidad de un sistema suplementario de

Jurisprudencia.”

For otra parte Villagordea Lozano (*3) nos proporciona la
definicitn de Equidad ({(Equity) y al efecto sefala que "la
Equidad se define como el sistema de jurisprudencia., basado en
buena razbn, buena conciencia e introdugida y desarrollada por
los cancilleres de Inglaterra por autoridad del rey con el
asentimiente del Parlamento. para hacer justicia donde era
denegada por el Derecho comGn (Common Law) © para hacer una
Jjusticia mas perfecta que la gue podla hacerse a través del

Derecho comGn (Common Law .

Los acontecimientos mas importantes que vinieron a dar
auge al empleo del wuse, fueron La Ley de manos muertas (Statute
of Mortmain) de 1217 y las guerras dinadsticas, miAs comunmente

conocidas como las Guerras de las Dos Rosas.



Durante el siglo XII, en Inglaterra la iglesia llegd a
adqu‘irh' grandes extensiones de tierra recibidas para la
realizacibn de fines benéficos: esta situacibn ocasiond que un
grupo sectario del Farlamento provocado por el encono de los
perseguidores de tan noble institucidn, declarara que dichos
bienes se encontraban fuera del comercie. originando un
acaparamiento de riquezas en la iglesia. sin atender a los
fines de heneficio social a que estaban destipados. Esta lucha

concluyd hasta que el Parlamento dictt la referida Ley da manos

. muertas.

El empleo del use se encamind también para tratar de
defraudar a los acreedores, ocasionado una aparente insolvencia
del deudor quien transmitla sus bienes a un fiduciario, a fin
de que éste los poseyera enl s\ propio beneficio. Este use
fraudulento se restringib durante el reinado de EDUARDO III
(1327-1377), quien declartd embargable el use establecido en
terminos semejantes, para que se pudiera hacer pago a laos

acreedores.,

Fara acabar de un golpe con todos los inconvenientes y de
paso con la practica ya convertida en derecho consustudinario
de los uses, que privaban al rey y a los grandes terratenientes
del pals, de sus cuantiosos privilegios y prerrogativas gue

disfrutaban durante el regimen feudal el Farlamento Inolés
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expidit durante el reinado de ENRIGUE VIIIl, la Ley sobre usos
del afo de 1374, disponiendo sencillamente., que quien gozaba de
un use seria considerado en lo sucesivo como propistaric de
pleno derecho. Esta consecuencia inmediata de la ley se llamaba
"ejecutar el uso"., es decir, darie efectos legales de plena
propiedad. Durante algin tiempo se impidid la existencia de los
dos propietarios, legal y equitativo., respecto de una misma

cosa, que caracterizaba a dicha institucibén

Esta ley no leogrd su objetivo ya gque vino a vigorizar la
practica del use, pero con un nuevo nombre: surgid el trust con

la insospechada fuerza que le dio el derecho eguidad,

4.~ CONCEPTO DEL TRUST MODERNO.

Para Lepaulle (3*4) la palabra trust. tiene varios sentidos
distintos y su contenido es generalmente impreciso. Con el fin
de evitar obscuridades y confusiones. es indispensable

describirlo primeramente.

Un propietario o un acreedor llamado “settlor" transfiere
todo o parte de sus bienes o de su crédito a un tercero 1lamado
"trustee”, o bien, el “settlor" simplemente declara que en
adelante serd “"trustee" de los bienes cuya plena propiedad

tenla hasta entonces., o de los creditos de los que era titular,



Fero. que hava o no transferencia, para due haya "trust" , se
requiere que haya una “res", ‘es decir, un elemento activo de
patrimonio sobre el gue pueda recaer. La 'res" es pues. un
derecho patrimonial., poco importa gue sea mueble o inmueble,
corpbreo o no.

Se necesita no sblec que el “trustee" tenga una
"res"(patrimonio, segin el vocabulario anglosajbn) . es
indispensable, ademis que se le diga que hacer con ella. Si no
se le asigna una misidn, no es sino wuna persona inutilmente
interpuesta y desaparece. En cambio la misibn del "trustee!

puede ser sumamente amplia y tan variada como se quiera.

Fara José Serrano Trasvifa (%) y de acuerdo con lo que
menciona el Restatement of the law of trust "un trust es una
relacidn fiduciaria con respecto a determinados bienes, por la
cual la persona que 1los posee (trustee) estd obligada en
derecho equidad a manejarlos en beneficio de urn tercero (cestui
que trust). Este negocio surge como resultado de un acto

volitivo expreso de la persona que crea el trust (settlor)".

Este mismo autor nos explica el concepto de relacibn
fiduciaria en el trust, ya que en virtud de ella "el
beneficiario estd obligado a depositar su entera confianza en
el trustee ~fiduciario- en virtud de la relacibn tan estrecha e

intima que une a ambas partes y porque el segundo tiene gran



influencia y control sobre los bienes e intereses del primero.
En cuante al caracter personal de la relacibn fiduciaria, el
Restatement asienta que el fiduciario estd generalmente
obligade a no delegar.. a otra persona su deber de ejecutar vy
alcanzar el fin que se le encomendb al constituir el trust; con
lo que manifiesta que si el trustee fue sedalado en virtud de
la confianza que se supaone entre las partes, tiene la

obligacibn de desemperar su oficio,

Fompeyo Claret y Martl (*«) explica el trust diciendo que
consiste en “"separar de upa persona llamada settlor. un
conjunto de bienes (inmuebles o muebles. créditos etc.) de sv
fortupa y confiarlos a otra persona llamada trustee, para que
haga de ellas un uso prescrito, en provecho de un tercero,

llamado cestui gque trust".

Rodolfo Batiza (*7) , nos sefala que todavia no ha podido
elabararse, a pesar de su antigledad, una definicibn del trust
que satisfaga en forma unanime. De tiempo en tiempo, expresa
FPowell, quien es citado por Batiza, se han hecho esfuerzos para

encerrar este nebuloso concepto dentro de limites precisos.

Una de las primeras definiciones que seqln se ha afirmado,
sigue gozando de autoridad como lo demuestra su aceptacidn por

parte de Lewin en época relativamente reciente, es la propuesta



por Coke, para quien el wusc o trust de tierras consisglé en "La
confiantza depositada en otro, que no emana de la tierra sino
como una cosa accesoria ligada por un vinculo privativa al
derecho sobre ella existente y a la persona en posesitn. por la
cual el beneficiario no dispone de otra via que la orden de

comparecencia ante la cancillerla”.

ta definicidbn anterior. intelegible stlo para el que esté
familiarizado con los entrincados tecnicismos del derecho
medieval inglés, ha <=ido hecha mas accesible por Keeton al
analizarla en sus diversos elementos., delimitando su sentido y
alcance, en estos términos: lo que Coke quiere significar
cuando habla de que el ¢rust no emana de la tierra sino que es
accesaorio a ella, es que difiere de otros conceptos jurldicos
como el derecho legal, como las rentas, que surgen de la tierra
misma y que por eso mismo obligan a cualquier adquirente; el
trust, en cambio considerase por Coke como un incidente que
acompafa a la tierra Unicamente en tanto concurran ciertas
condiciones, idea Qque ampila en la parte siguiente de su
definiciébn, E1l que el trust esté ligado por vinculo privativo
al derecho existente sobre la tierra, quiere decir que su
subsistencia estd sujeta a la variedad particular de tal
derecho. del cual depende el intereés del beneFiciarSo: el trust
estad vinculado también a la persona. lo que trae por resultado

que si su cumplimiento tiene que exigirse judicialmente contra



el duefio del derecho legal. debe probarse en alguna forma que
el mismo estd obligado por el conocimienta (notice) de la
equidad del beneficiario, de ahl que el adquirente de buena fe

y & titulo oneroso reciba la cosa libre de todo gravamen.

Para Walter 6. Hart, quien es citado por Rodolfo Batiza
(18) sefala como notas fundamentales, relacionadas con 1la
definicion de trust, lo siguiente: 1) la euzistencia de una
obligacibn que puede sar impuesta expresamente o por
implicacién de la ley § 2 )la restriccibn de la obligacibn al
manejo de bienes sobre los cuales el obligado tiene controls 3)
la separacibn entre el control de los bienes y la integridad
del dJderecho beneficiarig sobre estos, en el concepto de que el
obligado puede ser una de las personas que gocen de tal derecho
Yy 4) la capacidad de cualquiera de las personas interesadas
beneficiariamentes para exigir la obligacibn. Dichos elementos
los conjuga el autor mencionado para formular la siguiente
definicibn: *El trust es wna obligacitn impuesta vya sea
expresamente o por implicacidbn de la ley, en virtud de la cual
el obligado debe manejar bienes sobre los gque tiene el control
para beneficio de ciertas personas que indistintamente pueden

exigir la obligacién”,

Agotado el esfuerzo de buscar una definicibn doctrinal de

trust, cansidero pertinente concluir el mismo con la cita que



de esto nos da Julian Bejalil *°® y al efecto nos selala que "En
el Canad&. la provincia de Duebec, cuyo derecho esta fundado en
el Derecho francés. introdujo, en su legislacidn la Figura
Juridica anglosajona del Trust con el nombre de fiducia. que
incorpord a su Codigo Civil, dando de ella la siguiente

definicion:

--"Art., 981 a. Toda persona capaz de disponer libremente de
sus bienes, puede transportar las propiedades muebles o
inmuebles a fiduciarios, por donacién o por testamento, para el
bene#icin de personas en favor de las cuales puede hacer

validamente donaciones o legados“.

Ahora corresponde tratar los elementos personales del
trust. Las personas que intervienen en la figura del trust, son

las siguientes:

A) El settlor, que es quien realiza el acto de disposicidn
y da los bienes en trust a un segundo sujeto. que es B) el
trustee, a quién le ctonfla el destino de dichos bienes y éste
debe realicar los actos tendientes a la consecuci®dn de tal fin,
gque es en provecho de una tercera persena C) el cestui que

trust.

20



En efectn, "son tres personas que conviene distinguir: E}
settlor, o creador del trust; el propietario-administrador o
trustee y el -propietario-beneficiarioy bseneficiary, en los
clasicos términos del viejo normandot cestul que trust, (#°)

Destinaremos mas atencitn a cada unos

Aa) £l settlor

El sujeto creador del ¢rust es el settlor; a 6l
corresponde, por declaracién unilateral de 3u vaoluntad (3
manifestada por escrito (32) afectar determinados bienes para

la realizacidn de un cierto fin que encomienda al trustes.

Cuanda se trata de aguellos trust en los que el
beneficiary es una tercera paersona, su creador, esto es, el
settlor, queda relegado a segundo término en importancia, para
cancentrarse ésta en los demds elementos personalesg (%) sin
embargo, bien sea que se trate de aquellos trusts en los que el
mismo settlor es el beneficiario, conocidos como living trust,
por los que el settlor sncomienda la administracibn de los
bienes sin perjuicio de conservar su goce, {(24) o bien, gQue
otro sea el cestui que trust, lo cierto es que el mismo settlor
suele reservarse algunos derechos, como son "principalmente el

derecha de revocacibn del trust, y el derecho de reconocer
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libremente, o mediante determinadas condiciones, al) trustee",

(=8)

B) El trustee

El trustes es la persona a quien se le transmite el
dominio legal de los bienes afectos a un trust por el settler,
Yy por ello, se trata de un sujeto obligado a realizar los fines

para los que dichos bienes fueron afectos.

Su caracter le permite ejercer sobre los bienes de que se
trata los derechos que fuere necesario ejercitar para lograr el
fin que debe alcanzar. (%) Si bien para el funcionamiento del
trust no es necesario designarlo al momento de que éste se
constituya pues de no hacerlo, corresponde al tribupal hacer

esa designacibn. (27)

El, o los trustees. puesto gue el settlor puede designar
uno o mads, (2%) estdn obligados a conducirse en su gestibn como
61 se tratare de bienes propios, son responsables por los dafos
que cause su negligencia en el desempefic de su cargo, deben
cefirse a las indicaciones que recibieron del settlor o del
cestui que trust, ademds, como se trata de un cargo de
confianza, est&n impedidos para delegar sus funciones., salvo

que estuvieren expresamente autorizados para ello. (=)



C) El cestui que trust

La persona en favor de quien se constituyd y funciona el
érust, esto es, su beneficiario, lleva el nombre de cestul que

trust.

Los derechos de que es titular, son dos fundamentalmente:
a) abligar al trustee a que cumpla con los fines del trust y b)
perseguir los bienes sujetos al regimen del ¢trust cuvando se
encuentren en manos de tercaros por actos indebidos del
trustee, para reintegrarlos a 1la masa de que deben formar

parte. (32)

Ahora bien, el cestui que trust debe ser una persona
definida; sin embargo, existe el charitable trust, en el que no
se requiere designacidn de un sujeto de derecho como
beneficiario, sino algo tan genérico e imparcial sobre todo,
como la paz universal, el alma de un muerto, provecho de
animales, para tutelar incapaces, administrar herencias,

etc. (%)



S.~ ANTECEDENTES DEL FIDEICOMISO EN MEXICO.

Rodol fo Batiza, (3=2) nos comenta que la primera
utilizacion del trust en Méunico, deviene del presente siglo,
con una anticipacibn de alrededor de veinticinco a®dos a 1la
adopciotn legislativa del fideicomiso en nuestro pals, .habiendo
utilizado una variedad del trust, de importancia reconocida en
el desarrollo econdmico de los Estados Unidos, o sea. como
instrumento de garantla en emigiones de bonos destinados a
financiar 1a construccitn de ferrocarviles. El entonces Codigo
Civil de 1884 y la Ley sobre Ferrocarriles de 29 de abril de
1899, permitieron que el trust deed. aun cuando otorgado en el
extranjero, pudiera surtir sus efectos juridicos conforme a las
leyes mexicanas.Considerabase que esta variedad de trust,
descompuesta en sus varios elementos, correspondila a los

contratos de preéstamo, mandato e hipoteca. (33)

Pruye.cto Limantour.— Siguiendo a Rodolfo Batiza 34 , nos
sefala que con fecha 21 de noviembre de %05, el entonces
Secretario de Hacienda, Sr. Limantour, envié a la Camara de
Diputados del Congreso de la Uniédn uma "Iniciativa que faculta
al Ejecutivo para que expida la ley (gue contaba con ocho
articulos) por cuya virtud puedan constituirse en la Replblica

Instituciones Comerciales encargadas de desempefar las



funciones de agentes fideicomisarics". de la cual era autor el
Sr. Lic. Jorge Vera Estafol, El proyecte de ley venia precedido
de una explicacibn., especie de Exposicibin de Motivos, en la que
se expresaba que para quiénes segulan de cerca el giro vy
desenvolvimiento que en nuestro pals han tomadeo los negocios
comerciales no ha pasado inadvertida 1la falta de ciertas
organizaciones especiales que en los paises anglosajones se
denominan “trust companyes" o companlas fideicomisarias, cuya
funcibn fundamental consiste en ejecutar actos v operaciones en
los cuales no tienen ‘interes directo sino Que obran como
simples intermediarios, ejecutando imparcialmente y fielmente
actos y operaciones en beneficio de las partes interesadas o de

terceras personas.

Proyecto Creel.— En 1924 revive el movimiento iniciado por
el proyecto Limantour algo mads de diez y ocho ados antes. En la
Convencibn Bancaria, celebrada en febrero del afo citado, el
Sr. Enrique C. Creel expuso que se habla iniciado en 1la
Repliblica la creacidn de compadlas bancarias de fideicomiso vy
ahorros. Su proyecto consistla en diez v siete bases conforme a
las cuales el Ejecutivo de la Union pudiera expedir la ley

general.

&.— LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO \4

ESTABLECIMIENTOS BEANCARIOS DE 1924.



Finalizado el afo de 1924 se dicta esta ley, fechada el 24
de diciembre y publicada en el Diario Dficial de la Federacibn
el 14 de enero de 1925. Em el informe de la Secretaria de
Hacienda al Congreso de la Unitn se indicaba que la Ley segutia,
en el fondo, el sistema de la Ley General de Instituciones de
Credito de 1897, perc que llepaba vacios en la misma. La nueva
ley cuiddb de comprender dentro de su brbita todos aquellos
negocios bancarios que afectan el interés publico. Agregaba que
la Ley denomina Banpcaos de Fideicomiso "los que sirven los
intereses del pOblico en varias formas vy principalmente
administrando los capitales gue se les conflan e interviniendo,
con la representacidn comin de los suscriptores o tenedores de
bonos hipotecarios., al ser emitidos éstos. o durante el tiempo

de su vigencia“.

Proyecto Vera Estanoil, El licenciado Jorge VYera Estafol
también prepard un proyecto de ila Ley de Compafilas
Fideicomisarias y de Ahorra. presentade a la Secretaria de

Hacienda a mediados de marzo de 1926.

ey de Bancos de Fideicomiso de 1%24. Alrededor de un afio
y medio mids tarde de promulgada La Ley General de Instituciones
de Crédito y Establecimientos Eancarios de 1924, se dicta 1la

Ley de Bancos de Fideicomiso. de fecha J0 de juniao de 1926,



publicada  en el Diario Oficial de la Federacibn del 17 de
julio. Su articulado de ochenta y seis preceptos se distribula
en cinco capitulos. La enposicibn de motives en la qgue se
“‘advierte influencia de las ideas de Alfaro y Creel, indicaba
que en la Ley General de Instituciones de Creédito de 24 de
diciembre de 1924 quedaren mencionados los Bancos de
Fideicomiso como instituciones de crédito para los efectos
legales, aungue no se hizo desde luego su reglamento, sino que

se previno que habrian de rggirse como una ley especial.

7.~ lLey General de Instituciones de Credito Y
Establecimientos Bancarios de 1926.
La Ley de Bancos de Fideicomiso, fue abrogada por esta ley de
fecha 31 de agosto, publicada en el Diario Oficial de la
Federacibn el 29 de noviembre, que se limito a incorporar como

parte de su texto el artlculo integro de aguella.

Ley General de Instituciones de Credito de 1932. Casi seis
afos después, en el Diario Oficial de la Federacibn del 29 de
junio aparece publicada esta ley, fechada el dia anterior. Su
exposicibn de motivos declaraba que la ley de 1926 habla
introducido en México. rompiendo la tradicibn. la institucibn
jurldica del fideicomiso y que evidentemente esta institucibn
podria ser de muy drande utilidad para la actividad econémica

del pals y estaba destinada probablemente a un gran desarrollos



pero que, desgraciadamente, dicha ley no precisaba el cardcter
sustantivo de la institucién y dejaba, por tanto. gran vaguedad
de conceptos en torno de ella, A.?\adla Que para que 1la
institucidn pudiera vivir y prosperar en nuestro medio se
requeria, en primer término., una definicibn clara de su
contenido v efectos., siendo esta definicibn materia de la Ley
de Titulos y Operaciones de Crédito. y una reglamentacibn
adecuada de las instituciones fiduciarias. SeRalaba que,
siguiendo en elle el precedente ya establecido. la nueva ley
sblo autorizaba la constitucibn de fideicomisos cuando el
fiduciario fuera una institucibn especialmente sujeta a la
vigilancia del Estado y mantenia las prohibiciones conducentes
a impedir que, contra nuestra tradicibn juridica, el
fideicomiso diera lugar a substituciones indebidas o a 1la
ctonstituciébn de patrimonios alejados del comercio jurldico
narmal.

8.~ Ley General de Tltulos y Operaciones de Creédito de

1932, ’

Antes de cumplirse un mes de promulgada la Ley General de
Instituciones de Creédito, se publica en el Diario Oficial de la
Federacitn del 27 de agosto. fechada el dia anterior. la Ley
General de Tltulos y Operaciones de Credito vigente en la
actualidad, cuyo Titulo Il. Capltulo V (articulos 3I46~359,
regula al fideicomise como institucibn sustantiva. Los motivos

de la ley nhaclan la advertencia de que alin cuando elloc ofrece



los peligros inherentes a la implantacibn de instituciones
jurldicas extrafas. reglamenta el fideicomiso porque ya desde
1926 la Ley General de Instituciones de Credito lo habla
aceptado y porque su implantacidn sélida en Meéxico, dentro de
los limites que nuestra estructura jurtdica general permite,
significard de fijo un enriquecimiento del caudal de medios y
formas de trabajo de nuestra economia. Indicaba gque corrigiendo
los errores o lagunas mds evidentes de la lev de 19246, 1a nueva
ley conservaba. en principio. el sistema ya establecido de
admitir solamente el fideicomiso expreso, circunscribla a
ciertas personas la capacidad para actuar como fiduciarias y
establecla las reglas indispensables para evitar los riesgos
gue con la prohibicibn absmluta de instituciones similares al
fideicomiso ha tratado de eludir siempre 1la legislacidn
}mexicana. Los fines sociales que el fideicomiso implicito llena
en paises de organizacibn Jjurldica diversa de 1la nuestra,
agregaba, pueden ser cumplidos aqui. con notorias ventajas. por
el juege normal de otras instituciones Juridicas o que

exigirlan una complicacibn extraordinaria en la contratacibn.

Q@.~ Ley General de Instituciones de Crédito y

Organizaciones Auxiliares.

Esta ley, fechada el 3 de mayo y publicada en el Dijario
Oficial de la Federacitn el dia 31, abrogb a la Ley General de

Instituciones de Credito de 1932, En su exposicibn de motivos



declaréd que el capitulo dedicado a las instituciones
fiduciarias apenas si sufre modificaciones. como no sea afadir
a la enumeracidn de sus cometidos algunos que puedan resultar
propios de estas instituciones y ciertas normas nuevas por las
cuales deben regirse las operaciones de inversibn que realice
la institucidbn en ejercicio del +ideicomiso, mandato o
comisidn, cuando de la naturaleza de éstos o ‘de las
instrucciones recibidas no resulten indicaciones
suficientemente precisas. ARadla que, sin desvirtuar la
naturaleza Jjurldica del fideicomiso. se ha prescrito la
notificacidn gbligatoria a los interesados de las operaciones
que se realicen en cumplimiento de sus encargos y de los datos
que permitan identificar los bienes destinados al fin
respectivo, siempre que sea posible o©o cuando no se haya
renunciado a ella expresamente y con el fin de hacer mds real
la responsabilidad de estas instituciones en el cumplimiento de
sus obligaciones.

10.~ Ley Reglamentaria del Servicio Pablico de Ranca y

Credito.

Como consecuencia de la nacionalizacibn Dbancaria de
septiembre de 1982, el dia 30 de ese mismo mes y afo se expide
la Ley Reglamentaria del Servicic Fabliceo de Panca y Creédito .
la que abrogd a la Ley General de Institucicnes de Credito y

Organizaciones Auxiliares.
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Esa  ley bancaria. a su  ve:z fue abrogada por la ley
raglgmentarﬁa del 28 de diciembre de 1984

11.- Ley de Instituciones de Crédito.
La Ley de Institucliones de Creédito, fechada el 14 de Jjulio de
1990, publicada en el Diario Oficial de la Federacibn del 18 de
julio de 1990, en viga} al dla siguiente de su publicacibn.
mantiene las mismos principios que la abrogada Ley
Reglamentaria del Servicio FiOblico de Banca y Creédito, en
materia de fideicomiso.

Con esto, damas por concluido el interesante tema
relacionado con 1los antecedentes del fideicomiso., por o que

entramos al capitulo segundo.



CAPITULO SEGUNDO.

EL FIDEICOMISO FuUBLICO.

1.~ LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FéDERAL.
El fundamento legal que le da origen a la ley 0Orglnica de la
Administracién PlUblica Federal es el artliculo 90 de la
Constitucibn Folitica de los Estados Unidos Mexicanos. Al
efecto dicho ordenamiento establece que la ™administracibn
piblica federal serd centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Organica que expida el Congreso, que distribuird 1los
negocios del orden administrativo de la Federacibn que estaran
a cargo de las Secretarlas de Estado vy DPepartamentos
Agministrativos y definird las bases generales de creacibn de
las entidades paraestatales y la intervencibn del Ejecutivo

Federal en su operacidn .

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y la
Secretaria de Estado y Departamentos Administrativos.”
Siguiendo a Gabimo Fraga (33), tenemos que La ley Organica de
la Administracién Publica Federal serala que el Foder Ejecutivo

se auxiliarad, en los términos de las disposiciones legales

(%]
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cn:‘v'ésnnndienteé. de las siguientes entidades que forman la
A&ministv'acibn FOblica Paraestatal H 1. Organismas
desi:entrali:adds; 11. Empresas de participacitn estatal,
instituciones nacionales de credito, de seguros y fianzas, y

111, Fideicomisos (art. 3p).

Este mismo autor, nos dice que en la legislacibn mexicana
anterior no existla un titulo genérico con 1 que se
denominaran los organismos descentralizados y las empresas de
participacién estatal, dicha legislacibn corresponde a 1las

leyes de 31 de diciembre de 1947, 1965 y 1970.

For otra parte, nos dice que en algunas legislacianes
extranjeras la expresibn paraestatal se ha considerado como un
vocablo que carece de valor juridico y gque s6lo se usa con
valor de nomenclatura (Ranelletti Ist. de Dir, Fubl, 193§, T.
1,pag. 1B03 D’Allesio, Dir. Amm. 1932, T. 1. pag. 2013 Vitta,
Dir. Amm, 1933, T. 1, pag. i26; Zanobini, Dir. Amm, 1936, T. 1,
pag. 147), Al usarse esa'exprasibn en la ley mexicana, se
aparta del origen etimolbgico de la misma, pues de acuerdo con
¢l se significa " algo que no. se confunde con el Estado...
camina lado a 1lado del Estado., paralelamente al Estado"
(Cretella, Diccionarioc de Admbn.. Sae Faulo, p. 647 M. Ma,

Diaz, D. D. Adm.. Buenos Rires, T. 1, pag B1), y en el caso de



entidades que se comprenden en aquella designacibn no caminan

al lado del Estado, sino que son parte integrante de éste.

Tambien se aparta del sentido que da la ley al vocablo de
la definicibn que adopta el Diccionario de la Real Academia de
la Lengua Espafola (1970) al consignar la palabra “paraestatal"
refiriéndola a los organismos y centros que por delegacibn del
Estado cooperan a los fines de éste sin formar parte de la
administraciédn plblica. ya que la ley conserva a las entidades
paraestatales como parte de la Administracidn Flablica Federal.
Ademas, en la ley vigente la expresibn "Administracibn Fablica
Paraestatal” carece también de un contenido juridico, pues e£n
ella se comprenden entidades de naturaleza muy diversa. como lo
es la de los organismos descentralizados. la de las empresas de
participaciébn estatal, la de 1las Instituciones de Crédito.

Seguros y Fianzas y la de los fideicomisos

Por todo ello, habrd de concluirse qQue la expresidn
“paraestatal” no corresponde al contenido de la seccién donde
se emplea y que s&lo debe tomArsele como una eupresibn cébmoda,
aungque arbitraria y a veces inexacta, para denominar los
organismos que aan formando parte de la administracibn estatal,
no son considerados como los tradicionales elementos de la

Administracitn Centralicada.



Continuande con nuestro estudio de la Ley Orginica de la
Administracién PGblica Federal. toca ahora referir al Titulo
Tercero. de la misma ya que es el relativo a la administracibn
paraestatal y para esta tesis referiremos a los preceptos

relativos al fideicomiso.

En efecto, el artlculo 47 de dicha ley selala que los
fideicomisos plblicos a que se refiere el articulo Jo. fraccién
111, de esa ley, son aquellos que el Gobierno Federal o alauna
de las dem&s entidades paraestatales constituyen. con el
propbsito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones
del Estado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo,
que cuenten con una estructura organica analoga a las otras

entidades y que tengan comités técnicos.

Asl también, el articulo en cita previene que en los
fideicomisos constituidos por el Gobierno Federal, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico fungird como

fideicomitente Unico de la administracibn plblica centralizada.

2.~ LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES FARAESTATALES.

En uno de los que considero como el mas importante de los
esfuerzos del Ejecutive Federal, por dar congruencia vy
articulacién a la serie de disposiciones administrativas que

regulan a 1la Administracidbn Fablica Federal. con fecha 14 de

i



mayo de 1984 se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacibn dos decretos. uno de ellns_ reformd diversos
articulos de la Ley Orgdnica de la Administracitn Fublica
Federal y el otro se refiere a la promulgaci&én de la Ley

Federal de la Entidades Faraestatales ( en lo sucesive LFEF),

En lo que respecta a las reformas de la Ley Organica de la
Administracibn PUblica Federal. que modificaron los artleulos
45, 46, 47, 48, 49 y 50, tuvieron por objeto determinar la
naturaleza Jjurldica y formas de creacibn de los Organismos
Descentralizados, Empresas de Participacidn Estatal Mayoritaria
y otras Instituciones asimiladas. as! como los fideicomisos

publicos,

Por 1o que hace a la iniciativa de la LFEP. el Ejecutivo
Federal sefala como propbsito fundamental y troncal del nueve
ordenamiento legal encontrar la f&rmula  adecuado para gque
"pueda responder de manera certera al pretendido y necesario
equilibrio entre los dos elementos fundamentales en la
conveniente existencia y desarrcllo de las entidades puablicas
(correcto ejercicio de la autonomia de gestidbn y conveniente y
oportuna tutela del Estado para mantener bajo control al sector

paraestatal).”



Como finalidades de la LFEP el Ejecutivo Federal sefala
que tal regulacifén debe buscar como finalidades principales "la
necesidad normativa que perfile el marco de objetivos que deben
alcanzar; la existencia y simplificacidn de las entidades
publicas; los controles adecuados que respondan a la tutela del
Estado sobre su intervencibn en la economla descentralizada
para su agilidad y desarrollo; y lograr la significativa
autonomia de gestidn en pro del! cumplimiento de las polliticas
que el Gobierno Federal fije a dichas entidades o empresas

publicas.*

La LFEP contempla la abrogacibn de la Ley para el Control
por parte del Gobierno Federal de los Organismos
Descentralizadas y Empresas de Participacidn €statal, publicada
en el Diario Oficial de la Federacibn el 31 de diciembre de
1970 y propone el establecimiento del FRegistro Plblico de

Organismos Descentralizados.

LLa LFEP, @sth integrada por sesenta y ocho articulos, los
que a su vez conforman los seis capltulos de la misma,
estructurados de la siguiente manera: Capitulo I  De las
Digposiciones Generales: Capitule 11, De los Organismos
Descentralizados, dividide en las secciones de Constitucibn,
Organizacibn y Funcionamiento, v del Registro FPlblico de

Organismos Descentralizados: Capitulo III, De las Empresas de



Participacion Estatal Mayoritarias Capitulo 1V, De los
Fideicomisos POblicos; Capitulo V., Del Desarrollo y Operacibdng
y Capitulo VI, Del Control y Evaluacitn. Dicha 1ley. cuenta

ademads con oche artlculos transitorios.

En virtud de que considero de suma importancia 1la
existencia de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales., en
seguida me permitiré realizar un breve analisis de su
contenido.

El Capitulo Primero, es el relativo a las disposiciones
generales, contiene 13 preceptos, que como su denaminacibn lo
indica, constituyen 1los gprincipios generales que ordepnan e
ilustran los campos de regulacitn que se contienen en el cuerpo

de la ley.

En estos conceptos se instituyen, de manara congruente con
la Ley Organica de la Administracibn POblica Federal, las
entidades paraestatales, reglamentandoc en su parte relativa al
articulo 90 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mericanos, con el objeto de regular la constitucibn,
organizacidn, funcionamiento. control, fusibing extincibn,
transformacidbn y disolucidn de las entidades paraestatales de
la Administracibn Piblica Federal., asi como sus relaciones con

el Ejecutivo Federal o con sus dependencias.



Segln se establece en los articulos Zp y 4p de 1la LFEP.
quedan exceptuados de la aplicacién de la ley las universidades
‘e instituciones autsnomas de educacibn superior, asi como La
Comisibn Naciona)l de Derechas Humanos., la Procuradurla Agraria
y la Procuraduria Federal del Consumidor; en tantc gue el BEanco
de fMexico, las Sociedades Nacionales de Crédito, las
instituciones nacionales de sequros y fiantas, los fondos vy
fideicomisos pUblicos de fomento, asi como las entidades que
formen parte del sistema financiero, quedan sujetos, por lo que
hace a su constitucidn, organizacibn, funcionamiento. control,
evaluacide v regulacidn, a su regulacibn especifica: por 1o que
Gdnicamente les es aplicable la ley en las materias y asuntos

Que sus disposiciones especificas no releguen.

A primera vista., pareceria ser que para el caso particular
de FONATUR, no le resulta aplicable la LFEP, dado que se trata
de wn fideicomiso pablico de <fomento., regulado por 1a tLey

Federal de Turismo, tal como veremos en €} capitulo siguiente.

No abstante dicha apariencia. a FONATUR le es aplicable.
diria yo gue integramente, ia LFEF, toda vez que la legislacidn
especifica del Fondo, contenlda en la Ley Federal de Turismo en
sus artliculos 26 al 29, no previene disposiciones que den a esa
institucidbn un reéqimen propio, distinte al general establecido

en la LFEF.
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Congruente con dicho criterio, el 21 de enero de 1987. se
modificd el contrato de fideicomiso constitutivo de FONATUR,
mediante convenio celebrado entre la entonces Secretaria de
Frogramacién y Presupuesto. en su cardcter de fideicomitente
del Gabhierno Federal. la Secretaria de Turismo, como
coordinadora del sector al que pertenece FONATUR vy la
institucidn fiduciaria Nacional Financiera. en virtud de que
diversas disposiciones legales y administrativas hablan sido
expedidas o reformadas con posterioridad a la celebracibn del
contrato de fideicomiso mencionado y en particular, para el
€caso que nos ocupa fueron incorporados algunos preceptos de la

reciente LFEF.

Hechas las consideraciones anteriores, continuaré con el

andlisis de la Ley de Entidades.

Con el objeto de evitar en la administracidn paraestatal
la existencia de empresas ajenas a los fines del Estado, la
LFEF establece lineamientos para determinar las Areas
prioritarias en que deban establecerse vy funcionar las
entidades pUblicas: y se definen cuales pueden ser objetos de
los organismos descentralirados. y en un propbsito de
uniformidad de regulacibn para tan importantes entidades

paraestatales. consiana las bases mipimas que puede contener el
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ordenamiento relativo a la creacibn de cada organismo

descentralizado.

For otro lado. y a fin de no generar conflictos en
aquellos organismos descentralizados que respondan a
éstructuras propias de intervenciones bipartitas y tripartitas,
en la constitucibn o creacidn de los mismos, tanto de
trabajadores como de patrones, cualguiera que sea su
"naturaleza, as! como en aquellos organismos descentralizados
que ademas de &rganos de gobierno cuenten con patronatos. dada
la importancia social de algunos de estos, se previene que
deberan seguirse rigiendo, en cuanto a sus estructuras
organicas por sus leyes respectivas, pero en lo aque respecta a
su funcionamiento. operacibn, desarrolle y control se les

sujeta a los dispositivos de la LFEF.

En el articulo 6o de la LFEP, se pretende una definicidon
de areas estratégicas y prioritarias, al efecto Fauzi Hamdan
(3« ), nos dice que para entender lo que son las areas
prioritarias, primero hay que definir lo que son las Areas
estratégicas, gque solamente pueden llevarse a cabo por la
administracién centralizada o por los organismos
descentraliczados. Son actividades estrateégicas del Estado
aquellas actividades gue sblo las puede llevar a cabo el Estado

de man=ra exclusiva., sin intervencidn alguna de particulares,
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que corresponden a lo Qque antes se donominaba con el nombre de
" monopolios estatales " previstos de manera expresa, como
excepcibn a la libre competencia. en el articulo 28
Constitucional.

El texto actual de dicho precepto sefala como actividades
estrategicas las siguientes : acufacidn de moneda; correos:
telégrafos; radiotelegrafia y la comunicacibn via sateélite;
emisidbn de billete por medio de un s6lo banco, organismo
descentralizado del Gobierno Federal: petréleoc. y los demis
hidrocarburos:s petrogulmica basica: minerales radiactives y
generacidn de energla nuclear; electricidad: ferrecarrilesi y
las actividades que expresamente sefalen las leyes que expida

el Congreso de la Unién,

Retomando los conceptos de Fauzi Hamdan (¥7) . nos dice
que el propio artlculo 28 Constitucional sedala. en su sexto
parrafg, que el estado participard en las actividades de
caracter priaritario, de acuerdo con las leyes._n su vesz, el
articulo 60 de la LFEF, en su'segundc parrafo, sefala que son
actividades prioritarias las tendientes a la satisfaccibn de

los intereses nacionales y necesidades populares.

Dice el autor en cita que dicha disposiciba pretende ser

reglamentaria del parrafo sexto del articulo 28 Constitucional,



agrega que tan shlo se queda en pretensitn. 'pnrque la
disposicidén no constituye una auteéntica reglamentacidn de 1o
que por Aareas priur-itarlé\s se entiende. Para que realmente
hubiera una reglamentacidn de dicha disposicibn. el Congreso de
la Unibn, desarrollando su auténtica funcidn legislativa.
tendrla que haber seRalado, con mayor precisibn y extensibn. lo
que dichas &reas significant en cambio, tal y como se encuentra
redactado el segundo parrafo del articulo &g de la LFEF, deja a
discrecion del Ejecutivo Federal un amplisimo campo para darle
contenido a los conceptos. generales y anbiguos de "intereses
nacionales" y “necesidades populares”. Esta situacidn deja en
estado de indefensibn a los particulares por no definirse y
delimitarse las &reas en que el Estado puede intervenir. Es
principio Constitucional, aceptado por nuestra Ley Suprema. gue
la limitacibn o restriccibn de los derechos individuales., s6lo
puede tener lugar por la propia Constitucibn, que debe sefalar
de manera concreta y precisa tal circunstancia. En el caso
particular, deja al arbitrio absoluto del Ejecutivo para
calificar queé se entiende por "intereses nacionales" y
necesidades populares*, constituye sin lugar a dudas una
delegacibn de facultades legislativas en el Ejecutivo, puesto
que tales conceptos, por ser tan generales, puede el Ejecutivo
darles cualguier contenido. La delegacibn de facultades, a
través del otorgamiento de facultades discrecionales absolutas,

est&d prohibida en nuestro sistema constitucional, pues sblo



puede tener lugar en ello en los casos expresamente previstos

en el artlculo 49 Constitucional.

Continuando con el analisis de la LFEF, toca ahora sefalar
que se robustece la intervencitn de las secretarias a quiénes
se ha asignado la coordinacidn de sectores, instituyéndose que
seran obligadamente miembros de los &rganos de gobierno y en su
caso de los comites técnicos de las entidades paraestatales. Se
consigna de manera especlfica que en las sesiones de los
&rganos de gobierno. dichas secretarias, las globalisadoras y
las demds., as! como las entidades que deban formar parte del
respectivo Grgano de gobierno, deberadn pronunciarse sobre los
asuntos de la entidad o empresa relacionados con sus
respectivas facultades legales. para lo cual deberén contar con

la oportuna y adecuada informaci&én del caso,

Con estas medidas. considero que también se persigue
fortalecer tanto la intervencidn y decisiones del &rgano de
gobierno en la operacibn de las entidades como de las
coordinadoras de sector y apoyar de manera clara la autonomia
de gestibn. Con relacibn a este principio. haré m&s adelante un
breve comentario. por considerarlo de importancia para este
trabajo.

For otra parte, se consigna la obligacibn de la Secretaria de

Hacienda y Credito FGblico de publicar anuaimente en el Diario
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Oficial  de 'la Federacion, una relacibn de las entidades
paraesf:atales que formen parte de la administracitn pablica

federal.,

En cuanto a las infracciones a la LFEF se establece que
serdn sancionadas en los términos que legalmente correspondan,
atendiendo al regimen de responsabilidades de los servidores
plblicos federales.

En el Capltulo Segundo., se contiensn las normas para la
constitucidn, organizacibn. funcionamiento y registro poablico

de los organismos descentrali:zados

En la Seccibn A de ese capltuwlo, se contemplan en primer
teérmino, dispositivos que de una manera uniforme tienden a
definir los objetivos y las formalidades de estos organismos,
para el manejo de &reas estrategicas del Estado. la prestacidn
de servicios pGblicos o sociales, la obtencibn o aplicacibn de
recursos para fines de asistencia o seguridad social y manejo
en exclusiva de determinadas Areas prioritarias.

Para tal efecto, se sedalan los elementos minimos que debe
contensr toda ley o decreto por el cual se establezeca la
creacibn de un organismo descentralizado, as! como las
obligaciones de fijar sus oraganos, patrimonio, régimen laboral

e inscripcibn en un registro pablico.



En 1o que respecta al reégimen laboral,. citaremos la
critica que realiza Fauzi Hamdan {(3%), al efecto sefala gue si
el organismo descentralizado es creadeo por el Ejecutivo
Federal, esth impedido por los principios de Autoridad Formal
de la lLey vy Supremacia de la Ley. para sefalar el rveégimen
laboral a que se sujetaran los servidores publicos del
organismo descentralizado respectivo., toda ve: que la Ley
Federal de los trabajadores al Bervicio del Estado.
reglamentaria del Apartado B del Articuleo 123 Constitucional,
en su artliculo 20, sefala oue todos aguellos organismos
descentralizados que tengan por objeto la prestacibn de
servicios publicos gquedaran sujetos, en cuanto a sus relaciones
laborales, & dicha ley. En consecuencia el Ejecwtivo Federal no
puede derogar una ley, ni contrariarlia ni ir mds alli de lo que
la ley indica por el principio de distribucibn de Ffunciones
entre los diversos arganos estatales previstos en la
Constitucitn. Por lo tanto. siguiendo al autor en cita, seria
inconstitucional que el Ejecutivo Federal al crear un organismo
descentralizade estableciera un reégimen laboral con sus

servidores plblicos distinto al de la ley burocrhtica.

Continuando con el apalisis de la Seccitn A del Capitulo
Sequndo. tenemos que mas adelante. el articulo 16 de la LFEP,
se refiere a que cuando un oreaniesmo descentraliczado deje de

cumplir su objeto o su funcionamiento no resulte conveniente




desde el punto de vista de la econamia nacional., la Secretaria
de Hacienda y - Credito Fublico, ptrevia opinibn de la
coordinadora de  sector, propondra al Ejecutivo Federal le

disolucidn y liquidacidn de dicho ente.

Los artlculos restantes, es decir 17, 1B, 19, 20, 21, 22 y
23 de la LFEF, se refieren a la forma de funcienar de los
organos de gobierno. facultades del director general y manera
de acreditar la personalidad y facultades de los miembros del
organos de gobierno, secretario y prosecretario de éste, del
director genaral y de los demds apoderados generales de dichos

Grganos.

Como algo novedoso, solo se exige inscribir en el Registro
Ptblico de DOrganismos Descentralizados a esa clase de entes,
sin qQue en lo sucesivod las empresas de participacibn estatal
mayoritaria tengan que inscribirse en ese registro gue llevara
la Secretaria de Hacienda y Crédito Fablico. En dicho registro
se inscribiran el estatuto organico. reformas o modificaciones
de los organismos descentralizados; nombramientos de los
integrantes de 1los Organos de gobierno y director general,
subdirectores y otros apoderados generales y funcionarios que
lleven la firma de la entidad. Fara acreditar su personalidad y
facultades, dichos servidores pablicos bastara exhibir una

certificacion de su nombramiento o mandato expedido por el
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Registro Fublice de Qrganismos Pescentralicados, remitiéndonos
la LFEF al reglamento que determinara la constitucibn vy
funcionamiento del registro: asi comg las formalidades de las

inscripciones y sus correspondientes anotaciones.

En el Capltulo Tercero. s& regulan las empresas de
participacidn estatal mayoritaria, de manera congruente con el
texto de la Ley Orglnica de la Administracibn Plblica Federal.
Dichas empresas debem tener siempre como objeto las Areas

prioritarias que se determinan en el artlculo ép de la LFEP.

De este modo, se busca delimitar el campo de accibn de
esta intervencibtn del Estado para procurar gue las empresas
piblicas bajo esta forma de organizacibn, correspondan de
manera clara y congruente a 1la rectorlia econAmica que 1la
Constitucibn Follitica de los Estados Unidos Mexicanos confiere

al Estado.

Por otra parte. en el articulo 31 de la LFEP se reitera
gque la organizacibn, administracibn y vigilancia de las
empresas de participacitn estatal mayoritaria, quedan sujetas a
lo que la legislacidn aplicable a cada una de ellas sefale, sea
la civil o mercantil., en su caso, sin perjuicio desde luego de
que dichas empresas guedan sujetas a los terminos sefialados por

la LFEP, es decir se les da el mismo tratamiento, en cuanto a
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su control, vigilancia y supervisibn, que a los organismos

descentralizados.

El resto de los artlculos del Capltulo Tercero, relativos

a dichas empresas. se refieren a la forma en que funcionarh el

consejo de administracibn u brgano de administracidn,

directores generales o sus equivalentes, la fusién y disolucibn

"de las mismas y, en general, se eguipara en lo fundamental. en
cuanto a su operacibn y funcionamiento, a los organismos

descentralizados.

En el Capitulo IV de la LFEP, concretamente en los
articulos del 40 al 45, se habla de los fideicomisos publicos,
con respecto a los que tomaré los comentarios de Fauzi Hamdan
(3°%), al efecto nos dice gue la LFEP considera como entidades
paraestatales a los fideicomisos ptblicos, en aguellos casos en
que el Gobierno Federal o alguna de las demads entidades
paraestatales sean parte en los fideicomisos. como
fideicomitentes, y que el objeto y fin del fideicomiso tuviere
como propbsito auxiliar al Ejecutivo Federal en las
atribuciones del Estado para impulsar las &Areas prioritarias de
desarrollo: que tales fideicomisos cuenten con una estructura
an&dloga a las otras entidades paraestatales y que cuenten con
comités tecnicos., Trathndose de fideicomisos plUblicos en que el

fideicomitente sea el Gobiernt Federal el brgano competente
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para la constitucién del fideicomiso es la Secretaria de
Haciend$ y Crédito FOblico, de acuerdo con lo que previene el
articulo 47 de la Ley Orgdnica de la Administracibn FGblica
Federal y el articulo 9o de la Ley de Fresupuesto Contabilidad

y Gasto Fablico.

El autor citado agrega que equiparar a los fideicomisos
publicos como si fueren entidades paraestatales, es desvirtuar
la naturaleza jurldica del propio fideicomiso. El fideicomiso
es un negocio jurlidico en que intervienen como partes, cuands
menos. una persona llamada fideicomitente y otra persona
llamada fiduciario., mediante el cual el primero destina bienes
o valores, mediante su aportacibn al fiduciario, para que este
ultimo realice los fines licitos' convenidos en el negocio
Juridico en cuestibn., E]l fideicomiso no crea un ente juridico
distinto de las partes que intervienen el mismo. sino que lisa
y llanamente se trata de un acto jurldico. por lo gque resulta
incdrrecto calificar como entidad a un fideicomiso, como si
tuviera personalidad jurldica propia; mads grave es el hecho de
que, para tener el caricter de fideicomiso pablico, la
disposiciébn legal en cuestibn exija, entre otros requisitos,
que el fideicomisoc adopte una estructura analoga a las demas
entiaades. lo que quiere decir que si las demds entidades (que
refiere la LFEF) son entes con personalidad juridica vy

patrimonio propios. resulta imposible una estructura andloga a
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un negocio jurldico gue le falta como elemento esencial tener
personalidad Juridica; ademds, agrega el autor gue seguimos,
exigir analogla entre dos entes o figuras Jjuridicas que no
pertenecen a un genero comin, es romper con los principios mas
elementales de la lbgica juridica y aRade, una cosa andloga es
agquella gue se parece o guarda similitud con otra lo gue en el
caso particular resulta practicamente imposible asimilar con
caracteristicas comunes a un fideicomiso, como negocio
juridico, con las demihs entidades paraestatales que tienen el
caracter de personas juridicas, con una estructura,

organizacitn y funcionamiento corporativo.

Asl las cosas. comenta el Lic. Hamdan, y forzande lo que
la dispousicion legal exige para calificar a un fideicomiso como
publico, se requeriria que en el negocio Jjurldico se
establecieran brganos similares o equivalentes a la demds
entidades paraestatales; de suyo se aprecia la imposibilidad
juridica de integrar en un fideicomiso o&rganos similares o
equivalentes a las otras entidades paraestatales, maxime que en
la propla disposicibn 1legal. ademds de exigir que los
fideicomisos ptblicos adopten una estructura anAloga a las
demAs entidades, requiere siempre la enxistencia de un comite
técnico. Por lo tanto, para estructurar organicamente de modo
analogo a las demas entidades un fideicomiso seria necesario

gue tuviera, cuando menos. tres b&rganos representativos



equivalentes - a cualquier sociedad (asamblea de socios o
accionistas como 6rgano supremo, organo de administracibn y
6rgano de vigilancial), situacidn que por la naturaleza juridica
del fideicomiso es imposible gue pudiera estructurarse de ese

modo.

For otra parte, tenemos que el articulo 40 de la LFEF‘,-
remite al Capitulo V en cuanto al desarrollo y operacibn de
todas las entidades paraestatales, y por lo que hace a los
comités técnicos y directores generales de los fideicomisos
pliblicos, estos se ajustar&dn en cuanto a su integracibn,
facultades y funciopamiento a lo que se establece para los
&4rganos de gobierno y directores generales de las demas
entidades paraestatales. El1 resto del articulado del Capltulo
IV se refiere a los elementos que debe de tener el contrato de
fideicomiso, las facultades del! comité técnico. al igual que
aquellas materias o asuntos que por su importancia vy
trascendencia deben ser somatidos al brgano de gobierno de la

institucidn que funja como fiduciaria.

Como Gltimo punto exclusivo para los fideicomisos, es
importante mencionar que, salve gque se trate de fideicomisos
constituidos mediante ley. tal y como es el caso de FONATUR, ©
gque la naturaleza de sus fines no lo permita, en los contratos

constitutivos de fideicomisos de la Administracibn FPablica

(54
1]



Centralizada se deber& reservar el Gobierno Federal la facultad

expresa para revocar los,

En los dos Gltimos Caplitulos, es decir el V y el VI,
denominados "Del Desarrollo y Operaci&n" y "Del Control vy
Evaluacién", contienen disposiciones generales que deben
observar indistintamente los organismos plblicos
Jescentralizados. las empresas de participacibn estatal

mayoritaria y los fideicomisos publicos.

En el Caplitulo V se contemplan normas especlficas sobre el
desarrollo y operacitn de todas agquellas empresas que encuadren
dentro de los supuestos de la LFEF para ser consideradas como
entidades paraestatales, y a tal efecto se les sujeta, en
primera instancia a la Ley de Planeacion, Plan Nacional de
Desarrollo y programas sectoriales e institucionales, y en
cuanto a su autonomla de gestidn a abjetivos y circunstancias
concretas para su desarrollo y operacibn, con normas basicas
para el programa institucional, presupuestos de egresos, manejo
de recursos por los propios &Hrgancs de las entidades vy

programas financieros.

Como regla destacada para el efecto de una normatividad
propia del sector paraestatal en cuanto al ejercicio de

presupuestos, registro de operaciones. informes sobre estados



financieros y cuenta pdblica, sujeta a las entidades
paraestatales, en primer término a lo dispuesto por la LFEF vy
su reglamento y de manera supletoria a las prevenciones

establecidas en otra leyes y reglamentos.

El articulo 58. el cual merece un comentario aparte por el
sentido y fines persequidos en este trabajo. mismo que
realizaré mas adelante, instituye como facultades de 1las
&rganos de gobierno, aguellas dque se encontraban dispersas en
numerosas dependencias del Gobierno Federal, vinculadas a la
programacién, presupuestacion, ejercicio del presupuesto,
direccibn, operacibn y otras qQue se. identifican con la
autonomia de gesti&n. Sentimos que este precent;: concilia, por
una parte, la autonomta de gestidn que se radica en el brgano
fundamental de la entidad que es el &rgano de gobierno, con
aguellos controles que el Estado Mexicano ha estado regulando

en los diversos ordenamientos etistentes en esta materia.

En lo que respecta al articulo 5%, tenemos que establece
las facultades y obligaciones de 1os directores generales de
las entidades paraestatales entre las qgue sefalaremos: la
administracién Yy representacidn legal de la entidadi
formulacién de programas Yy presupuestos, para su
carrespondiente presentacibn al &rgano de gobierno: as! como

programas de organizacitn: proponer al &rgano de gobierno el
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nombramiento y la remocibn de los dog niveles de zervidores de
la entidad. la fijacibn de sus sueldos y demds prestaciones
conforme a4 la asignhaciones globales del presupuesto de gasto
corriente aprobado por el propio &rgano de gobierno:
preéenta:ibn peribdica de informes del desempefio de las
actividades, incluyendo el ejercicio de los presupuestos y los
estados financieros correspondientes. Diches informes se
cotejaradn contra las metas propuestas vy los compromisos
asumidos por la direccibn con las realizaciones alcanzadas:
establecimiento de mecanismos de autoevaluacion: ejecutar los
acuerdos del &rganoc de gobierno y suscripcibn, en su caso, de
los contratos colectivos e individuales que regulen las

relaciones laborales de la entidad con sus trabajadores.

En el Capltule VI y Gltimo, relativo a los controles y
vigilancia de 1las entidades paraestatales., en apoyo a la
autonomia de gestiébn de las mismas, se preven diversas normas
carrespondientes a los aréancs internos de la propia entidad., a
los comisarios pGblicos, & las facultades directas de control
de la Secretaria de la Contralorla General de la Federacibn y
contienen normas que no dejan lugar a duda sobre los controles
que corresponden al Estado, a modo de intervencifn directa del
Ejecutivo Federal, cuando el &rgano de gobierno o el director

general no cumplan ¢on sus respectivas obligaciones,



S.- EL FRINCIFIO DE LA AUTONOMIA DE GESTION Y EL ARTICULD

S8 DE LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES FARARESTATALES.

De acuerdo con la estructura que hemos descrito en forma
sintética. sentimos que ia LFEF queda identifica como un claro
ejemple y esfuerzo del Ejecutive Federal par avanzar con
rapidez y firmeza en el manejo honesto y transparente, asi como
para incrementar la productividad Yy racionalizacibn
administrativa en las entidades publicas, a la ve: que propone
para ellas la autonomia de gestibn, ‘principio este gque por
resultar novedoso me permitiré hacer algunas reflexiones sobre

el mismo.

Las empresas pUblicas se desarrollan en un marco de
pesadas regulaciones dictadas por el sector central, que con
frecuencia anulan los esfuerzos de sus directores por hacerlas
mas productivas y eficientes. Un c@imulo de leyes, reglamentos,
acuerdos, decretos, e instructives, inundan lasg vias
administrativas que hacen practicamente imposible el avance
fluido vy controlado del quehacer de las empresas. En un
proposito de relacionar univocamente universos distintos., las
dependencias del sector central se empeRaron en descentralizar
procedimientos de analisis, vigilancia y control hacia las

empresas del estado. dando lugar con ello a una sobreregulacion
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que impide juzgar con objetividad la marcha de esas wunidades

productoras.

La regulacitn excesiva llegd a extremos de obstaculizar
las tareas de direcci6bn estratégica de los brganos de gobierno.
Las decisiones importantes con frecuencia se plantean. ya no el
sena de éste, sino en las oficinas de funcionarios del sector
central y en instancias superiores, cuando la importancia del
asunto a dirimir reclama una corresponsabilidad de lag
dependencias y organismos que integran el &rgano de gobierno.
En ese orden de ideas, considero que surge la necesidad de
fortalecer las funciones de quiénes integrados como Organo de
gobierno, tienen 1la gran responsabilidad de administrar las
entidades paraestatales, con un enfoque de alta direccidn, en
la bOsqueda de mejores resultados en un marco de eficiencia,
eficacia y productividad, estos CGltimos conceptos,premisas
fundamentales que previene el Frograma de Modernizacibn de la

Empresa Fuablica.

Toca ahora analizar el concepto de la autonomla de
gestién, dicho principio se encuentra incluido en el articulo
11 de la LFEP y al efecto establece lo siguiente:

"Art. 11.- Las entidades paraestatales gozaran de autonomla de
gesti16n para el cabal cumplimiento de sus objeto, y de los

objetivos y metas sedfalados en sus programas. Al efecto.



contaran con una administracibn %gil y eficiente y se sujetaran
a los sistemas de control establecidos en la presente ley y en
lo que no se oponga a esta a los demas que se relacionen con la

administracibédn piablica.”

De acuerdo con la opinitn de Fauzi Hamdan Amad (*) con la
que definitivamente coincidimos. esa disposicibn constituye la
declaratoria mas importante de la LFEFP y el cambio radical de
la forma de control de la administracibn centralizada saobre el

sector paraestatal.

Dicho autor continua diciéndonos gque para implemantar 1la
autonomia de.gestion, que en sentido estricto debiera llamarse
" autarquia de gestidn", el articulo 58 de la LFEP otorga
facultades indelegables a los 6organos de gobierno de 1las
entidades paraestatales, el cual debe interpretarse tomando en
cuenta que en dichos Organos debe estar representada 1la
Secretaria de Hacienda y Credito Publico ( asl debe entenderse
actualmente, ya que con motivo de las reformas a la Ley
Organica de la Administracibn Fublica Federal. publicadas en el
Diario Oficial de la Federacibn el 21 de febrero de 1992, se
suprimid a la Secretaria de Programacibn y Fresupuesto, y la

dependencia que se cita ahora participa con representantes).



Bentro de las facultades indelegables con aque cuentan 1los
Organos de gobierno de las entidades paraestatales merecen
especial atengiébn las sigquientes:

1.~ Aprobacibn, can exclusibn de otros 6rganos o
dependencias, de programas y presupuestos . Ahora corresponde
al b&roano de gobierno de cada entidad su aprobacibn, sin
necesidad de recurrir a la Secretaria de Hacienda y Creédito

Pablico para tales efectos.

As! también, he de seRalar que el propio articuleo 58 que
venimos mencipnando excepthQa de 1o anterior a aquellas
entidades paraestatales que estén incluidas en el Presupuesto
de Egresos de la Federacibn: es decir, que esas entidades
quedan sujetas al régimen anterior, por lo que tanto sus
presupuestos como programas financieros continuaran siendo

aprobados par la Secretaria de Hacienda.

En este espacio hareé una aclaracibn que estimo de lo mas
relevante, dado que en mi caracter de prosecretdrio del Comité
Técnico de FONATUR me corresponde asistir a las reuniones que
se telebren y en consecuencia levantar el acta correspondiente,
de esta manera me he percatado que la autonomla de gestibn, en
materia de presupuestos y programas financieros no funciona en
dicho fideicomiso ya que invariablemente dichos rubros son

autorizados previamente por la Secretaria de Hacienda.



En tal virtud. presumo que el mismo tratamiento se da a
otras entidades. de lo gue se debs concluir que no existe upa
real y efectiva autonomla de gestibn en los &rganos de gobierno

de las entidades paraestatales.

2.~ Determinacidn de precios de bienes y servicios.
facultad que tambien correspondla ejercer directamente a la
Secretaria de Hacienda. en leos términos del artlculo 3i,
fragcion XV de la Ley Orghnica de la Administracitn Plablica
Federal.

I.~ Eupedir normas generales para que el Director General
de la entidad pueda dar de baja los activos fijos que no
correspondan a las operaciones propias del objeto de la misma,
El marco legal de referencia para el efecto gue aqul se apunta,

considero que es la Ley General de Bienes Nacionales.

4.— Aprobacitn de la informacidn financiera y autorizar

su publicacién.

Considerando que €1 artliculo 40 de la LFEF establece que
su capitulo V es aplicable a los fideicomisos pOblicos. en
cuanto sea compatible con su naturale:za, estimo que la

publicacidn de los estados financieros a que se refiere el



articulo S8, no es aplicable @ a _iﬁsrjfideicomisns. S ouva
normatividad propia, es decir la Ley] Géhérél- de’” Titulas v
Operaciones de Créditoc, no establece diﬁh#-bbliga:i6n.

5.- Aprobacion de la estructura bésica de 'la erganizacibn

de la entidad y de sus modificaciones.

6.— Nombrar y remover a propuesta del director general de
la entidad a los servidores publicos de estiX que ocupen las dos
jerarquias inferiores a las de aquel, aprobar la fijacibn de

sus sueldos y prestaciones, Yy concederles licencias.

7.~ Nombrar al secretario del organo de gobierno entre
personas ajenas a la entidad a propuesta de su presidente. asi
como al prosecretlrio a propuesta del director general de la

entidad.

8.— Establecimiento de normas y bases para la

adquisicién, arrendamiento y enajenacibn de inmuebles.
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CAFITULO TERCERD.

EL FONDO NACIONAL DE FOMENTD AL TURISMO.
1.~ ANTECEDENTES.
EL FONDQO DE GARANTIA Y FOMENTO DEL TURISMQ ¢FOGATLR).

Con el propésito de que una rama tan importante de la
econbmica nacional, como 1o es la industria turistica, contara
con mayores facilidades financieras que le permitieran su mejor
y mas cbmodo desarrollo, el Ejecutivo Federal expidib, con
fecha 14 de noviembre de 1996 y publicado en 21 Diario Oficial
el 13 de diciembre del mismo afo el Decreto gue creo al FONDO
DE GARANTIA Y FOMENTO DEL TURISMO, (FOGATUR) (1) cuyo
manejo en fideicomiso se encomendd a Nacional Financiera,
aportando para ese fin recursos econbmicos, los cuales se
verian incrementados anualmente con las cantidades que se

sefnalaran en el Fresupuesto de Egresos de la Federacidn.

. 5e establecib que el patrimonio dado en fideicomiso,
podria incrementarse con las aportaciones de los Gobiernos de
los Estados. que se destinarlan preferentemente a fomentar

actividades turisticas dentro de sus respectivas entidades; que



serla suceptible de aceptarse aportaciones de particulares:
también se dispuso que los productos de las operaciones que se

realizaran, pasarian a incrementar al patrimonio del fondo.

El Obrgano de gaobierno del fideicomiso fue un comite
téenico, integrado por representantes del Departamento de
Turismo, de las Secretarias de Hacienda y Creédito Pablico, de
industria y Comercio, del Banco de México S.A. y MNacional

Fipanciera, S. A.

Las actividades del Fondo se encaminarlan a :

La realizacibn de estudios tendientes a crear. desarrollar
y fomentar centros turisticos:

Estimular la afluencia turistica nacional y extranjera a
los lugatres de atractivo turistico :

Famentar y desarrollar actividades turisticas, auxiliando
a las empresas turisticas, dedicadas al servicio turistico y a

las vinculadas con ellas, en sus necesidades econbmicas,.

Se ordend la creacibn de un Comité Técnico integrado por
representantes de las siguientes dependencias e instituciones:
Secretarla de Gobernacibn, Secretarla de Hacienda y Crédito
PGblico, Secretaria de Economla. Banco de México y Nacional

Financiera.



En cuanto al aspecto laboral. se se®alb que para el
desarrollo de las actividades el Fondo contarfa con el persanal

técnico y administrativo que requiriera,

EL FONDQ DE PROMOCION E INFRAESTRUCTURA TURISTICA
{INFRATUR) .

El Fondo de Fromocitn e Infraestructura
Turistica(INFRATUR), fue creadoc por un contrato de fecha 22 de
mayo de 1969 entre el Gobierno Federal, representado por la
Segcretarla de Hacienda y Crédito Piblicoscomo fideicomitente y

el Banco de México, S. A., como institucién fiduciaria.

Dicho Fondo se cred con el propbsito de promover vy
realizar las obras de infraestructura turi{stica relacionadas
con un programa elaborado por el Gobierno Federal, cuya
conveniencia quedd determinada en los estudios técnicos que se
le encomendaron al Banco de Mexico. S. A. y cuyas conclusiones
serian aprobadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, para el desarrocllo de nuevos Centros Turlsticos de
importancia, y la mejora sustancial de aguellos gue conforme a
un programa del Gobierno Federal se 1~ encomendaran y que han

demostrado ya su potencial como polos de atraccitn turistica.
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Para alcanzar dichos objetives, se faculté a INFRATUR ha
»adqu‘irir, urbanizar, fraccionar, vender, y arrendar bienes
inmuebles, con sujecibn a las condiciones o requerimientos
generales que aprusbe el Comité Tecnico del fideicomiso y a
fomentar las inversiones privadas que complementen a las que

lleve a cabo en infraestructura,

EL FONDOQ NACIONAL DE FOMENTO AL TURISMO.
1.~ ANTECEDENTES.

El Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR). nace de
la fusibn de los fideicomisos denominados Fondt de Garantla y
Fomento del Turismo (FOGATUR) y Fondo de Promocibn de

Infraestructura Turistica (INFRATUR).

En el Diario Oficial de la Federacibn, de fecha 28 de
enero de 1974, se publict la Ley Federal de Fomento al Turismo,
en vigor desde el 13 de febrero de 1974, misma gque cred a

FONATUR.

Diche fondo tendria por objeto asesora, desarrollar vy

financiar planes vy programas de fomento al turismo y serla



aoperade de conformidad con 1las normas contenldas en la
mencionada ley, en el Contrato de Fideicomiso y en la Reglas de
Operacidn que expidiera la Secretaria de Hacienda y Creédito

FOblico. oyendo a la Secretaria de Turismo.

En los artlculos cuarto y quinto transitorios de la Ley
Federal de Fomento al Turismo. se establecid la transmisibn, al
patrimonio de FONATUR de los derechos y obligaciones que
corresponden, tanto al FOGATUR como a INFRATUR, y en el
articulo sexto transitorio, se dijo que el personal de ambos
fideicomisos podrd, a su eleccibin, pasar con todos sus derechos
a prestar sus servicios a FONATUR o ser liguidado conforme a la

Ley Federal del Trabajo.

El Gobierno Federal, mediante oficio del 4 de marzo de
1974, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
Departamento de Inversianes Financieras, designbd como
instituciébn fiduciaria a Nacional Financiera, S.A. Mediante
contrato de fideicomiso celebrado al efecto, 21 24 de marzo del

mismo afo, quedb constituido FONATUR.

La‘ clausula primera de dicho contrato establecib " €1
Gobierno Federal destina en fideicomiso, para la creacibn del
Fondo Nacional de Fomento al Turismo, las obligaciones vy

derechos que companen el patrimonio del Fondo de Garantlia y
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Famento al Tu:riémn y"vlas abligaciones vy derechos gque componen
el patr‘in}aniqf de{ ”Fondu de Fromocitn dg  Infraestructura
Turlsticas al "'e¢§§t6 desigha como Fiduciaria a MNacional
Fxnanciei-a; s.‘ A, guien acepta el cargo gque se le confiere v

protesta su fiel y legal desempero”.

La clausula guinta sefal® " De conformidad y para todos
los efectos de lo dispuesta por el psrrafo tevcers, fraccibn IV
del articulo 45 de la Ley General de Instituciomes de Creédito v
Drgani:‘a:inneg ARuxiliares, se crea un Comite Teécnico y de
Distribuci&n de Fondos, que se integrard por seis miembros. sin
perjuicio de que pueda aumentarse 21 namero 2n el caso previsto
en el parrafo siguiente: corresponde el nombramiento de un
propietario y su respectivo suplente, a cada de las siguientes
entidades: a) Secretaria de Turismp: b) Secretarla de Hacienda
y Crédito POblice; ¢) Secretaria de FPatrimbnio y Fomento
Industrial; d) Secretarla de la Presidencia; e) Banco de

Mexico, S. A.i y £) Nacional Financiera, 5. A.

Se invitarh a formar parte del Comite. ton voz pero sin
vate a un representante comin de la Confederacitn de Camaras
Nacionales de Comercio y de la Confederacibn de Camaras
Industriales. a un representante del fongreso Nacional
FPermanente Agraric y a un representante de los Sindicatos

Mayoritarios relacionados con la actividad turlstica.



Al - jefe de la Secretaria de Turismo corresponderd la
representacién del mismo ante el Comite y fungirid como

Fresidente.

Las resoluciones se tomardn por mayoria de votos y el

Presidente tendra voto de calidad.

El Director General del Fondo Nacional de Fomenta al
Turismo concurrird a las sesiones con voz, pero sin voto".
La clausula sexta establecid " Se considerard legalmente
instalado el Comité siempre y cuando estén presentes cuatro de

sus miembros con derecho a voto“.

La clausula séptima., indicaba " El Comité Tecnico y de
Distribucibn de Fondos tendr& las siguientes facultades:"

fraccién " VI. Expedir su reglamento interior: .

Por su parte, la eclausula octava sedald " Para el
desemperio de su cometido, la “Fiduciaria". a propuesta del
Presidente de la RepUblica. designara un Delegado Fiduciario
Especial que con caracter de Director General del Fondo
Nacional de Fomento al Turismo, tendri las siguientes
funciones:

A) Representar a la “"Fiduciaria.”

AR



‘B) Ejecutar lgs resoluciones del Comité Técnico y de
bistribucibn de Fondos

o) ‘Elaborar los programas, planes, proyectos, presupuestos y
‘estados financieros anuales del Fondo.

D Contratar al personal necesario para la realizacibn de la
finalidad del fideicomiso, y

E) Las demas que le atribuyan la Ley Federal de Fomento al
Turismo, las Reglas de Operacibn y el presente Contrato de

fideicomiso". (43)

Como se desprende de lo dispuesto en la clausula séptima,
fraceibn VI, corresponde al Comité Teécnico expedir el
Reglamento Interior de FONATUR y de acuetdo con lo previsto por
la clausula octava, incisa D), corresponde al Delegado
Fiduciario Especial y Director General del fondo, contratar al
personal necesario para la realizacidbn de la finalidad del

fideicomiso.

Es asi, que en la primera reunibn del Comité Técnico de
FONATUR, celebrada el dos de abril de 1974, se resolvibl gque los
empleados de dicho fondo tuvieran las mismas prestaciones que
el personal de la institucibn fiduciaria, es decir Nacional
Financiera, sin que se realizaran los actos conducentes a

emitir un reglamento interiar de trabajo que regulara las
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relaciones contractuales entre el nuevo fideicomiso Yy sus

trabajadores.
CONVENIO MODIFICATORIO AL CONTRATO DE FIDEICOMISO. (=)

El 21 de enero de 1987, se 'suscribib un convenio
modificatorio al contrato de fideicomiso constitutivo de
FONATUR. Dicha reforma obedecid al hecho de armonizar el
contrate referido con las normas juridicas que fuercon eixpedidas

o reformadas con posterioridad a su celebracién.

Al efecto, en este convenio se hace referencia a la Ley
Federal de Turismo del & de febrero de 1984, asl como a 1a Ley

Federal de las Entidades Paraestatales del 14 de mayo de 1%86.
2.~ SITUACION ACTUAL.
LA LEY FEDERAL DE TURISMO DE 1992, (44)

Actualmente, FONATUR se rige por la vigente Ley Federal de
Turismo, de fecha 18 de diciembre de 1992, publicada en el
Diario Oficial de la Federacibn el Z1 de diciembre de 1992, en
vigor a los 30 dias siguientes a su publicacibn, segun lo

dispuesto en el articulo primero transitoriao.



Dicha ley. en su articulo 26 saﬁ'ala.vq‘ue_"”el:Fideitamisd

Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FbNATUé)‘ﬁé txcjp;f

la programacién, fomento y desarrollo déiitu ishb

lo dispuesto por esta ley. a la ley de p:iahéaci;:h y a"bl'a.s_'

normas, prioridades y politicas que determine el Ejécufivé’

Federal a traves de la Secretaria (se refiere a la’de turisma).

El articulo 28 menciona las funciones del fondo, de las

que sefialaré las siguientes:

Elaborar estudios y proyectos que permitan identificar las
areas territoriales y de servicios susceptibles de ser

explotadas en proyectos turisticos.

Crear y consoclidar centros turisticos conforme a los
planes maestros de desarrollo, en los que habran de
identificarse los disefos urbanos y arquitecténicos de la zona,
preservando el equilibrio ecoldgico y garantizando la
comercializacién de los servicios turisticos, en congruencia

con el desarrollo economico y social de la regibn.
Adquirir, fraccionar, vender, arrendar. administrar y en

general realizar  cualquier tipo de enajenacibn de bienes

inmuebles gue cgntribuyanval fomento del turismo.




Otorgar todo tipo de creditos en moneda nacional o
extranjara para la construccibn ampliacibn o remodelacibn de
instalaciones turlsticas. que contribuyan al fomento de 1la
actividad turistica.

Descontar titulos provenientes de creéditos otorgados por

actividades relacionadas con el turismo.

En lo que respecta al Comite Teécnico, el artlculo 29 de
dicha ley sefala que estard integrado por representantes de
cada una de las siguientes dependencias y entidades:

Secretaria de Turismo,

Secretaria de Ha:ienda y Crédito PGblico,

Secretaria de Desarrcllo Urbano y Ecologia vy

Banco de México.

El Comité Técnico serd presidido por el Secretario de
Turismo y 1la institucibn fiduciaria dentro de la cual se
encuentra constituido el fideicomiso contara con un
representante dentro del mismo., quien concurrird a las sesiones
con voz pero sin voto, al igual que el director general del

fideicomiso.

Cada representante propietario acreditard ante el Comité a

sus respectivos suplentes.



3.=. ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA.

La actual Estrucggra,‘adminlstrativa de  FONATUR, se

en:uentra3..integrada pot una Direccibn General, cinco
Subdirecciones Generales, a saber; de Finanzas %
Administracidn, de Desarrollo, de Comercializacibn, de
Operacibn Regional, de Planeacion e Inversiones; de dos

Direcciones, !a Juridica y la de Crédito y de una Contraloria
Interna: de ellas se desprenden las Direcciones de area, en
algunos casos, y Gerencias Generales en otros, as! como
Gerencias y Jefaturas de Departamento, Analistas
Especializados, y personal de apoyo a otros niveles. hasta
llegar al personal secretarial. bhaciendo un total de 6486

plazas.

4.~ REGLAMENTO INTERIOR. DE TRARAJO.

Desde mi punto de vista, esa’ gran estructura
administrativa, requiere de un Reglamento Interior de Trabajo
propio que regule las condiciones de trabajo, dando seguridad
jurldica y definiendo 1los derechos y obligaciones de los
trabajadores de FONATUR, Lo anterior, no porque el actual
reglamento sea obscwo o indefinido. sino simplemente es un

documento aplitado por costumbre v lo mads importante., porque se



trata de un documento ya superado por las condiciones actuales
en que se regulan las relaciones de trabajo entre Nacional

Financiera y sus trabajadores,

Fara tal efecto, habremos de considerar la definicifn que
nos da Rafael de Finma en su Diccionario de Derecho *® . Asi,
nos indica que "REGLAMENTO INTERIOR DE TRABAJO. Conjunto de
normas destinadas a establecer el regimen de una empresa en
cuanto se refiere a la teécnica y a la disciplina, segln una
interpretacidn y adaptacidon de la legislacidbn laboral a las

circunstancia de cada caso.

La ley Federal del Trabajo (art. 422), lo define como el
“conjunto de disposiciones obligatorias para los trabajadores y
patrones en el desarrollo de los trabajos en una empresa o

establecimiento".

Bajo ese orden de ideas, debo agregar que la situacibn
laboral de los empleados de FONATUR se presenta mAds indefinida
en cuanto a la carencia de un reglamento interior de trabajo.
esto ante el hecho de que el personal de Nacional Financiera,
actualmente regula sus relaciones laborales mediante un
documento danominado "Condiciones generales de trabajo", el
cual dista mucho de ser el reconocido para los de FONATUR vy si

a este evento agregamos que actualmente dicha institucibn
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cuenta con personal sindical:izado, estimo aque esto agrava mas
la situacién de los empleados de FONATLUR, ya que en éste no

vexiste personal de ese tipo.
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CAPITULO CUARTO.
SITUACION LABORAL DE LOS TRABAJADDRES DE LOS FIDEICOMISOS.
1.~ FROBLEMATICA OPERATIVA EN LOS FIDEICOMISOS PUBLICDS.

2.~ L0OS TRARAJADORES DE LDS FIDEICOMISOS SON TRAEBAJADDRES

DE LAS INSTITUCIONES DE CREDITO.

El objetivo perseguido en este capitulo cuarto. consiste
en pracigsar la razbn por la que tonsidero necesario regular de
manera adecuada y apegada a derecho las relaciones de trabajo
que se presentan entre la institucibn fiduciaria y los
trabajadores que requiere para el cumplimiento de la
encomienda, por lo que a continuacibn pasamos al desarrolle de

nuestro trabajo.

1.~ PROBLEMATICA OFERATIVA EN LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS.
De acuerdo con los estudios practicados por los Doctores

en Derecho Miguel Acosta Romereo y Laura Esther de la Garza.

(4¢) tenemos que a partir de 1941, se han destacado tanto a
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nivel practico como tebrico aspectos del régimen .legal que debe
aplicarse a los trabajadores que las instituciones de creédito
ocupan para cumplir funciones que les encomiendan como

fiduciarias.

Al respecto, nos refieren como origen del problema la
redaccién de la fraccidn XIV del articulo 45 de la Ley General
de Instituciones de Crédito de 1941, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién, va que el precepto mencionado
sefalaba:

Art. 45.- La actividad de las Instituciones Fiduciarias se
someterd a las siguientes reglas:

XIV. E1 personal que las instituciones fiduciarias utilicen
directa ©o exclusivamente para el desempefo de mandatos o
comisiones o la realizaci®bn de fideicomisos, no formara parte
del personal de la institucibn, sino gue segin los casos, se
considerard al servicio del mandante o comitente o del
patrimonio dadc en fideicomisa. Sin embargo cualquier derecho
que asista a esas personas conforme a la ley. lo ejercitaran
contra la institucibn fiduciaria, la que en su caso. para
cumplir con las resoluciones que la autoridad competente dicte.

afectard, en la medida que sea necesario, los bienes materia
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del fideicomiso. de acuerdo con lo que establece la fraccibn

111 de este artlculo.

For otra parte., nos refieren la contradiccibn jurldica que
encierra la fracci®n vy articulo anterior, sedalando que no deja
de ser extrafo que una ley que reguld las funciones de banca y
crédito., haya regulado también cuestiones laborales que tebdrica
y constitucionalmente corresponde regular a una ley de caracter
estrictamente labaral, considerando inconstitucional la
fraccibn y artliculo referidos por ir en contra del articulo 123
constitucional asl como del articulo 73 fraccibn X. ultimo
parrafo de nuestra carta magna, pues en éste se dice que el
Congteso de la Unibn estd facultado para expedir las leyes del
trabajo reglamentarias del referido articulo 123, y por ningin
lado gue se analice LA Ley de Instituciones de Crédito de 1941,

puede considerarse reglamentaria del articulc 123,

En cuanto a la situacidbn de los trabajadores de los
fideicomisos, los autores que seguimos, nos marcan tres etapas

en la historia reciente:
De 193f & 194t.- En esta etapa, nos dicen que caonsideran a

los trabajadores de los fideicomisos como de la institucibn de

crédito, sus derechos y obligaciones estaban regulados por la
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ESTA TESIS WO DESE
SAUR DE LA BIBLIOTECA

Ley Federal del Trabajo 1931 y por el Feglamento de Empleados

Bancarios de 1936.

De 1941 a 1984.- El problema que tenemos en este perlodo.
resulta de 1o obscuro y ambiguo de la redaccibn del articulo
45, fraccidn XIV de la Ley de instituciones de Crédito. For un
lado establece que “el personal gque utilicen directa o
exclusivamente para el desempefio de mandatos o comisiones o
realizacion de fideicomisos no formard parte del personal de la

instituci6tn", es decir niega la relacibn laboral.

Por el otro lado, establece la presuncitn de que * el
perscnal se considerard al servicio del mandante, comitente o

del patrimonio dado en fideicomiso“.

Los problemas que ha traldo la fraccidbn comentada y que se
repitieron en el artlculo 63 de la Ley Reglamentaria del
Servicio PUblico de Banca y Credito tanto de 1982 como de 1985
y posteriormente retomados en el articulo 82 de la vigente Ley
de Instituciones de Crédito, consideramos que son los

siguientes:

Provoca opiniones tendientes a considerar que los
trabajadores que ocupan las instituciones de crédito para las

labores fiduciarias no son trabajadores bancarios vy, en



consecuencia, no tienen derecho- a las prestaciones que esa

categorlia de trabajadores devengan.

Estas opiniones se encuentran apoyadas por el criterio de
nuestra Suprema corte de Justicia, de acuerdo con la ejecutoria

dictada en 1977:

"Fideicomiso, Relaciones Laborales en caso de un.-—
Conforme al articulo 45 fraccidbn XIV de la Ley General de
Instituciones de Crédito y UOrganizaciones Auxiliares, los
trabajadores o personas que presten sus servicios en forma
directa para realizar los fines del fideicomiso no estan
ligados laboralmente a 1la institucitbn Fiduciaria sinog al
mandante o fideicomitente, y tan es as! que las resoluciones
que la autoridad competente dicte, como en el caso de los
laudos, afectaran en la medida que sea necesér!u. los bienes
materia del fideicomiso.

Anparo Directo 61495/76. ~Instituto Mexicano del Segure Social,
14 de Julio de 1977, Cinco votos., FPonente: Ma. Cristina

Salmoran de Tamayo. Secretario: Miguel Ronilla Sofs."

En resumen, lo antes transcrito nos lleva a concluir que
los trabajadores al servicio de un fideicomiso, no  son

trabajadores de la institucibn fiduciaria y si lo son del



mandante o fideicomitente, lo que también nos lleva a las
siguientes cuestiones:

1.~ S§i el mandante o fideicomitente resulta una persona
fisica o moral. la relacidn laboral se regularla por el
apartado "A" del articulo 123 de nuestra Constitucidbn y por la

Ley Federal del Trabajo.

2.~ Si el mandante o fideicomitente es el Gobierno
Federal, la relacibn laboral se reqularia por el apartado "B"
del mencionado articulo 123 y por la Ley Federal de los

Trabajadores al Servicio del Estado.

3.- Si el mandante o fideicomitente fuere una entidad
federativa o un municipio, habria que estar a lo que sefalaren
las leyes locales.

Ante la diversidad de supuestos, en quien tiene la
responsabilidad de ser el patrdn de quiénes presten sus
servicios a un fideicomiso, consideramos gue este problema no
ha sido resuelto por las diversas leyes anteriores y menas por

la vigente Ley de Instituciones de Credito.

Estimo conveniente continuar este capltulo con la
estructura bancaria que nos da la vigente Ley de Instituciones
de Creédito. tan sé&lo refiriendo los tipos de bancos facultados

por dicha ley para prestar el servicio fiduciario. Lo anterior
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debido a la importancia que reviste para el tema objeto de la

tesis.

De acuerdo con lo exxpuesto y siguiendo al Dr. Acosta
Romerao, (*”7) nos dice que dentro del Programa de Modernizaci&in
del Estado, el Presidente de He*icc, Lic, Carlos Salinas de
Gortari, considerd conveniente promover los cambios, primero a
la Constitucidn Folltica de nuestro pals, y después mediante la
iniciativa de una nueva Ley de Instituciones de Credito a fin
de restablecer el régimen mixto en la prestacibn de servicios

de banca y crédito.

Dada la importancia gue reviste dicha refarma para 1los
objetivos perseqguidos cén este trabajo, a continuacibn ee
transcribe.

PODER EJECUTIVO

SECRETARIA DE GOBERNACION

Decreto que deroga el parrafo quinto del Articulo 28, modifica
y adiciona el inciso a) de la fraccibn XXXI del apartado A del
Articulo 123 y reforma la fraccibn XIII bis del apartado B del
Articulo 123 de la Constitucibn Folitica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Al margen un sello con el Escudo Nacieopal que dice: Estados
Unidos Mexicanos.

Presidencia de la Repiblica.



Carlos Salinas De Gortari. Fresidente Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos a sus habitantes. sabed:
Gue el H. Congreses de la Unibn se ha servido dirvigirme el
siguiente

DECRETO
EL HONORABLE CONGRESO DE LA UNION, EN USO DE LA FACULTAD QUE LE
CONFIERE EL ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA
REFUBLICA Y PREVIA LA AFROBACION DE LA TOTALIDAD DE LAS
HONORAELES LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS DECLARA QUE REFDRMA LOS
ARTICULOS 28 Y 123 DE LA CONSTITUCION FOLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.
Articulo Primero.- Se deroga el parrafo quinto del Articulo 28
de la Constitucibn Folitica de los Estados Unidos Mexicanos.
Articulo Sequndo.—- Se modifica y adiciona el inciso a) de 1la
Fraccibn XXXI del Apartade A del Articulo 123 de la
Constitucién Pollitica de 1los Estados Unidos Mexicanos para
quedar como sigue:
“Articulo 123, . i stesensensssassnuvenrennssaanntn

R R R R PR R R T

XXXIe e nnoaoessoonannaseananan Cessssceesenenans
a) Ramas industriales y seriié;osl‘

21........-.......f...............................;-

22. Servicios de banca y cféﬁito.“



Artlculo Tercero. Se reforma la fraccibn XIII.bis del Apartado

B del Articulo 123 de la Conmstitucién Politica. de los Estados

Unidos Mexicanos, para quedar como sigues. .
PArEICU1o 123 ie i e st i it s s
Bovuioontinnroretotereoonnaosetosusasnsaansnarsonsase -

XI1! bis., Las entidades de la Administracitn Pablica Federal
que formen parte del sistema bancario meixicano . regiradn sus
relaciones laborales con sus trabajadores por lo dispuesto en

el presente apartado.”

El decreto arriba transcrito, entrd en vigor al dla
siguiesnte de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacibn, es decir el 28 de junio de 1990,

En cuante al proceso de privatizacidn o desincorporacidn de las
18 bancos maltiples, este implicd la transformacibn de la
sociedades nacionales de creédito, instituciones de banca
miltiple a sociedades anbnimas. ademas hay que tomar en cuenta,

como otro efecto dé la medida que se analiza, gl ue los

trahajadores de los_bancos_ desincorporados, sin perjuicio de
sus_derschos, rigen sus relaciones labprales por 1o _dispuesto

en el apartado "A" del srticulo 137 de la Constitucidbn y de 1a

Ley Federal del Tirabajo, en _cuanto se trata de bancos privados.

En cuanto a la nueva Lev de Instituciones de Crédito,

(LIC) estd fue publicada en el Diario Oficial de la Federacibn
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el 15 de julio de 1990. De acuerdo con el articulo primero.
tiene por objeto regular el servicio de banca y credito: la
arganizacibn y funcionamiento de las instituciones de crédito:
las operaciones que las mismas podr&n realizarj; su sano vy
equilibrado desarrollos la proteccibn de los intereses del
pablico; y los terminos en gue-el Estado ejercerd la rectorla

financiera del Sistema Bancario Mexicano.

En su articulo segundo previene lo siguiente, que por su
estructura apoyara el fin de este trabajo y a continuacibn
transcribo.

"Art. 2.~ El servicio de banca y crédito sélo podrd prestarse
por instituciones de crédito, que podran ser:
I. Instituciones de banca multiple, y

Il. Instituciones de banca de desarrollo."

En cuanto a las primeras, es decir las instituciones de
banca maltiple., tenemos que para operar como tal, requieren una
serie de requisitos. entre los que destacaré la autorizacidn
del Gabierng Federal y que s&lo gotaran de dicha autorizacibn
las sociedades anbnimas de capital fijo que se organicen de

acuerdo con la Ley Beneral de Sociedades Mercantiles.

En lo que toca a las instituciones de banca de desarrollo,

la LIC las copsidera como entidades paraestatales de 1la
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administracién pOblica federal, con personalidad juridica y
patrimonic propias, y se constituyen como sociedades nacionales

de crédito. de acuerdo con sus leyes erginicas. .

Por 1lo que respecta a las operaciones. encontrames que
ambas instituciones pueden practicar las de fideitomiso a que
se refiere la Ley de Tltulos y Operaciones de Crédito.

Al hablar del personal que utilicen, hayamos la siguiente
disposicibn:
“Art. 2.- El personal que 1las institucignes de _crédito

utilicen directa o enclusivamente para la realizacibén de

fideicomisos, no formard parte del personal de 1a institucidn,

sino que, seqin los casos se congiderari al servicio del
patrimonio _dado _en fideicomiso. Sin_ _embargo, cualesquier
derechos que asistan _a esas personas conforme a la ley, los
ejercitaran contra la institucibn de creédito, la que, en su
case, para cumplir con_ las resoluciones gue la autoridad
competente dicte afectard, en la medida que sea necesaria,  los
bienes materia del fideicomiss."

A simple vista. parece que los trabajadores que presten
sus servicios a una imstitucibn de crédito que opere como
fiduciarie en un fideicomiso que aél loe requiera, tienen
resueltos sus problemas de tipo laboral. por ser esta la

materia que nos interesa.
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FPero no resulta as! de simple. ya que la LIC, si bien
seffala qua los derechos que asistan a las personas que presten
sus servicios a una institucidn de credito que obre como
fiduciaria, estos los har&n valer frente a eésta, quien
responderd afectando @l patrimonio fideicomitido, resulta omisa
al no regular de forma alguna la relacilin obrero patronal, que
necesariamente surge entre la fiduciaria como patrbn y los
trabajadores de que se sirve para cumplir su cometido y tampoco
da las bases minimas para regularlas.

El criterio anterior, se ve mAs claro si pensamos por un
momento en un fideicomiso como FONATUR, que a traveés de sus
casi veinte ados de existencia. no cuenta con un reglamento
propio que regule las relaciones de trabajo entre su personal y
la institucibn fiduciaria. aplicando por costumbre el derogado
ya por las Condiciones Generales de Trabajo aplicables a los
empleados de Nacional Financiera que es la institucibn
fiduciaria.

Otro aspecto que considero de importancia sefalar, es el
hecho de que de acuerdo con la LIC, existen dos tipos de
instituciones fiduciarias, esto es sociedades anbnimas de
capital fijo y sociedades nacionales de creédito. Esta
situaciédn, desde luego que agrava la falta de regulacibn de las
relaciones laborales que se dan entre dos tipos de

instituciones facultadas para operar como fiduciarias.
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2.~ LOs TRARAJADORES DE LOS FIDEICOMISOS, SON
TRABAJADORES DE LAS INSTITUCIONES DE CREDITOD.
Dentro del presente apartado trataré algunos criterios
juridicos y doctrinales de los que se desprende que los
trabajadores de un fideicomiso. lo son de la institucidn
fiduciaria,
Para tal efecto. seguiremos los estudios realizados por los
Doctores en Derecho Miguel Acosta Romere vy Laura Esther de 1la
garza Campos (+9),
.- En este sentido, tememos que la figura del fideicomiso en
nuestro pals sblo puede ser desempefada por las instituciones
de credito, autorizadas por la vigente Ley de Instituciones de
Credito. En consecuencia, no puede existir un fideicomiso sin
una institucidbn fiduciaria. tal y como lo establece el articuilo
350 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Creédito, cuyo
texto, para mayor claridad a continuacibn me permito
transcribir:
“ Art. 3I50. Solo pueden ser fiduciarias las instituciones
expresamente autoriczadas para ello conforme a la Ley General de
Instituciones de Credito.
En caso de que al constituirse el fideicomiso no se designe
nominalmente a la institucibn Fiduéiarl;. se tendra por
designada la que elija el fideicomisario o, en su defecto, el

juez de primera instancia del lugar- en que estuvieren ubicados



los bienes., de entre las instituciqnes expresanente autoricadas
conforme a la ley. .

El fideicomitente podra designar varias instituciones
fiduciarias eara que conjunta o sucesivamente desempeden el
fideicomiso, estableciendo el orden y las condiciones en que
hayan de substituirse. Salvo 1o dispuesto en el acto
constitutivo del fideicomiso. cuando la institucidn fiduciaria
no acepte, o por renuncia o remocibdn cese en el desempefo de su
cargo, deberd nombrarse otra para que la substituya. S5i no
fuere posible esta substitucitn, cesari el fideicomiso."
Conforme a lo anterior, queda claramente establecido que
solamente los bancos pueden ejercer la funcibn de fiduciarias,
por lo gue estimo que 1os trabajadores que empleen para esa
actividad estaran desarrollando funciones que competen a los
propios bancos. En consecuencia resulta contradictoria la
disposicifn del artliculeo 82 de ia vigente Ley de Instituciones
de Credito al sefalar que esos trabajadores " no forman parte
del persaonal de la institucidn fiduciaria, sino que, segln los
casps se considerara al servicio del patrimonio dado en
fideicomiso® y agrega "“.S5in embargo, cualesquier derecho que
asista a esas personas conforme a la ley, 1os ejercitaran
contra la institucibn de creédito, la que, en su caso, para
cumplir con las resoluciones que la autoridad competente dicte
afectarsd, en la medida que sea necesaria, los bienes materia

del fideicomiso."”



2,~- Con la entrada en vigor de la Lev de Instituciones de
Crédito., que establece en su articulo 20 que el servicio de
banca y credito s6lo podrad prestarse por las Instituciones de
banca mu!tip}e Yy las de banca de desarrollo : las primevas
definidas en cuanto a su estructura como sociedades anbnimas de
capital fijo y organizadas de conformidad con lo dispuesto por
la Ley General de Sociedades Mercantiles. segiin se desprende
del articulo 9g, del primer ordenamiento citado 3 y las
segundas conceptuwalizadas como entidades de la administracibn
pablica federal. con personalidad juridica y patrimonio propio.
constituidas con el caracter de sociedades nacionales de
credito, segin establece el articulo 30 de la ley mencionada en
el principic de este parrafo, encontramos le siguiente:

. La existencia de dos régimenes de trabajo, ya que si se trata
de Instituciones de banca miltiple, las reélaciones
contractuales deber&n regularse en los términos de lo dispuesto
por el apartado A del artlculo 123 constitucional y la Ley
Federal del Trabajo. reglamentaria de éste. Si se trata de
Instituciones de banca de desarrollo. las relaciones
contractuales se rigen por lo dispuesto en el apartado B de
diche articulo y la Ley Reglamentaria de la Fraccibn XIII Eis
del misma.

No obstante lo anterior., agregare qu; al momento de elaborar
este trabajo, no conozco de algln fideicomiso pablico

constituido en la banca miltiple, ya aque el Gobierno Federal



elije para e! desempedo de estas funciones a la banca de
desarreollo.

3.~ El concepto de trabajador. previsto en el articulo 8o de la
Ley Federal del Trabajo a la letra dice “Trabajador es la
persona fisica que presta a otra, fisica o moral, un trabajo
personal subordinado.

En el caso del concepto de patrdn, tenemos que el articulo 10
de la Ley Federal del Trabajo lo define como "la persaona fisica
o moral que utiliza los servicios de uno o de varics
trabajadores”

De lo anterior concluimos que el trabajador siempre serd una
persona fisica que ha de prestar un servicio a otra persona
filsica o moral y que el servicio ha de ser prestado en forma
personal y de manara subordinada.

Para la legislacidn laboral resulta indistinto que el patrén,
siendo wuna persona moral, ésta sea una sociedad civil o
mercantil; lo que si importa es el hecho objetivo de recibir un
servicio en la relacibn de subordinacibn.

Es unanime la doctrina mexicana al considerar gue el patroén
necesariamente debe ser una persona flsica o una persona
juridica colectiva., en este Gltimo caso cualgquiera que sea su
forma de organizacibn. Relacionando este hecho con el
fideicomiso, resulta que no tiene esa categorla ya que se trata

de un contrato, por lo que la persona juridica colectiva



resulta ser el banco guien contrata y recibe los servicios ds=l
trabajador.

4.~ Otro principio en que la doctrina mexicana eg éoincidente.
es en que en la relacibn de trabajo, el servicio ha de ser
prestado de manera subordinada. As! lo establece el articulo
124, fraccién I;I de la. Ley Federal del Trabajo.

"Art. 134.- Son ubligaciqnes de los trabajadores:
-III.'DesempeHar elyservicio bajo la direccibn del patrbn o de
su representante. a cuya autoridad estaran subordinados en todo
lo concerniente al trabajo:"

Asi, conforme al texto de la ley, la subordinacibn implica por
parte del patrén, o de su representante, la facultad juridica
de mando y. por parte del trabajador, en contrapartida, el
deber jurldico de la obediencia.

En el fideicomiso, la relacibn de subordinacibin no se da entre
€1 patrimonio dado en fideicomiso. recuerdese que el articulo
82 de la Ley de Instituciones de Credito sefala gque " EIl
personal que las i1nstituciones de credito utilicen directa o
exclusivamente para la realizacibn de fideicomisos, no formara
parte del personal de la institucibn, sino gque. segln los casos
se considerard al servicio del‘ patrimonio dado an
fideicomiso.”. sino que 1la subordinacibin 25 respecto de los

funcionarios del banco. ma:s Ao de una perzona inexistente como



lo es &1 patrimonio dado en fideicomiso. gque no puede dar

ordenes ni direccibn a los trabajadores y quiénes dan esas

ordenes en el banco, son los delegados fiduciarios de la propia

institucion.



C. O N C-L U s I 0 N E S.

Del Capitulo Primero.

1.~ El fideicomiso romano (fideicomissum) era una forma
mediante la cual podian heredar las personas incapacitadas por
la Ley Romana., © que no tentan l2 testamenti factio pasiva, que
era la capacidad exiqgida para ser considerado heredero.

De esta forma., el testador podia imponer su voluntad. respecto
de los bienes que deseaba transmitir a 1la persona que el
quisiera: pero ello estaba fincado fundamentalmente en 1la
confianza, honradez Yy buena fe del heredero gravado
(fiduciario), en virtud de que esta figura se generaba por un
ruego, no de una orden, por o cual podemos afirmar gque en su
origen, se trataba de una obligacibnm moral, mas que de indole

Juridica.

2.- En cuanto al fideicomiso en Meéxico. tuvo como antecedente
inmediato la influencia del jurista panamefio Ricardo J. Alfaro,
cuyo proyecto, posteriormente aprobade como ley en su pals, fue
tomado para algunos conceptos vertidos en la llamada Ley de
Instituciones de Crédito vy Establecimientos Bancarios de 1924,
ordenamientoc en el que aparece por ‘primera vezr la palabra
fideicomizo, pero anunciandose la gpromulgacibn de una ley

especial que regularia a dicha figura.



Del Capitulo Segundo.

1.- Considero que seria valida la reglamentacitn del
fideicomiso plablico en un cuerpe normativo especifico y propio
de esta figura. Como aprectamos de los textos legales vy
doctrinales consultados., existen una serie de incongruencias en
el tratamiento de la misma, ya que se le pretende asimilar, en
ciertas cuestiones, a los organismos pblicos descentralizados
y a las empresas de participacidn estatal mayoritaria, creando

confusiones e interpretaciones equivocadas.

2.— A los fideicomisos pGblicos les son aplicables, en términos
generales, las disposiciones contenidas en la Ley General de
Titulos y Operaciones de Creédito. pero ademis tienen un régimen
jurldico de Derecho Administrativo, el cual comprende una serie
de diversos ordenamientos que se encuentran dispersos en leyes.
decretos, acuerdos y contratos de creacibn de los mismos,
situacidn que refuerza el criterio sostenido en el punto nUmero

uno anterior.

3.~ En cuanto a la autonomla de gestibn, que se pretendid
darles a los &rganns de gobierno, en la Ley Federal de las
Entidades Faraestatales, pienso gue debe fortalecerse, como un

principio verdadero, para aligerar las cargas burocraticas, y



con ello puedan cumplir, con mayor eficiencia, los objetives vy

funciones que tienen encomendados las entidades paraestatales.
Del Capltulo Tercero.

Respecto de este caplitulo, s8lo deseo concluir sefalando que en
el 'Fondo Nacional de Fomento al Turismo, considerado como un
fideicomiso pGblico, desde mi punto de vista existe una clara
necesidad de reglamentar las relaciones de trabajo de sus

empleadaos.
Del Capitulo Cuarto.

1.~ En cuanto a los fideicomisos publicos, cansidero
conveniente que la doctrina deberla establecer una clara
distincidn entre los diversos tipos de fideicomisos pablicos.
ya Que come vimos existen los constituidos por el Gobierno
Federal, los constituidos por una entidad federativa y en este
punto agregarla a ios constituideos por las propias entidades

paraestatales.

2.~ No obstante la existencia de dos formas diferentes de
instituciones de credito, es decir, las de banca miltiple y las
de banca desarrollo; las primeras organizadas como sociedades

antnimas de capital fijo. conforme lo previene la Levy General



de Sbéiedédésliﬂéfcaqtiles. y las =segqundes como sociedades
vnaciénaiES\‘def‘crediéo, ademads consideradas como entidades
paraestééales.féoﬁ perénnalidad juridica y patrimonio propio,
la figuwra del fideicomiso tiene un tratamiento similar, salvo
en- el caso de‘las relaciones laborales.-situacibn que a mi
Jjuicio tiene efectos diferentes, tal como apuntaré mas

atelante.

.~ En los términos de la Ley de Instituciones de Credito. las
instituciones que fungen como fiduciarias quedan relevadas de
rasponsabilidad alguna frente a los empleados de un
fideicomiso. siendo el patrimonio fideicomitide contra el que
52 responderd por el ejercicio de los derechos de los
trabajadores. Es un hecho inegable que dicho patrimonio no
tiene personalidad juridica y por 1lo tanto, no puede ' ser
patrdn, en los terminos que define el articulo 10 la Ley

Federal del Trabajo.

4.- Ante las contradiccienes existentes entre la Ley de
Instituciones de Crédito y la legislacibn laboral. debemos
concluir gue en esta altima materia, deberd de estarse a lo que
diga la Ley Federal del Trabajo. For lo tanto, para precisar el
régimen laboral de los trabajadores. habremos de tomar en
cuenta el tipo de instituciédn que funge como fiduciario. ya' gue

como apuntamos existen bancos constituidos como sociedades



anénimas de capital fijo vy sociedades nacionales de credito. v
en virtud de ello, pueden existir relaciones laborales para
este tipc de trabajadores bajo los apartados A vy B, del

artlculo 123 Constitucional.
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PROPUESTA FERSONAL

tnnsideru que ton el trabajo desarrollado en esta tesis. he
podido demostrar la necesidad de la existencia de disposiciones
de caricter juridico que regulen las relaciones laborales de
los trabajadores gue prestan sus servicios a leos fideicomisos

plablicos.

Ante ello, me permito proponer lo siguiente:

1.- Reformar el articulo 123 de nuestra Constitucibn Polltica,
con el fin de incorporar las bases juridicas que regulen las
relaciones de trabajo de los trabajadores de los fideicomisos
plGblicos.

En principio, considero que esta reforma deberid prever la
existencia de fideicomisos pGblicos en lo gue se denomina en la
Ley de Instituciones de Credito. banca mbltiple, ya que se
trata de sociedades andnimas de capital fijo. organizadas de
conformidad con lo dispuesto por la Ley General de Sociedades
Mercantiles y ademAds, los fideicomisos constituidos en las
instituciones de banca de desarrolle, gue son entidades con
p_erscnalidad juridica y patrimonio propio: constituidas con el
caracter de sociedades nacionales de crédito.

En wvia de prevenir conflictos administrativos, laborales y de

control presupuestal, la idea serfia que s&lo las sociedades



nacionales de creédito pudieran desemperiar el cargo de

fiduciarias en fideicomisos que constituya el Gobierno Federal.

2.~ Por otra parte, serla nacesaria la existencia de una ley
que regule la constitucitn, desarrollec y operaciétn de los
fideicomisas pUublicos, desde luego gue en esta ley, habrad de

contemplarse el aspecto de las relaciones laborales.

3.— De presentarse los supuestos anteriores, se tendria que
reformar la Ley de Instituciones de Crédito, en su articulo B2,
ya que eéste trata de regular, de manara inconveniente, las
cuestiones laboralas.del personal que preste sus servicios a un

fideicomiso, tal y como ya lo dejamos apuntado.

Con estas medidas, considero: que existiria upa clara regulgcibn
del fideicomiso publico y se daria vida a un cuerpo normativo
que incluyera, de manera articulada y congruente las
disposiciones que hoy se encuentran dispersa en esta materia,

tanto a nivel laboral, mercantil, como administrativo.
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