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INTRODUCCION

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos otorga al
Congreso de la Unidn, facultades para expedir leyes sobre planeacion con el
objetivo de lograr el desarrollo econémico y social de nuestro pais, siendo la
Administracion Publica Federal el instrumento primordial de que dispone el Estado

para lograr esos fines que le han sido conferidos.

De esta manera, la Administracién Publica Federal ha constituido organismos
y empresas productoras de servicios, ha creado organismos para el fomento
econdémico, para el desarrollo social, entre otras actividades; encontrdndose dentro
de esta multicidad de figuras a una clasica del derecho privado: “el fideicomiso™;
figura tan flexible y de gran capacidad y facilidad de adaptacion que pueden darsele
variedad de formas en sus funciones, lo que permite ajustarse a las necesidades

econdmicas y sociales de nuestro pais.

Asi, el Estado ha adoptado al fideicomiso como instrumento de apoyo para el
buen desempeiio de sus funciones, dandole caracteristicas especiales y de caracter

publico.

El fideicomiso publico es utilizado por la Administracion Publica Federal y la
legislacién que se ha dado para su regulacién denotan la importancia de esta figura
como auxiliar e instrumento para impulsar las 4reas prioritarias del desarrollo como

atribucidn del Estado.

Los fideicomisos publicos entendidos como aquellos contratos a través de los
cuales las dependencias por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, como fideicomitente Unica de la Administracién Publica Federal y las

entidades paraestatales, transfieren la titularidad de sus bienes a una institucion



fiduciaria para que ésta los administre o realice los actos que el fideicomitente le
encargue, con el fin de impulsar las rea prioritarias del Gobierno Federal, son los

fideicomisos de Derecho por cumplir todos los requisitos legales inherentes.

En relacion a estos fideicomisos, se han creado en la Administracion Publica
Federal, fideicomisos que no cuentan con una estructura aniloga a una entidad
paraestatal como asi lo dispone la Ley Orgéanica de la Administracién Publica
Federal y la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y los cuales me he permitido

nombrar “fideicomisos de hecho”.

Es asi que en el presente trabajo pretendo proponer que se regule el
fideicomiso publico que no es considerado como una entidad paraestatal , ya que en
la actualidad dicha figura solo se encuentra regulada por el Titulo Séptimo del
Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal; siendo
éste un instrumento creado unicamente por Acuerdo del Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, en el que se establecen los procedimientos para que las
dependencias y entidades de la administracion piblica federal ejerzan eficiente y
eficazmente el presupuesto autorizado por la H. Camara de Diputados del Congreso
de la Unio6n afio con afio y al cual se le da fuerza de ley, siendo de caracter anual,

pues se emite cada afio.

Dicho Manual es un instrumento que prevé el ejercicio del gasto publico no
teniendo de ninguna manera el rango de una Ley o Decreto Legislativo o Ejecutivo y
en el que se se omiten prevenciones juridicas de importancia vital respecto a la
regulaciéon del fideicomiso publico, tales como: 1) no se define al fideicomiso
publico de hecho o de estructura analoga a la prevista en la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales;
2) no se prevé la conformacion e integracion de un comité técnico ya que sélo se

establecen las facultades del mismo; 3) la Secretaria de la Funcion Puablica deberia



participar con voz y voto en el Comité Técnico de cada uno de los fideicomisos “de
hecho” que se constituyan, porque actian sin estas facultades; 4) que los

fideicomisos “de hecho” se publiquen en el Diario Oficial de la Federacion.

Para lograr lo anterior, me referiré en el capitulo primero a la integracién
Administracién Publica Federal de acuerdo con los articulos 80 y 90 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para ubicar a los
fideicomisos publicos como parte integrante de dicha administracién; en el capitulo
segundo me referiré a los aspectos generales de la figura del fideicomiso publico; en
el capitulo tercero abordaré lo relativo a la regulacion legal del fideicomiso publico
y finalmente en el capitulo cuarto realizaré un andlisis del Titulo Séptimo
denominado “fideicomisos, mandatos y contratos analogos que involucran recursos
publicos federales” del ya referido Manual de Normas Presupuestarias para la
Administraciéon Publica Federal en el que se prevé el fideicomiso que me he

permitido nombrar “de hecho”, que pretendo sea regulado por nuestra legislacion.



INDICE

FIDEICOMISOS DE HECHO QUE INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS FEDERALES EN LOS
QUE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO Y LAS ENTIDADES
PARAESTATALES ACTUAN COMO FIDEICOMITENTES.

INTRODUCCION

CAPITULO PRIMERO
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

A.- CONCEPTOS GENERALES.

A.1.- DERECHO ADMINISTRATIVO. 9
A.2.- ADMINISTRACION. 10
A.3.- ADMINISTRACION PRIVADA. 13
A.4.- ADMINISTRACION PUBLICA. 14

A.4.1.-LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SENTIDO

MATERIAL. 17
A.4.2.-LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SENTIDO

DINAMICO O FUNCIONAL. 18

B.-CLASIFICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. 18

C.- LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA. 19
C.1.- ORGANOS QUE INTEGRAN LA ADMINISTRACION PUBLICA

FEDERAL CENTRALIZADA. 23
C.1.1.- LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. (EL PRESIDENTE

DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS). 24

Ci.2.- LAS SECRETARIAS DE ESTADO. 32

C.1.3.- LOS DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS. 36

C.1.4.- CONSEJERIA JURIDICA. 37

C.1.5.- PRODUCRADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA. 38

C.2.- LA DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA. 39

D.-LA ADMFNISTRA,CION P}JBL]CA FEDERAL PARAESTATAL. (ART. 90 DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS). 42



D.1.- ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS.

D.2.- EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL.

D.3.- INSTITUCIONES NACIONALES DE CREDITO, INSTITUCIONES
AUXILIARES NACIONALES DE CREDITO, INSTITUCIONES
NACIONALES DE SEGUROS Y FIANZAS.

D.4.- FIDEICOMISOS PUBLICOS.

CAPITULO SEGUNDO
EL FIDEICOMISO PUBLICO
A.- CONCEPTO DE FIDEICOMISO.
B.- CLASIFICACION DE LOS FIDEICOMISOS.
C.- FIDEICOMISO PUBLICO. CONCEPTO.
C.|.- ELEMENTOS DEL FIDEICOMISO PUBLICO.
C.1.1.- ELEMENTOS PERSONALES.
C.1.1.1- FIDEICOMITENTE.
C.1.1.2.- FIDUCIARIO.
C.1.1.3.- FIDEICOMISARIO.
C.1.1.4.- TERCEROS.
C.1.1.5.- COMITE TECNICO.
C.1.1.6.- DELEGADOS FIDUCIARIOS.
C.1.2.- ELEMENTOS REALES.
C.1.2.1.- PATRIMONIO FIDEICOMITIDO.
C.1.2.2.- FIN U OBJETO.
C.1.3.- ELEMENTOS FORMALES.

C.2.-NATURALEZA JURIDICA.

D.- DISTINCION ENTRE FIDEICOMISO PUBLICO Y PRIVADO.

E.- FONDOS Y FIDEICOMISOS DE FOMENTO.

44

46

50

51

52

58

59

63

63

63

66

69

69

70

71

73

73

74

75

77

85

86



CAPITULO TERCERO ]
DISPOSICIONES LEGALES QUE REGULAN EL FIDEICOMISO PUBLICO

A.- CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. 96
B.- LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 97
C.- LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES Y SU REGLAMENTO. 98
D.- LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO FEDERAL. 102
E- LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA. 102
F.- LEY DE ADQUISICIONES, ARRENDAMIENTOS Y SERVICIOS DEL SECTOR

PUBLICO Y SU REGLAMENTO. 104
G.- LEY DE OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS MISMAS

Y SU REGLAMENTO. 105
H.- LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES. 106
l.- LEY DE PLANEACION. 106
J- LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL DE
2004. 107
K.- LEY DEL SERVICIO DE TESORERIA DE LA FEDERACION Y SU REGLAMENTO. 108

L.- DECRETO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL
EJERCICIO FISCAL DE 2004. 109

M.- MANUAL DE NORMAS PRESUPUESTARIAS PARA LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL. 111

N.- LEY GENERAL DE TITULOS Y OPERACIONES DE CREDITO. 1t

N.- LEY DE INSTITUCIONES DE CREDITO. 113

CAPITULO CUARTO
FIDEICOMISOS DE HECHO QUE INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS FEDERALES EN LOS QUE LA
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO Y LAS ENTIDADES PARAESTALES ACTUAN COMO
FIDEICOMITENTES

A.- GENERALIDADES DEL MANUAL DE NORMAS PRESUPUESTARIAS
PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 114

B.- ANALISIS DEL TiTULO SEPTIMO DENOMINADO FIDEICOMISOS,
MANDATOS Y CONTRATOS ANALOGOS QUE INVOLUCRAN RECURSOS



PUBLICOS FEDERALES DEL MANUAL DE NORMAS PRESUPUESTARIAS
PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 121

B.1.-CLASIFICACION DE FIDEICOMISOS SEGUN EL MANUAL DE
NORMAS PRESUPUESTARIAS PARA LA ADMMNISTRACION
PUBLICA FEDERAL. ' 124

B.1.1-FIDEICOMISOS DE HECHO (SIN ESTRUCTURA ANALOGA
A UNA ENTIDAD PARAESTATAL, Y QUE NO SON
CONSIDERADOS ENTIDADES PARAESTATALES). 125

B.2.- INCRIPCION Y RENOVACION DEL REGISTRO PRESUPUESTARIO
DE FIDEICOMISOS, QUE INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS
FEDERALES. 134

B.3.- FACULTAD DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO PARA SUSPENDER LAS APORTACIONES A LOS
FIDEICOMISOS QUE NO SON CONSIDERADOS ENTIDADES

PARAESTATALES. 142
B.4.-MODIFICACION DE CONTRATOS DE FIDEICOMISOS PUBLICOS. 143
B.5.- EXTINCION DE LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS DE HECHO. 144

B.6.- DESTINO DE LOS RECURSOS REMANENTES GENERADOS DURANTE
LA VIGENCIA DE LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS DE HECHO. 146

B.7.-DISTINCION ENTRE LOS FIDEICOMISOS CONSIDERADOS COMO
ENTIDADES PARAESTATALES Y LOS FIDEICOMISOS DE HECHO. 147

CONCLUSIONES. 161

BIBLIOGRAFIA. 167



CAPITULO PRIMERO
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

El Estado como ente rector de la vida nacional, requiere de 6érganos que se encarguen
de las diversas funciones que tiene encomendadas, entendidas éstas como los medios de que
el Estado se vale para gjercitar sus atribuciones, las cuales estdn encaminadas al logro de sus

fines.

“Las funciones del Estado son el sistema o medio que utiliza el poder pablico para

»l

cumplir con sus atribuciones o realizar sus cometidos, destinados al logro de sus fines”.

En este sentido es de sefalarse que las funciones del Estado se clasifican de la

siguiente forma:

1) Desde el punto de vista del érgano que las realiza, las funciones son formalmente
legislativas, administrativas o judiciales, segin se atribuyan al Poder Legislativo,

Ejecutivo o Judicial.

2) Desde el punto de vista de la naturaleza intrinseca de la funcion, son
materialmente legislativas, administrativas o judiciales, segun las caracteristicas

que la teoria juridica le atribuya a cada uno de estos grupos.

Generalmente el caricter formal y material de las funciones coinciden, pero puede
suceder que un poder realice funciones que consideran propias de otro, sin que esto implique

una invasion a la esfera de su competencia.

! Martinez Morales Rafael, “Derecho Administrativo™ ler. y 2° cursos, 4a. ed., Coleccién Textos Juridicos
Universitarios, Oxford, México, 2002, Pég. 42.



Para efectos del presente trabajo abordaré solamente lo relativo a la funcién
administrativa, la cual desde el punto de vista formal es la actividad que le corresponde al
Poder Ejecutivo, representado por el Presidente de la Repiblica quien lleva a cabo dicha
funcion a través de la Administracion Piblica.

En este sentido y antes de entrar al estudio de la Administracion Publica Federal,
considero pertinente precisar algunos conceptos generales como lo son el derecho
administrativo, por ser la rama del derecho que estudia la organizacién y funcionamiento de
esta organizacion; el de administracién porque a través de éste entenderemos el concepto de
administracién en sus dos vertientes: piblica y privada y por ende el de administracion
publica federal.

A.- CONCEPTOS GENERALES

A.L.- DERECHO ADMINISTRATIVO.

Para el maestro Rafael Martinez Morales el Derecho Administrativo “es el conjunto
de reglas relativas a la accién administrativa del Estado, la estructura de los entes del poder

ejecutivo y sus relaciones”. 2

Para el maestro Miguel Acosta Romero, el Derecho Administrativo en sentido amplio
es “el conjunto de normas de derecho que regulan la organizacion, estructura y actividad de
la parte del Estado que se identifica con la administracién puiblica o Poder Ejecutivo, sus

relaciones con otros 6rganos del Estado, con otros entes piblicos y con los particulares”.’

* Rafael Martinez Morales, Ob.cit., Pag. 8.
? Miguel Acosta Romero, “Teoria General del Derecho Administrativo™, 112, ed., Edit. Porriia, México, 1993, Pag. 11

9



El autor Andrés Serra Rojas define al Derecho Administrativo como “la rama del
derecho publico interno, constituido por el conjunto de estructuras y principios doctrinales, y
por las normas que regulan las actividades directas o indirectas, de la administracion publica
como 6rgano del Poder Ejecutivo Federal, la organizacién, funcionamiento y control de la
cosa publica; sus relaciones con los particulares, los servicios plblicos y demas actividades
estatales™.*

El maestro Gabino Fraga sefiala que el Derecho Administrativo regula:

“a) La estructura y organizacién del Poder encargado normalmente de realizar la
funcion administrativa.

b) Los medios patrimoniales y financieros que la Administracion necesita para su

sostenimiento y para garantizar la regularidad de su actuacion.

¢) El ejercicio de las facultades que el Poder Publico debe realizar bajo la forma de la

funcién administrativa.
d) La situacién de los particulares con respecto a la Administracién.”™

A.2.- ADMINISTRACION.

Etimol6gicamente este vocablo deriva de las palabras administrare, que significa
servir a; o bien del prefijo “ad”, hacia,y de “ministratio”. Esta Giltima palabra viene a su vez
de “minister”, vocablo compuesto de “minus”, comparativo de inferioridad, y del sufijo

“ter”, que sirve como término de comparacion.

* Andrés Serra Rojas, “Derecho Administrativo™, Doctrina, Legislacién y Jurisprudencia, 10”.ed., Tomo Primero, Edit.
Porria, México, 1981, Pags. 138 y 139.
* Gabino Fraga, “Derecho Administrativo™, 14* ed., Edit. Porriia, México, 1971, Pag. 93

10



La etimologia de minister, es diametralmente opuesta a la de “magister”: de

“magis”, comparativo de superioridad, y de “ter”.

En este sentido si “magister” (magistrado) indica una funcién de preminencia o
autoridad —el que ordena o dirige a otros en una funcién-, “minister” expresa lo contrario:
subordinacion u obediencia; el que realiza una funcién bajo el mando de otro; e que presta

un servicio a otro.

La etimologia de la Administracion da la idea de que ésta se refiere a una funcion que

se desarrolla bajo el mando de otro; de un servicio que se presta.

Desde el punto de vista teleoldgico, la administracién puede definirse como las
actividades de grupos que colaboran para alcanzar determinadas fines; es decir, se trata de

una actividad humana de conjunto.

El hablar de administracion es hacer referencia al sujeto que la realiza, llamado
administrador, vocablo que es definido por el Diccionario de la Lengua Espafiola como la

persona que administra, maneja, sirve o ejerce un cargo sobre bienes ajenos.

“En su concepto tradicional “administrador™ del latin administrator, compuesto de
ad y manus y tractum- se refiere a que trae o lleva en la mano alguna cosa, hace algo o
presta algin servicio —es la persona que administra-, es decir, que tiene a su cargo y bajo su
custodia |1 agestion de determinados bienes e intereses ajenos. El administrador decide los
gastos estudia, comprueba, recauda los productos de los bienes cuya gestion se le

encomienda.”®

® Serra Rojas Andrés, Ob.cit., pag. 73

11



El autor Georges Langrod refiere que “La administracién es un proceso necesario
para determinar y alcanzar un objetivo o meta, por medio de una estructura que nos lleva a
un accion efectiva o esfuerzo humano coordinado y eficaz, con la aplicacion de adecuadas

técnicas y aptitudes humanas™.’

Por su parte el maestro Andrés Serra Rojas, sefiala que “El concepto de
administracion ha evolucionado con amplitud, hasta significar de manera general a la accion
técnica subordinada a determinados principios, encaminados a cumplir un fin o propésito,
particular o piblico”™. *

El término administracion “objetivamente es una accidén, una realizacion de
actividades para un fin, mientras que subjetivamente la Administracion implica una
estructura orgénica, un ente o pluralidad de entes a los que esta atribuida la funcion de

administrar.”

Para el autor Miguel Galindo Camacho la administracion es “la actividad
estructurada, ordenada y organizada que llevan a cabo las autoridades correspondientes del
gobierno o de alguna institucién u organismo particular, para que mediante leyes, reglas,
principios y técnicas respectivas, y del esfuerzo cooperativo se satisfagan las finalidades
colectivas que le han sido encomendadas, y que individualmente no pueden ser

satisfechas.”'”

El glosario de términos més usuales en la Administracion Publica Federal, emitido
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, establece que la administracién es un

conjunto ordenado y sistematizado de principios, técnicas y précticas que tiene como

" Georges Langrod, citado por Serrra Rojas Andrés, Ibidem, pag. 72.

* Serra Rojas Andrés, Idem., pag. 72.

? Garcfa Oviedo Carlos y Martinez Useros Enrique, citado por Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto y Lucero Espinosa
Manuel, “Compendio de Derecho Administrativo™, Primer Curso, 2°.ed. actualizada, Ed. Porriia, México,1997, Pag.89.
1% Galindo Camacho Miguel, “Teoria de la Administracién Piblica”, Editorial Porria, 1%.ed., México, 2000, pig.5.
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finalidad apoyar la consecuci6n de los objetivos de una organizacion a través de la provision
de los medios necesarios para obtener los resultados con la mayor eficiencia, eficacia y
congruencia; asi como la 6ptima coordinacién y aprovechamiento del personal y los recursos

técnicos, materiales y financieros.

La administracién se divide en dos ramas: administracion privada y administracion

publica.

“Entre la piblica y la privada no existe una diferencia mas que teleoldgica, pues
ambas parten de lo que debe entenderse por administracion. Tanto es administracion piiblica

como la administracién privada.”"'

“..cuando se trata de lograr la maxima eficiencia en el funcionamiento de un
organismo social de orden publico, la técnica respectiva forma la administracion publica;
cuando se busca la de un organismo de tipo privado, estamos en la administracion

privada.”"?

A.3.- ADMINISTRACION PRIVADA.

El maestro Andrés Serra Rojas sefiala que estamos en presencia de la administracion
privada cuando un grupo de pefsonas unen capitales y esfuerzos, métodos, y los ordenan y
coordinan, para alcanzar los mejores resultados posibles. Se trata de la accién humana
encaminada a lograr rendimientos mds utiles. Actian con un propdsito de cooperacion y

organizacion social cuando extienden su accion en beneficio de sus trabajadores.

:; Nava Negrete Alfonso, “Derecho Administrativo Mexicano™, Fondo de Cultura Econémica, México, 1995, pag.17.
Reyes Ponce Agustin, “Administracién de Empresas™ Teoria y Prictica, 1°. Parte, Edit. Limusa, México, 1987, 34°,
reimpresion.
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La institucién privada persigue un proposito de lucro y la satisfaccién de un interés

particular.

El autor Miguel Galindo Camacho sefiala que la administracién privada se auxilia en
ocasiones de conocimientos técnicos, y cumpliendo con el orden constitucional y
reglamentario que del mismo se deriva, forma sus principios, reglas y normas a efecto de
aprovechar el esfuerzo cooperativo y coherente del personal humano, recursos materiales y
cientificos para lograr que con el mismo se incremente la productividad y la produccion de
una empresa que labora bienes para la satisfaccién de las necesidades colectivas, con

caracter especulativo.

A.4.- ADMINISTRACION PUBLICA.

El Diccionario de la Real Academia Espafiola define a la administracion publica
como “la accion del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones necesarias para el
cumplimiento de las leyes y para conservacion y fomento de los intereses publicos, y al
resolver las reclamaciones a que dé lugar lo demandado. Es el conjunto de organismos

encargados de cumplir esta funcion”.

En la doctrina del Derecho Administrativo existe una gran diversidad de conceptos
sobre la administracién piblica, en virtud de que cada autor la ha definido atendiendo a su
personal forma de concebirla, sin embargo la mayoria de ello coinciden en la esencia de esta

organizacion, asi como en los elementos que forman parte de ella.

Es asi que en la doctrina se ha definido a la administracion puiblica desde el punto de
vista teleologico como aquélla que toma en cuenta los fines que ella persigue, los cuales
pueden ser lograr el bien comun, satisfacer las necesidades colectivas, mantener la

hegemonia de un grupo social, alcanzar la justicia social, entre otras.
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Otra concepci6n es la que se refiere a la administracion publica como una corporacién
de individuos, los cuales deben ser conducidos adecuadamente al logro eficiente de

determinados resultados.

Asi también existe otro punto de vista que considera a la administracion publica como
un instrumento fundamental dentro de la actividad politica del Estado, toda vez que por su

medio se ejerce principalmente el poder.

Para el maestro Miguel Acosta Romero la Administracién Publica “es la parte de los
organos del Estado que dependen directa o indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su
cargo toda la actividad estatal que no desarrollan otro poderes (Legislativo y Judicial), su
accién es continua y permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una forma de
organizacién jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; b) elementos

patrimoniales; ¢) estructura juridica, y d) procedimiento técnicos™."

Para el autor Serra Rojas “La administracion puablica es una entidad constituida por
los diversos organos del Poder ejecutivo Federal, que tienen por finalidad realizar las tareas
sociales, permanentes y eficaces de interés general, que la Constitucion y las leyes
administrativas sefialan al Estado para dar satisfaccion a las necesidades generales de una

nacién”. '

De igual forma sefiala el maestro Serra Rojas que para el autor Pierre Escoube la
administracion piiblica es el conjunto de medios de accién, sean directos o indirectos, sean
humanos, materiales o morales, de los cuales dispone el Gobierno nacional para lograr los

propositos y llevar a acabo las tareas de interés publico que no cumplan las empresas

** Acosta Romero Miguel, “Compendio de Derecho Administrativo”, Parte General, Edit. Porriia, México, 1996, P4g.79
" Serra Rojas Andrés, Id., pag. 81.
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privadas o particulares y que determinan los Poderes Constitucionales, legalmente dedicados

a recoger y definir la politica general de la Nacion.

“Desde el punto de vista juridico, se conceptualiza a la administracién ptblica como
la actividad que de manera concreta, inmediata, continua y espontinea realizan los 6rganos

del Estado para atender los intereses publicos.”"

El maestro Rafael Martinez Morales sefiala que la administracion publica es el objeto
de estudio de la disciplina denominada administracion publica quien desde un punto de vista
de la ciencia o teoria de la administracion comprende la organizacion, coordinacion,

finalidad, objetivos, métodos operativos, planeacion, control y evaluacion.

El Glosario de Términos mas usuales en la Administraciéon Publica Federal define a la
administracion piblica como un conjunto de funciones desempefiadas por érganos de la
Federacion, de los estados y los municipios, cuya finalidad es satisfacer las necesidades

generales de la poblacién en cuanto a servicios publicos.

Asimismo, establece que la administracién publica es un conjunto de instituciones
gubernamentales que aplican politicas, normas, técnicas, sistemas y procedimientos a través
de los cuales se racionalizan los recursos para producir bienes y servicios que demanda la
sociedad en cumplimiento de la atribuciones que las Constituciones federal y estatales

confieren al Gobierno Federal, Estatal y Municipal.

Por administracion piblica se entiende, generalmente, aquella parte del Poder

Ejecutivo a cuyo cargo esté la responsabilidad de desarrollar la funcion administrativa.”"®

" Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Lucero Espinosa Manuel, Ob.cit., pég. 89
'* Enciclopedia Juridica Omeba, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Edit. Porria, México, 2002, 1°.ed.,Tomo
I, pég. 168.
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Desde mi punto de vista, la administracion piblica en una entidad juridico-politica
que esta constituida por diversos érganos, los cuales dependen directa o indirectamente del
Poder Ejecutivo Federal y cuentan con recursos personales, materiales y financieros que les
permiten llevar a cabo las actividades que expresamente les sefialan las leyes, con la
finalidad de satisfacer en forma permanente y eficaz las necesidades e intereses de la

colectividad, para las que fueron creadas.

En este orden de ideas, es de sefialarse que la administracion piblica como estructura
politico-juridica se encuentra reconocida en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, pues como se desprende de su articulo 69 parte primera, el Presidente de la
Republica debe rendir al Congreso de la Union, un informe sobre el estado general que

guarda la administracion piblica del pais:

“ART. 69.- A la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo
del Congreso asistird el Presidente de la Repiblica y presentard un
informe por escrito en el que manifieste el estado general que
guarda la administracién pablica del pais.”"

A.4.1.- LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SENTIDO MATERIAL.

El concepto de Administracién Piblica, se relaciona con la actividades del sector

piblico, es un término que reviste varios sentidos: El organico y el dindmico o funcional.

En el sentido orgdnico, subjetivo o formal la administracién se relaciona con el
conjunto de érganos, servicios o actividades bajo la misma direcciéon o consejo, a fin de
perseguir una tarea determinada de interés privado o piblico. Se refiere al conjunto de
organos o unidades administrativas que dependen directa o indirectamente del Poder

Ejecutivo, y cuya actividad consiste en llevar a cabo la funcién administrativa.

' Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Editorial Sista, México, 2003, pag.67
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A.4.2.- LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SENTIDO DINAMICO O
FUNCIONAL.

En el sentido material, dindmico o funcional se refiere a la realizacion de las
actividades que lleva a cabo el Estado para satisfacer las necesidades de los individuos que

lo conforman.

El maestro Gabino Fraga al citar al autor A. Molitor, sefiala que la Administracion
Publica, desde el punto de vista formal debe entenderse como *“el organismo publico que ha
recibido del poder politico la competencia de los medios necesarios para la satisfaccion de
los intereses generales” y desde el punto de vista material es “la actividad que este
organismo considerando sus problemas de gestion y de existencia propia, tanto en sus
relaciones con otros organismos semejantes como en los particulares para asegurar la

ejecucion de su mision”."®

B.- CLASIFICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Para el maestro Acosta Romero, la administraciéon ptblica reviste diversas formas,

por lo que se puede considerar desde diferentes criterios:

El criterio que la clasifica en Activa y Contenciosa, inspirado en la escuela francesa.
La primera se refiere a los 6rganos que producen y ejecutan actos administrativos, es la que
funciona normalmente dependiendo del Poder Ejecutivo y conforme a la competencia que le
sefiala el orden juridico. La contenciosa, supone la existencia de los tribunales
administrativos del poder ejecutivo facultados para resolver conflictos entre los gobernados

y el Estado que lesionen la esfera juridica de éstos.

' A. Molitor, citado por Gabino Fraga, op.cit., Pég. 121
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Asi también se habla del criterio que la clasifica en directa e indirecta. La primera de
ellas es la que se ejerce por los organos centralizados del Poder Ejecutivo, en tanto que la
indirecta, también llamada paraestatal, es la que se realiza a través de organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal u otras instituciones que pueden ser de

derecho privado.

Por otra parte, encontramos a las administracion publica federal, estatal y municipal.
Este criterio corresponde a los tres niveles de gobierno existentes en nuestro sistema juridico

que son reconocidos por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Asimismo, tenemos al criterio que la clasifica en centralizada y paraestatal. Este
criterio alude a las dos formas de administracion publica previstas en el articulo 90 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a las que me referiré

posteriormente.

Finalmente se encuentra la administracion Centralizada, Desconcentrada y
Descentralizada que se refiere a la forma de relacionar los 6rganos administrativos con el

titular del poder ejecutivo y que también serén objeto de estudio del presente trabajo.

C.- LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA.

Asi pues, me he referido ya a conceptos como el derecho administrativo,
administracién y administracion privada y publica y su clasificacion, por lo que enseguida
abordaré lo relativo a la Administracion Pablica Federal en sus dos vertientes: la
centralizada y la paraestatal como una de las diversas formas en que la doctrina ha
clasificado a la Administracién Publica; en este caso basada en la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos y para ello es menester abordar el tema relativo a la
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centralizacion administrativa que es una de las formas de organizacion administrativa del
Estado Mexicano y en la cual de acuerdo con el maestro Rafael Martinez Morales, “...los
entes del poder ejecutivo se estructuran bajo el mando unificado y directo del titular de la

administracién pablica”."

De acuerdo con el maestro Serra Rojas, se llama centralizacion administrativa al
régimen que establece la subordinacion unitaria, coordinada y directa de los Organos
administrativos al poder central, bajo los diferentes puntos de vista del nombramiento,

ejercicio de sus funciones y tutela juridica, para satisfacer las necesidades publicas.

“Centralizar administrativamente es reunir y coordinar facultades legales en un centro
de poder o autoridad central superior, que se otorgan al Presidente de la Republica que como
jefe de la administracién es el que se encarga de ejecutar las leyes federales, con la
colaboracion subordinada y dependiente de los demas 6rganos administrativos, sin que ellos
tengan competencia o iniciativa propia para decidir, pero que son necesarios para preparar y

ejecutar las decisiones administrativas.””

El maestro Acosta Romero sefiala que esta relacion de jerarquia, se establece a través
del vinculo juridico que existe ente los distintos érganos de la Administracién Piblica , para
determinar organos superiores, coordinador e inferiores, a través del ejercicio de los poderes

que implica la propia relacion y que se ejercen por los titulares de los mismos.

Asimismo sefiala dicho autor, que la centralizaciéon es la forma de organizacion
administrativa en la cual los 6rganos de la administracién publica se ordenan y acomodan
articulandose bajo un orden jerarquico a partir del Presidente de la Republica, con el objeto

de unificar las decisiones, el mando, la accion y la ejecucion.?!

' Martinez Morales Rafael, Ibidem, pag. 55

* Serra Rojas Andrés, 1d., pag. 510
?! Acosta Romero Miguel, Ibidem, pag. 282.
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El maestro uruguayo Enrique Sayagués manifiesta que la centralizacion
administrativa implica concentrar el poder y ejercerlo por medio de la llamada relacion
jerarquica. Ese enlace de los 6rganos y sus titulares con el jefe de gobiemo sigue una escala
piramidal, casi de tipo militar, lo cual permite una linea decisoria unificada, y en eso radica
la primordial ventaja de esta forma de organizacion administrativa; ademas que es por esa
via como la voluntad del 6rgano superior se impulsa hasta llegar al que la ha de externar o

ejecutar.

La centralizacion administrativa se caracteriza por la relacion de jerarquia que existe
entre los distintos 6rganos que conforman la Administracion. Cabe sefialar que la mayoria de
los autores coinciden en afirmar que la relacion de jerarquia implica una serie de derechos y
obligaciones entre los servidores publicos, lo que se expresa a través de poderes y facultades

del superior sobre el inferior.

Los poderes que se derivan de esta relacion de jerarquia entre el titular del Ejecutivo

Federal y sus organos son las siguientes:

a) Poder de Decision.- Es la potestad implica que el superior puede sefialar y resolver la
forma como se desempefiara la actividad administrativa, asi como el sentido en que la

misma sera ejecutada.

b) Poder de Nombramiento.- Esta facultad es la le otorga al Presidente de la Republica
la Constitucién y las leyes que de ella emanan para designar, por medio de
nombramientos a sus colaboradores inmediatos, conservando la facultad de remocion
tratindose de funciones de alto nivel, con lo que se establece una relacion laboral

entre el estado y el servidor publico.
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Poder de Mando.- Se trata de la facultad que tienen las autoridades superiores para
ordenar al inferior en qué sentido debe conducirse en algin asunto, los lineamientos

que deben seguirse para el ejercicio de las funciones atribuidas a éste.

d) Poder de Revision.- Esta facultad radica en poder examinar los actos del subalterno

con el fin de corregirlos, confirmarlos o cancelarlos. En este caso el superior actia de
oficio sin que medie queja, por lo que no se le debe confundir con el recurso

administrativo de revision.

Poder de Vigilancia.- Implica el control medito o inmediato del actuacién del érgano
inferior o del servidor piblico subalterno, a fin de que su actuacién sea conforme a

derecho.

Poder Disciplinario.- Es la posibilidad de sancionar el incumplimiento o el
cumplimiento no satisfactorio de las tareas que el servidor publico tiene asignadas,
sanciones previstas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos y que pueden ser segin la gravedad de la falta: amonestacion privada o

publica, suspension temporal, inhabilitacion, destitucion.
Poder para resolver conflictos de competencia.- Es la facultad que tiene la autoridad

jerdrquica superior para determinar en los casos en que existe duda respecto de a

quien corresponde conocer de determinado asunto.
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C.1.- ORGANOS QUE INTEGRAN LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL CENTRALIZADA.

Como lo referi en lineas anteriores, la Administracion Piblica Federal en nuestro pais
se divide en dos vertientes, la centralizada y la paraestatal (como una de las diversas formas
en que la doctrina ha clasificado a la Administracion Publica; en este caso basada en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos), y al efecto el articulo 90 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone:

“Art.90.- La Administracién Piblica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso,
que distribuird los negocios del orden administrativo de la
Federacién que estarin a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de
creacion de las entidades paraestatales y la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinarin las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos.” *

Al efecto, el articulo 1° de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, que
es la disposicion legal que establece las bases de organizacion de la administracion piblica
federal centralizada y paraestatal, dispone en concordancia con la disposicion constitucional
antes referida que, la Administracion Piblica Centralizada que estd integrada por: la
Presidencia de la Republica; las Secretarias de Estado; los Departamentos Administrativos y

la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.”

Por lo que respecta a la administracién paraestatal, ésta se estructura mediante
instituciones que ostentan personalidad juridica propia, distinta de la del Estado, y cuya
relacion con el Jefe del Poder Ejecutivo es indirecta y a cuyo estudio me referiré mas

adelante.

2 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ob.cit. pags. 70,71.
# Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, Agenda de la Administracién Piblica Federal, Ediciones Fiscales
ISEF, 5.A., 9".ed., 2003, pag.1.
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C.1.1.- LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA (EL PRESIDENTE DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS).

Respecto de la administracién publica federal centralizada en México, el maestro
Andrés Serra Rojas sefiala que “el régimen de centralizacion administrativa es la forma
caracteristica de la organizacién del Poder Ejecutivo Federal, que se integra con el
Presidente de la Republica, funcionario representativo de emanacion popular, que ejerce el
poder por un tiempo limitado y que es el titular de uno de los tres Poderes de la Unién, por
medio de los cuales el pueblo ejerce su soberania. El 6rgano ejecutivo cuenta para su

¥ > . 5w o 4
desenvolvimiento con numerosos 6rganos situados en la esfera administrativa”.’

Asi pues en términos de lo dispuesto por el articulo 80 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos el Poder Ejecutivo Federal en México se deposita en un solo
individuo que se denomina Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y que a la letra
dispone:

“Art. 80.- Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo
de la Unién en un sole individuo T;e se denominars Presidente

de los Estados Unidos Mexicanos™.

El Presidente de la Republica es el 6rgano superior de la Administracion Publica

Federal, es el titular y responsable tinico de dicha Administracion.

El maestro Rafael Martinez Morales sefiala que “el poder ejecutivo federal en México
se deposita en una sola persona, que es el presidente de la republica; los entes o

dependencias que se estructuran inmediatamente bajo su mando y que configuran la

* Serra Rojas Andrés, Id, pag.519
% Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ibidem, pag. 67
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administracién centralizada de la federacion, tienen a su cargo los negocios del orden

administrativo de jurisdiccién federal.””®

Por su parte los articulos 82 y 83 de la referida Carta Magna establecen que los

requisitos para ser Presidente de la Repuiblica son los siguientes:

1.- Ser ciudadano mexicano por nacimiento en pleno goce de sus
derechos, e hijo de padre 0 madre mexicana y haber residido en

el pais un minimo de 20 aiios;
2.- Tener 35 afios cumplidos el dia de la eleccitn;

3.- Haber residido en el pais durante todo el afio anterior al dia
de la eleccion;

4.- No pertenecer al estado eclesiastico ni ser ministro de algin

culto;

5.- No estar en servicio activo, en caso de pertenecer al ejército,

seis meses antes del dia de la eleccidn;

6.- No ser secretario o subsecretario de Estado, jefe o secretario
general de Departamento Administrativo, Procurador General
de la Repiblica, ni gobernador de algin Estado, a menos de que

se separe de su puesto seis meses antes del dia de la eleccién; y

7.- No haber desempefiado el puesto de Presidente de Ia
Repiiblica, electo popularmente, o con el cardcter de interino,
provisional o sustituto.

Las facultades y obligaciones que posee el Presidente de la Republica, son multiples y

variadas, segiin se desprende del contenido del articulo 89 de nuestra Carta Magna y que son:

* Martinez Morales Rafael, Id., pig. 61
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“ART. 89.- La facultades y obligaciones del Presidente son las

siguientes:

L- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso del
Unién, proveyendo en la esfera administrativa a se exacta

observancia;

11.-Nombrar y remover libremente a los secretaros de despacho,
remover a los agentes diplomiticos y empleados superiores de
Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demis
empleados de la Unidn, cuyo nombramiento o remocién no esté

determinado de otro modo en la Constitucién o en las leyes;

IIl.- Nombrar los ministros, agentes diplomaticos y cénsules
generales, con aprobacion del Senado;

IV.- Nombrar con aprobacién del Senado los coroneles y demis
oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea

Nacionales, y los empleados superiores de Hacienda;

V.- Nombrar a los demés oficiales del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea Nacionales, con arreglo a las leyes;

V1.- Disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente, o
sea del Ejército terrestre, de la Marina de Guerra y de la Fuerza
Aérea, para la seguridad interior y defensa exterior de la
Federacibn;

VIL- Disponer de la guardia Nacional para los mismos objetos,
en los términos que previene la fraccién Iv del articulo 76;

VIIL- Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos

Mexicanos previa ley del Congreso de la Union;

IX.- Designar, con ratificacion del Semado, al Procurador
General de la Repiiblica;
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X.- Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacional,
sometiéndolos a la aprobacién del Senado. En la conduccién de
tal politica, el titular del Poder Ejecutivo observari los siguientes
principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no
intervenciébn; la soluciébn pacifica de controversias; la
proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la
cooperacién internacional para el desarrollo; y la lucha por la
paz y las seguridad internacionales;

XIL.- Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo

acuerde la Comisién Permanente;

XIL- Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el

ejercicio expedito de sus funciones;

XIIL- Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas

maritimas y fronterizas y designar su ubicacién;

XIV.- Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos
sentenciados por delitos de competencia de los tribunales
federales ya a los sentenciados por delitos del orden comin en el
Distrito Federal;

XV.- Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado, con
arreglo a la ley respectiva, a los descubridores, interventores o

perfeccionadores de algin ramo de la industria;

XVI.- Cuando la Cimara de Senadores no esté en sesiones, el
Presidente de la Repiiblica podrd hacer los nombramientos de
que hablan las fracciones III, IV y IX, con aprobacién de la

Comisién Permanente;

XVIL- Derogada

XVIIL- Presentar a consideracién del Senado, la terna para la
designacién de Ministros de la Suprema Corte de Justicia y
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someter sus licencias y renuncias a la aprobacién del propio
Senado;

XIX.- Derogada;

XX.- Las demis que le confiere expresamente esta Constitucion.”

De la lectura de todas y cada una de las facultades y obligaciones que le son
conferidas por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos al Presidente de la
Republica, podemos advertir el doble caricter que tiene este funcionario: el de érgano

politico y el de 6rgano administrativo.

Como organo politico, el presidente es Jefe de Estado (de los Estados Unidos

Mexicanos) y Jefe de Gobierno (Gobierno de la Federacion).

El Presidente de la Repiblica como 6rgano politico, es Jefe de Estado ya que
representa a la Nacion, protocolariamente se le rinden los honores que corresponden a esa
investidura y tiene las funciones inherentes a la misma y que se encuentran contenidas en las
fracciones I, VIII, X1, XIV, XVIII y XX del articulo 89 antes descrito.

Como Jefe de Gobierno, el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos es quien esta
a la cabeza de la Administracion Pablica Federal, es el representante del Poder Ejecutivo y
quien formalmente tiene encomendado el ejercicio de la funcion administrativa, la cual
realiza generalmente a través de los diversos organos que conforman la administracion
publica.

Al respecto el maestro Rafael Martinez Morales considera que “la actividad de la

Administracion Piblica estd encaminada a alcanzar los fines estatales, mediante la

realizacion de la funcién administrativa que corresponde a las atribuciones que el poder
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piblico se haya reservado conforme al orden juridico, por medio de actos de un determinado

6rgano competente y el desempefio de labores de un servidor piblico facultado para ello.””’

Por su parte el tratadista Jacinto Faya Viesca sefiala que la funcién administrativa es la
“actividad esencial y natural que le corresponde al Poder Ejecutivo y tiene como fin la
creacion de actos juridicos administrativos en orden a un marco estricto de competencias
para desarrollar las facultades que tiene atribuidas este poder.”*

En este orden de ideas, el Presidente de la Repiiblica como Jefe de la Administracion
Piblica Federal ocupa el lugar més alto de la jerarquia administrativa; le da contenido
politico a su estructura, sefiala las lineas fundamentales de actividad politica y administrativa
del Estado y como tal tiene a su cargo las facultades y obligaciones a que nos hemos referido
en lineas anteriores contenidas en las fracciones I, II, III, IV, V, VI, VII, X, XII, XIII, XV y
XX del articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

“Cuando el Presidente de la Repiiblica obra como autoridad administrativa, esta
realizando o siguiendo la voluntad del legislador, a diferencia de cuando obra como Grgano
politico, caso en el cual se realiza su propia voluntad, la cual resulta ser la voluntad del

Estado dado el carécter representativo con que la realiza™.”

Es evidente que el titular del Ejecutivo Federal para llevar a cabo las actividades que
le corresponden, no puede hacerlo en forma personal, por ende en la prictica se auxilia de
algunas oficinas o unidades de apoyo y asesoria son determinadas por él mismo, las cuales
no realizan actos de autoridad y su labor se constrifie inicamente auxiliarlo en las tareas que
le competen como jefe del Poder Ejecutivo y que estan constituidas conforme al articulo 8°

de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal y otras que no se encuentran

“ Martinez Morales Rafael, Id., pag. 220

* Faya Viesca Francisco, “Administracién Piblica Federal, la Nueva Estructura™,2".ed., Edit. Pornia, México, 1983,
ag. 40.

& Gabino Fraga, “Derecho Administrative™, 32".ed., Edit. Porriia, México, 1993, pag. 173.
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contempladas en dicho ordenamiento legal, pero que se han establecido conforme a la

practica, cuyo conjunto es denominado Presidencia de la Repiblica.

Las Unidades Administrativas que integran de la Presidencia de la Repiblica, de
conformidad con el Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1°. de agosto

de 2003, son las siguientes:

1.- Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental.- Es la instancia
encargada de transformar al Gobierno en una institucion competitiva que contribuya a lograr

los resultados planeados en materia de crecimiento econdémico, desarrollo humano y social.

Asi también esta oficina contribuye al reemplazamiento a través de la innovacion, de
los sistemas burocriticos por sistemas emprendedores que transformen a las organizaciones
publicas en elementos de mejora y desarrollo, mediante un cambio profundo de cultura hacia
enfoques visionarios y de futuro que permitan encontrar solucién a los grandes problemas

nacionales.

A su vez, esta Oficina, ha formado la Red de Socios Estratégicos para la Innovacion y
Calidad, integrada por los Oficiales Mayores, los responsables de las dreas de Innovacion y
Calidad, Recursos Humanos, Informatica y los responsables de las Unidades de Desarrollo
Administrativo de la Secretaria de la Funcion Publica y del Servicio Civil de Carrera de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

2.- Oficina de la Presidencia para las Politicas Piiblicas.- Esta oficina tiene por
objeto coadyuvar en el logro de las politicas publicas mediante la definicion de espacios,
libertad de los individuos, los &mbitos de accion y de responsabilidad propios de los sectores

social y privado asi como el grado de intervencion que corresponde al Estado.
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3.- Oficina de Representacion para la Promocién e Integracion Social para
Personas con Discapacidad.- Esta oficina tiene por objeto promover la integracion de las
personas con discapacidad al bienestar social, en igualdad de oportunidades que las demas,
estableciendo politicas de coordinacién con las dependencias de la administracion pablica de

los tres niveles de gobierno y las organizaciones de la sociedad civil.

4.- Coordinacion de la Red Federal de Servicio a la Ciudadania.- La funcion de
esta unidad administrativa consiste en brindar atencion a los ciudadanos que al amparo de
sus derechos constitucionales de peticion, audiencia y manifestacion, solicitan ser atendidos
por el Presidente de la Repiblica en sus planteamientos y ofrecerles apoyo en la bisqueda de

soluciones que respondan a sus necesidades.

5.- Coordinacion General de Opinion Publica e Imagen.- Es la instancia que se
encarga de contribuir a que la ciudadania este mejor informada respecto de las actividades
que realiza el Presidente de la Republica y en las que no intervienen los medios de
comunicacion, de manera que dicha ciudadania pueda opinar y evaluar el desempefio de su

gobierno y exigir una rendicién de cuentas a las autoridades.

6.- Secretaria Particular.- El Secretario Particular es ¢l encargado del Secretariado
de la Presidencia de la Republica con el objeto de coordinar y dar seguimiento a los acuerdos
que se tomen entre los Secretarios de Estado o demas servidores publicos federales con el
Titular del Ejecutivo Federal.

Los servicios que proporciona la Secretaria Particular son la de gestionar, atender y
responder la documentacion, correspondencia, invitaciones, solicitudes de audiencia; y

demas peticiones hechas por la ciudadania al C. Presidente de la Repiiblica.
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7.- Direccién General de Administracién.- Esta unidad administrativa tiene a su
cargo garantizar la administracion honesta y eficiente de los recursos humanos,

materiales, financieros e informaticos asignados a la Presidencia de la Republica.

Asimismo, el Gltimo parrafo del articulo 1 del Acuerdo antes referido, dispone que el
Presidente de la Repiiblica contara, con el apoyo del Estado Mayor Presidencial en

términos del reglamento que lo rige.

Por lo que hace a este (iltimo es de sefialarse que se trata de un érgano técnico militar
que auxilia al Presidente de la Repiblica en la obtencién de informacién general; planifica
sus actividades personales propias del cargo y las prevenciones para su seguridad y participa
en la ejecucion de actividades procedentes asi como al de los servicios conexos, verificando
su cumplimiento; sus funciones y atribuciones se encuentran delimitadas en el articulo 15 de
la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicana, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 26 de diciembre de 1986.

C.1.2.- LAS SECRETARIAS DE ESTADO.
Las Secretarias de Estado son 6rganos politico-administrativos que auxilian al jefe del
¢jecutivo en la atencion de los asuntos que corresponden a una determinada rama de la
administracion publica y cuyo sustento legal lo constituye el ya referido articulo 90 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Al respecto, el articulos 2°. de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal

sefiala:

“Articulo 2°- En el ejercicio de sus atribuciones y para el

despacho de los negocios del orden administrativo encomendados
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al Poder Ejecutivo de la Unién, habré las siguientes dependencias
de la Administracion Piblica Centralizada:
L- Secretarias De Estado;

IL.- Departamentos Administrativos; y

111.- Consejeria Juridica.™"

Para el maestro Serra Rojas debe entenderse por Secretaria de Estado a *“cada una de
las ramas de la administracién publica constituida por el conjunto de servicios y demds
actividades confiadas a las dependencias que bajo la autoridad inmediata y suprema del

Presidente de la Repiiblica, aseguran la accién del gobierno en la ejecucion de la ley”. *'

Al frente de cada Secretaria y como titular de la misma se encuentra un funcionario
que se denomina secretario de Estado y que constituye el érgano superior encargado de una
rama de la Administracion, uno de los colaboradores inmediatos del Presidente de Ia
Repiblica. Se trata de la persona fisica que es nombrada y removida libremente por el
Presidente de la Republica y que cuenta con facultades para atender los asuntos que segin la
ley sean de su competencia. Es un servidor publico que se encuentra subordinado al

presidente por lo que acuerdan y colaboran directamente con €.

El secretario de Estado es “aquél que encabeza a un Organo administrativo
centralizado, con facultades para atender los asuntos que segin la ley sean de su

competencia”.

Al efecto, el articulo 14 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
dispone que:
“ART. 14.- Al frente de cada Secretaria habra un Secretario de

Estado, quien para el despacho de los asuntos de su competencia se
auxiliard por los subsecretarios, el oficial mayor, directores,

** Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, Ob.cit. pags. 1 y 2.
*! Serra Rojas Andrés, Id., pag.533
*2 Rafael Martinez Morales, 1d., pag. 68.
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subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, seccién y
mesa, y por los demss funcionarios que establezca el Reglamento
Interior respectivo y otras disposiciones legales.

En los juicios de amparo, el Presidente de la Repiblica podra ser
representado por el titular de la dependencia a que corresponde el
asunto, segin la distribucién de competencias. Los recursos
administrativos promovidos contra los actos de los Secretarios de
Estado serdin resueltos dentro del 4mbito de su Secretaria en los
términos de los ordenamientos legales aplicables.”

Diversos autores atribuyen a los Secretarios de Estado un carécter administrativo y
politico al mismo tiempo, al sefialar que el cardcter administrativo del Secretario de Estado
tienen que ver con la potestad jerdrquica que implica ser titular de un érgano centralizado y

ejecutar las leyes y reglamentos que corresponden al &mbito de su competencia.

El caracter politico que se le atribuye a los Secretarios de Estado esta relacionado

con:

- Los requisitos personales que deben cubrir: ser ciudadano mexicano por

nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener 30 afios cumplidos.

. Ocupa el nivel mas alto dentro dela jerarquia de la dependencia de que es
titular.

. Mantiene relacion con otros poderes y con entidades publicas.

» Tienen obligacion de presentar un informe anual que debe rendir al Congreso

de la Unién de conformidad con el primer parrafo del articulo 93 de nuestra

Carta Magna.

* Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal, Ibidem, pag.3.

34



= Asi también, en términos del segundo pérrafo del ordenamiento legal antes
citado, cualquiera de las dos Camaras del Congreso podra citar a los
Secretarios de Estado para que informen cuando se discuta una ley o se

estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades,

E Poseen la facultad y el deber de refrendo, que consiste en la obligacion y el
derecho que tiene el titular de una Secretaria para firmar, conjuntamente con
el Presidente, los reglamentos, decretos, y acuerdos presidenciales y que se
encuentra reglamentado en el articulo 92 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (en este sentido el articulo 13 de la Ley Orgéanica
de la Administracién Publica Federal dispone que los reglamentos, decretos y
acuerdos expedidos por el Presidente de la Republica deberdn, para su validez
y observancia constitucionales ir firmados por el secretario de Estado o el jefe
del Departamento Administrativo respectivo, y cuando se refieran a asuntos de
la competencia de dos o més secretarias o departamentos, deberdn ser
refrendados por todos los titulares de los mismos y que tratindose de los
decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el Congreso de

la Unién, solo se requerira el refrendo del titular de la Secretaria de

Gobernacion).

. Forman parte de un grupo colegiado para suspender las garantias individuales
(Art. 29 Constitucional y 6° de la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal)

. Mantienen relacién con otros poderes y con entidades pablicas.

Mediante el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de abril de
2003, se reform¢ el articulo 26 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal
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segun el cual, las dependencias con las que cuenta el Poder Ejecutivo de la Union para el

despacho de los asuntos del orden administrativo, son las siguientes:

* Secretaria de Gobernacion

» Secretaria de Relaciones Exteriores

e Secretaria de la Defensa Nacional

e Secretaria de Marina

o Secretaria de Seguridad Publica

s Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

* Secretaria de Desarrollo Social

e Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
e Secretaria de Energia

® Secretaria de Economia

e Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
e Secretaria de Comunicaciones y Transportes

* Secretaria de la Funcion Pablica

* Secretaria de Educacion Publica

e Secretaria de Salud

o Secretaria de Trabajo y Prevision Social

» Secretaria de la Reforma Agraria

e Secretaria de Turismo

e Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

C.1.3.- LOS DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS

En la actualidad no se puede hablar propiamente de que en la Administracion Piblica

Federal Centralizada existan los Departamentos Administrativos, ya que como asi lo refieren
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los estudiosos del derecho administrativo, todos los departamentos administrativos creados
por el Constituyente de 1917, hasta el Gltimo que fue el de Turismo, se transformaron en
Secretarias de Estado, y el que a la fecha subsiste se denomina Gobierno del Distrito
Federal, mismo que no puede considerarse como tal, ya que no se trata solamente de un ente
que este encargado de un servicio técnico especializado, sino que ha diversificado su campo
de accion a los diferentes aspectos de la administracion publica, siendo objeto de una
reestructuracion, no solo interna sino legal, tal como se aprecia en el Estatuto de Gobierno,
la Ley Orgénica de la Administracién Puablica del Distrito Federal y su Reglamento.

Al respecto el maestro Martinez Morales sefiala que juridicamente subsiste la
posibilidad de que haya departamentos administrativos que operen como oOrganismos
centralizados, aparte del Gobieno del Distrito Federal y que en la actualidad, algunos
organos desconcentrados como la comision nacional del agua, la comision nacional del
deporte y el consejo nacional para la cultura y las artes, operan como departamentos

; i 4
auténomos, o al menos sus tareas siguen ese rumbo.’

C.1.4.- CONSEJERIA JURIDICA

Es un organismos de apoyo técnico juridico cuyo titular se denomina Consejero Juridico,
funcién prevista en el apartado A del articulo 102 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, dicho funcionario depende directamente del Presidente de la Repiblica y
es nombrado y removido libremente por éste. Para ser Consejero Juridico se deben reunir los

mismos requisitos que para el Procurador General de la Republica.

Sus funciones se encuentran delimitadas en los articulos 43 y 43 BIS de la Ley Organica
de la Administracion Pablica Federal.

3 Martinez Morales Rafael, 1d., pag. 118.
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C.1.5.- PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA.

La Procuraduria General de la Repiblica es un organo superior politico-
administrativo que auxilia al Presidente de la Republica en el despacho de los asuntos

juridico administrativos del Estado.

Existen fundamentos juridicos que permiten considerar a la Procuraduria General de
la Repiblica como parte integrante de la administracién publica centralizada, tal es el caso
de los articulos 29, 89 fraccion IX y 102 apartado A de nuestra Carta Magna.

“En efecto, su titular; que es propuesto y removido libremente por el jefe del poder
ejecutivo, acude al acuerdo de secretarios y jefes de departamento para la suspension de
garantias. Pero por otro lado, y ello significa diferencia con las secretarias y departamentos,
no estd previsto que refrende actos presidenciales en los términos del art. 92, ni que
comparezca o informe ante las camaras del congreso de la unién, aunque la comparecencia y

el informe anual se den en la practica.”*

Al respecto la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de 2002, dispone expresamente que

esta dependencia esta ubicada en el ambito del Poder Ejecutivo Federal:

“Art. 1.- Esta ley tiene por objeto organizar la Procuraduria
General de la Repiblica, ubicada en el dmbito del Poder
Ejecutivo Federal para el despacho de los asuntos que el
Ministerio Piblico de la Federacion y al Procurador General de
la Repiblica le atribuyen la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, este ordenamiento y demds disposiciones
aplicables.™*

* Martinez Morales Rafael, 1d.,pag. 120.
* Diario Oficial de la Federacién, 27 de diciembre de 2002.
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En efecto, tal como lo establece el referido articulo 102 apartado A de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el titular de esta dependencia es nombrado y
removido libremente por Presidente de la Republica con ratificacion del Senado o, en sus

recesos, de la Comisién Permanente.

En términos del articulo 10 del Reglamento de la Ley Orgéanica de la Procuraduria
General de la Republica, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de junio de
2003, el Procurador General de la Republica preside la Institucion del Ministerio Pablico de
la Federacion, en términos del articulo 102, apartado “A™ de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, la Ley Organica y demas disposiciones aplicables.

Los requisitos para ser Procurador son: ser ciudadano mexicano por nacimiento; tener
cuando menos 35 afios cumplidos el dia de la designacion; contar, con antigiiedad minima de
diez afios, con titulo profesional de licenciado en derecho; gozar de buena reputaciéon y no

haber sido condenado por delito doloso.

C.2.- LA DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA.

Se trata de otra de las formas de organizacién administrativa de nuestro pais. Los
organismos desconcentrados han sido creados con el objeto de estructurar los entes publicos
en su dependencia con el jefe del ejecutivo, forman parte de los érganos centralizados y su
establecimiento esta regulado principalmente en los reglamentos interiores de cada una de
las dependencias, peor existen algunos que han sido creados por leyes o decretos en los que

se regula su estructura y funciones.

Para el maestro Rafael Martinez Morales, la desconcentracion administrativa

“consiste en una forma de organizacién en la que los entes publicos, aun cuando dependen
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jerarquicamente de un Organo centralizado, gozan de cierta autonomia técnica y
funcional™.”’

Por su parte el tratadista Miguel Acosta Romero define a la desconcentracion
administrativa como “una forma de organizaciéon administrativa en la cual se otorgan al
organo desconcentrado, por medio de un acto materialmente legislativo (ley o reglamento),
determinadas facultades de decision y ejecucion limitadas, que le permiten actuar con mayor
rapidez, eficacia, y flexibilidad, asi como el tener un manejo auténomo de presupuesto, sin

dejar de existir el nexo de jerarquia, con el 6rgano superior”.”

Esta forma de organizacion administrativa tiene pbr objeto descongestionar o aligerar
la carga de lo asuntos administrativos o publicos del érgano superior en beneficio de la
colectividad; acercar la accion administrativa a los particulares, permitiendo con ello el
estudio y resolucién de los asuntos en el lugar mismo donde se presentan y fomentar la

responsabilidad de los 6rganos interiores al conferirles la direccién de determinados asuntos.

Las principales caracteristicas de los 6rganos desconcentrados son:

a) Su régimen proviene de un instrumento de derecho publico (ley, reglamento,

decreto o acuerdo del Ejecutivo Federal).

b) Dependen generalmente de un oérgano centralizado (secretaria de Estado,
departamento o procuraduria).

¢) Su competencia deriva de las facultades de la administracion central.
d) Poseen cierta libertad para su actuacion técnica y administrativa.

e) Pueden o no tener personalidad juridica y patrimonio propio.

7 Martinez Morales Rafael, 1d., pag.133.
* Acosta Romero Miguel, Id., pig.422.
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f) Cuentan con competencia limitada a cierta materia o territorio.

g) Las decisiones mas trascendentales, requieren de la aprobacién del 6rgano del cual

dependen.

h) Siempre dependen de un érgano superior.

Los organismos desconcentrados encuentran su fundamento legal en el articulo 90 de
nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como el articulo 17 de la

Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal, Gltimo precepto que a letra sefiala:

“ART. 17.- Para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de los
asuntos de su competencia, las secretarias de Estado y los
departamentos administrativos podrin contar con drganos
administrativos desconcentrados que les estaran jerdarquicamente
subordinados y tendrén facultades especificas para resolver sobre
la materia y dentro del dmbito territorial que se determine en cada
caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables™”

Existen tres variantes a esta forma de organizacién administrativa:

1) Desconcentracion vertical.- En este caso la competencia conferida al
organo desconcentrado, estd integrada por asuntos cuyo despacho
correspondia inicialmente al superior jerarquico, quien ve asi reducidas sus

facultades de ejercicio directo en determinado ambito competencial.

2) Desconcentracion regional.- En este supuesto, el 6rgano desconcentrado
ejerce competencia sobre un determinado territorio, para atender los

asuntos que inicialmente le correspondian al 6rgano central.

3 Desconcentracion horizontal.- En este tipo de desconcentracién, el 6rgano

descentralizado, por disposicion juridica, traslada a entes con igual

¥ Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, 1d.,pag.4.
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jerarquia, asuntos de sus competencia original, para ser atendidas en cierta

circunscripcion territorial.

Algunos ejemplos de organismos desconcentrados son: el Instituto Politécnico
Nacional, Instituto Nacional de Antropologia e Historia, Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, Servicio de Administracién de Bienes Asegurados, Servicio de
Administraciéon Tributaria, Archivo General de la Nacion, Instituto Nacional de Migracion,
Instituto Mexicano del Transporte, Registro Agrario Nacional, Comision de Avaltos de

Bienes Nacionales, entre muchos otros.

D.- LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL. (ART. 90
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS)

El concepto de administracion publica paraestatal alude a otro tipo de organizacion
administrativa que se establece paralelamente a la centralizada, en virtud de que el término

“paraestatal” significa “al lado de”, es decir no esté integrada en la forma centralizada.

Se trata de una forma de la administracion pablica federal que la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos prevé para auxiliar al poder ejecutivo y la cual se
estructura mediante instituciones que ostentan personalidad juridica propia, distinta de la del

Estado, y cuya relacion con el Jefe del Poder Ejecutivo es indirecta.

Al efecto, el articulo 90 de nuestra Carta Magna establece que:

“La Administracién Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuiré los
negocios del orden administrativo de la Federacién que estarén a cargo
de las Secretaria de Estado y Departamento Administrativos y definir
las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la

intervencion del Ejecutivo Federal en su operacifn.
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Las leyes determinarin las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos”

La administracién publica paraestatal se integra por entidades independientes de la
administracion central, creadas a través de instrumentos legales, ya sea del legislativo o del
ejecutivo, con patrimonio propio y personalidad juridica distinta de la del Estado para
realizar funciones especificas de interés publico.

Por su parte el articulo 3°. de la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal,

dispone en concordancia con el referido articulo 90 que:

“El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliard en los términos de
las disposiciones legales correspondientes, de las siguientes
entidades de la administracién piblica paraestatal:

L- Organismos descentralizados;

I1.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de
crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e
instituciones nacionales de seguros y fianzas, y

I11.- fideicomisos™. "

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales, reglamentaria del articulo 90 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es el ordenamiento juridico que
regula lo relativo a la organizacion, funcionamiento y control de las entidades paraestatales
con excepcion de algunas que como las universidades y demas instituciones de educacion
superior a las que la ley le otorgue autonomia asi como la Comision Nacional de Derechos
Humanos, la Procuraduria Agraria y la Procuraduria Federal de Proteccion al Consumidor,

las cuales se excluyen de la aplicacion de esta ley.

* Ley Orginica de la Administracion Piblica Federal, 1d., pag. 2.
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También existen ciertas entidades paraestatales a las cuales esta Ley solo les es
aplicable parcialmente a ciertas materias, actividades u 6rganos tales como el Banco de
México, los fondos y fideicomisos de fomento y demas entidades que formen parte del
sistema financiero cuya constitucion, organizaciéon y funcionamiento, control, evaluacion y
regulacién se regirdn por sus leyes especificas y por ende la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales se les aplicara en las materias y asuntos que sus respectivos ordenamientos no

regulen.

D.1.- ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS.

Al hablar de organismos descentralizados es menester abordar lo relativo a la
descentralizacion administrativa, entendida ésta como otra de las formas de la organizacion
administrativa del estado mexicano y que consiste en la creacion de unidades por ley o
decreto del Congreso de la Unidn, o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad
juridica y patrimonio propios para la realizacion de actividades estratégicas o prioritarias,
para la prestacion de un servicio publico o social; o para la obtencién o aplicacion de
recursos para fines de asistencia o seguridad social. (articulo 45 de la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal y 14 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.)

La descentralizacion es definida por el maestro Martinez Morales como una forma de
organizacién de entes que pertenecen al poder ejecutivo, y los cuales estan dotados de su
propia personalidad juridica y de autonomia jerarquica para efectuar tareas administrativas.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal en su articulo 45 define a los
organismos descentralizados como las entidades creadas por ley o decreto del Congreso de
la Unién o por Decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio

propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.



Existen varias corrientes para clasificar la descentralizacion aunque el criterio més
seguido es el que considera dos formas: a) la Descentralizacion por region; y b) la

Descentralizacion por servicio.

Respecto de la primera de ellas el maestro Gabino Fraga afirma que “consiste en el
establecimiento de una organizacién administrativa destinada a manejar los intereses
colectivos que corresponden a la poblacion radicad en una determinada circunscripcion

territorial”™"'

La descentralizacion por region es una forma de organizacién administrativa que se
compone por una poblacion que se agrupa en un territorio determinado para solucionar

necesidades que les son mas comunes.

La segunda de las mencionadas es una organizacion que consiste en descongestionar
la Administracién Central, y ello se logra al encomendar a determinados individuos con
preparacion técnica, el desarrollo de actividades especiales. Las caracteristicas principales de
esta organizacion son: la existencia de un servicio de orden técnico; una norma juridica que
reglamenta sus funciones; la intervencion de personal técnico; el control del gobierno,

mediante la revision de sus funciones.

Como ejemplos de organismos descentralizados podemos sefialar los siguientes:
Instituto Mexicano de la Radio, Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas; Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros, Instituto Nacional Indigenista, Instituto Mexicano del Petréleo, Instituto
Mexicano de la Propiedad Industrial, Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares,

Aeropuertos y Servicios Auxiliares, Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios

*! Fraga, Gabino, Ob.cit.,pag. 218
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Conexos, Ferrocarriles Nacionales de México, Servicio Postal Mexicano, Colegio de
Bachilleres, Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica, Instituto Nacional para la
Educacion de los Adultos, Hospital General de México, Hospital Infantil de México,
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral dela Familia, Comisién Nacional de los
Salarios Minimos, Instituto Nacional de Ciencias Penales, Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales delos Trabajadores del Estado, Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, entre otros.

D.1.2.- EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL.

Antes de referirme a las empresas de participacion estatal como tales, es pertinente en
primera instancia hacer mencion al término empresa, el cual deriva del vocablo emprender,
accion ardua y dificultosa; obra o designio llevada a efecto, vocablo del que no existe en el
Derecho Mexicano una nocién respecto a su significado, pues ni la doctrina ni la legislacion
dan un concepto juridico de ella; sin embargo, algunos autores al referirse a la empresa
sefialan que se trata de la persona fisica, el empresario que realiza negocios de su propiedad

y que no les da ninguna estructura juridica quedando por tanto dentro de su patrimonio.

Asi también la palabra empresa es utilizada como sinénimo de una sociedad mercantil
que se dedica a determinada actividad, con danimo de lucro o como una sociedad civil que se

dedica a determinada actividad que tiene un contenido econémico, pero no de lucro.
Segiin el Diccionario de la Academia Espafiola, en su acepci6n juridica, empresa es la

Casa o Sociedad Mercantil o Industrial fundada para emprender o llevar a cabo acciones,

negocios o proyectos de importancia.

46



Desde el punto de vista de la economia, la empresa es la organizacién de factores de
la produccién, elementos naturales, capital y trabajo, bajo una organizacion y direccion que

les da congruencia y estructura, para producir bienes y servicios.

En nuestra legislacion existen diversos ordenamientos juridicos que se refieren a la

empresa, sin embargo en ninguno de ellos se da un concepto juridico de la misma.

Para efectos del presente trabajo me referiré no a la empresa como tal sino a la
empresa puiblica la cual sefiala el maestro Martinez Morales tiene las siguientes

caracteristicas:

* Son creadas por acuerdo del Presidente de la Republica; excepcionalmente por ley del
Congreso.

= Gozan de personalidad juridica, distinta a la del Estado.

= Cuenta con un patrimonio propio.

= El Estado les proporciona parte o el total de sus recursos econémicos.

= No tienen relacion jerarquica con el Poder Ejecutivo.

= La administracion piblica ejerce un control o una tutela sobre su actividad.

= Su objeto es de caracter industrial o comercial.

= Sus tareas las rigen, principalmente, normas de derecho privado.

= Su finalidad es la de satisfacer necesidades colectivas y no la obtencién de lucro.

“En México la empresa publica, desde sus origenes hasta el siglo pasado, tiene una
clara orientacién hacia las estructuras mercantilistas, con modalidades de intervencion
estatal, creemos que en nuestros dias, la mayor proporcion de empresas publicas en nuestro
pais adoptan la forma mercantil y dentro de ésta la que més frecuentemente se utiliza es la

. P 4
sociedad anénima”.*

*2 Acosta Romero Miguel, Id., pag.510.
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Sin embargo, sefiala el maestro Acosta Romero, existen empresas que no son
precisamente sociedades an6nimas, sino que también las hay quienes son manejadas
directamente ya sea por Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos o son

organismos descentralizados.

Las empresas publicas son entidades con una estructura de Derecho Privado que
surgen de la asociacion entre los particulares y el Estado, con el fin de que éste realice o
intervenga en alguna actividad econ6mica, mantenga algunas fuentes de trabajo, o

incremente la productividad en un region determinada.

El autor Miguel Galindo Camacho al referirse a la empresa piblica sefiala que “La
naturaleza juridica de la empresa publica estd determinada por la Ley de la Administracion
Publica Federal, y consiste en la actividad que realiza el Estado a través de los 6rganos de la
administracion publica centralizada o de algunos de los organismos paraestatales de la
misma, interviniendo en el proceso del desarrollo econémico nacional, en virtud de la
importancia que la misma tiene en la explotacién de aspectos o dreas estratégicas o

prioritarias de la economia nacional”.*

Ahora bien, el profesor Andrés Serra Rojas define a la empresa de participacion
estatal como aquellas empresas privadas en las que el Estado tiene un interés economico

preferente que le permite intervenir o administrar una empresa.

Actualmente, nuestra legislacion sélo considera las empresas de participacion estatal
mayoritaria, y en ellas incluye a las sociedades nacionales y auxiliares de crédito, a las
instituciones de seguros y fianzas, y a todo tipo de sociedades mercantiles, sociedades y
asociaciones civiles en las que el Gobierno Federal o las entidades paraestatales, conjunta o

separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% de su capital social; que en la

* Galindo Camacho Miguel, “Teoria de la Administracién Piblica”, 1°. ed., Edit. Porrtia, México, 2000, pag.212.
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constituciéon de su capital se hagan figurar titulos representativos de capital social de serie
especial que s6lo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal; o que al Gobierno Federal
corresponda una intervencion especial en la toma de decisiones o nombramiento de
directivos de las empresas. (Articulo 46 de la Ley Orgéanica de la Administracion Piblica
Federal).

Asimismo el articulo 46 de la Ley Orgénica antes mencionada dispone que se
asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria, las sociedades civiles asi como
las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean dependencias o entidades
de la administracion publica federal o servidores piblicos federales que participen en razon
de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o realicen aportaciones

econdmicas preponderantes.

Al respecto, el maestro Acosta Romero sefiala que “el legislador incurri6 en una
evidente confusion al pretender establecer una diferencia entre las empresas de participacion
estatal y las instituciones u organismos nacionales de crédito, seguros y fianzas, sin
embargo, no existe diferencia alguna entre ellas ya que hasta julio de 1985, todas eran
sociedades an6nimas en las que el Estado era socio mayoritario o intervenia directamente en
la administracion, lo que se confirma con el texto del articulo 93 Constitucional que se
refiere a las empresas de participacion estatal mayoritaria en general, sin hacer distincion

alguna entre éstas y las instituciones nacionales u organizaciones auxiliares de crédito.”*

Algunos ejemplos de empresas de participacion estatal mayoritaria son: Notimex,
Aseguradora Hidalgo, S.A., Compafiia Mexicana de Exploraciones, S.A., Centro de
Capacitacion Cinematografica, A.C., Centros de Integracion Juvenil, A.C., entre otras.

* Acosta Romero Miguel, 1d., pag.231.
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D.1.3.- INSTITUCIONES NACIONALES DE CREDITO, INSTITUCIONES
AUXILIARES NACIONALES DE CREDITO, INSTITUCIONES
NACIONALES DE SEGUROS Y FIANZAS.

El articulo 3°. de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal sefiala como
entidades integrantes de la Administracién Publica Paraestatal a las Instituciones Nacionales
de Crédito, sin embargo, éstas ya no existen como tales, pues con motivo de la expropiacion
bancaria del 1° de septiembre de 1982 y la promulgacion de leyes reglamentarias del
Servicio Publico de Banca y Crédito de 1982 y 1985, dichas Instituciones fueron
transformadas en Sociedades Nacionales de Crédito, Instituciones de Banca de Desarrollo,

con personalidad juridica y patrimonio propios.

Es asi que mediante la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de
febrero de 1983, se adicioné el parrafo quinto relativo a la nacionalizacion de la banca al
articulo 28 Constitucional y que establece: “se exceptia también de lo previsto en la primera
parte del primer pdrrafo de este articulo la prestacion del servicio publico de banca y de
crédito. Este servicio serd prestado exclusivamente por el Estado a través de instituciones,
en los términos que establezca la correspondiente ley reglamentaria, la que también
determinard las garantias que protejan los intereses del publico y el funcionamiento de
aquéllas que protejan los intereses del publico y el funcionamiento de aquéllas en apoyo de
las politicas de desarrollo nacional. El servicio piublico de banca de crédito no serd objeto

de concesicon a particulares”.

Ocho afios después, el citado articulo 28 sufrié una nueva reforma en la que se
suprimi6 el pérrafo transcrito. Por tal motivo las instituciones y organismos a que se refiere
el numeral II del articulo 3°. de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal no
forman parte ya de la administracion pablica federal, puesto que algunas de ellas pasaron a

manos de los particulares.
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D.1.4- LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS

Son aquellos que el gobiemno federal o alguna de las demas entidades paraestatales
constituyen con el propoésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura orgénica
analoga a la otras entidades y que tengan comités técnicos; figura que sera objeto de estudio

del siguiente capitulo.
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CAPITULO SEGUNDO
EL FIDEICOMISO PUBLICO

A. CONCEPTO DE FIDEICOMISO.

Antes de abordar lo relativo al fideicomiso publico, como materia de estudio de la
presente tesis, es pertinente hacer referencia a la figura del fideicomiso regulado por la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito, toda vez que la regulacion y presentacion del
fideicomiso publico acogen las caracteristicas generales de la figura del fideicomiso
regulado por el Derecho Mercantil, por lo que apuntaré sobre los principales aspectos del

fideicomiso regulados por esta materia.

La palabra fideicomiso procede de la voz latina fideicommissum, que significa tener fe
y confianza, que a su vez viene de fides, que nos indica tener fe y de commissus igual a

confiado.®

El Diccionario de la Real Academia Espafiola, define al fideicomiso como “la
disposicion por la cual el testador deja su hacienda o parte de ella encomendada a la buena fe
de alguien, para que, en su caso y tiempo determinados, la transmita a otra persona o la

invierta del modo que se le sefiale.”™*®

El fideicomiso en México, esta regulado como una institucion juridica en el articulo
381 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 27 de agosto de 1932, que a la letra dispone:

* Séinchez Gémez Narcisco, Primer Curso de Derecho Administrativo, Edit. Porria, 2*. Ed., México, 2000, pég. 21
% “Diccionario de la Lengua Espafiola”, Real Academia Espafiola, 19% ed., México, 1970, Tomo II1, pag. 620
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“Articulo 381.- En virtud del fideicomiso, el fideicomitente transmite
a una institucion fiduciaria la propiedad o la titularidad de uno o més
bienes o derechos, segiin sea el caso, para ser destinados a fines licitos
y determinados, encomendando la realizacién de dichos fines a la

propia institucion fiduciaria.™ *

De igual forma el articulo 386 de la Ley antes referida, complementando con el citado

articulo 381, en su parrafo segundo dispone:

Articulo 386.- .."Los bienes que se den en fideicomiso se
considerarin afectos al fin a que se destinan y, en consecuencia, sélo
podrin ejercitarse respecto a ellos los derechos y acciones que al
mencionado fin se refieran, salvo los que expresamente se reserve el
fideicomitente, los que para ¢l deriven del fideicomiso mismo o los
adquiridos legalmente respecto de tales bienes, con anterioridad a la
constitucién del fideicomiso, por el fideicomisario o por terceros. La
institucién fiduciaria deberd registrar contablemente dichos bienes o

derechos y mantenerlos en forma separada de sus activos de libre

disponibilidad.” *

En la doctrina existen varias definiciones sobre el fideicomiso entre las cuales se
encuentra la proporcionada por el maestro Miguel Galindo Camacho que define a esta figura
como “un acto juridico de caracteristicas contractuales mediante la cual una persona llamada
fideicomitente conviene con una institucion de crédito llamada fiduciaria, y autorizada
legalmente para ello, a efecto de que determinados bienes o fondos de su propiedad se

destinen a un fin licito de beneficio para una tercera persona, llamada fideicomisario.”’

*% Reformados mediante el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de junio de 2003.
*" Galindo Camacho Miguel, “Derecho Administrativo”, Tomo 1, 3*.ed., Edit. Porriia, México, 2000, pag. 186
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Por su parte el maestro Joaquin Rodriguez Rodriguez sefiala que el fideicomiso es un
negocio juridico en virtud del cual se atribuye al fiduciario la titularidad dominical sobre
ciertos bienes, con la limitacion, de caracter obligatorio, de realizar sélo aquellos actos

exigidos para el cumplimiento del fin para la realizacion del cual se destinan™®.

Para el autor Rail Cervantes Ahumada el fideicomiso es “un negocio juridico por
medio del cual el fideicomitente constituye un patrimonio auténomo, cuya titularidad se

atribuye al fiduciario, para la realizacién de un fin determinado”.*

Por su parte el maestro Rafael de Pina Vara seiiala que el fideicomiso “es un negocio
juridico en virtud del cual una persona —fisica o moral-, denominada fideicomitente, destina
bienes o derechos a la realizacion de una finalidad licita y determinada, y encarga la
realizacion de esa finalidad a una instituciéon fiduciaria, que se convierte en titular del

patrimonio integrado por aquellos bienes o derechos”.*’

El maestro Narciso Sanchez Gomez seiiala que el fideicomiso “es un acto juridico por
medio del cual el fideicomitente constituye un patrimonio con bienes y derechos, cuya
titularidad se atribuye a una institucion fiduciaria expresamente autorizada, para la

realizacién de un fin licito determinado”.”!

El autor José Manuel Villagordoa Lozano al definir al fideicomiso sefiala que es “un
negocio fiduciario por medio del cual el fideicomitente transmite la titularidad de ciertos
bienes y derechos al fiduciario, quien est obligado a disponer de los bienes y a ejercer los

derechos para la realizacion de los fines establecidos en beneficio del fideicomisario.””

*® Rodriguez Rodriguez Joaquin, citado por Jorge A. Dominguez Martinez, “El fideicomiso ante la Teoria General del

Negocio Juridico”, 3". ed., Ed., Porriia, México, 1982, pag. 146.

:: Cervantes Ahumada Raul, “Titulos y Operaciones de Crédito”,14% ed., Edit. Herrero, S.A., México, 1988, pag. 306.

= De Pina Vara Rafael, “Elementos de Derecho Mercantil Mexicano”, 24*. ed., Edit. Porriia, México 1994, pag. 341.
Sénchez Gémez Narciso, Ob.cit., pag. 233.

* Villagordoa Lozano José Manuel, Doctrina General del Fideicomiso, 3%.ed., Edit. Porriia. México, 1998, pag.141.
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Por su parte el autor José Alfredo Dominguez Martinez define al fideicomiso como “un

negocio juridico que se constituye mediante la manifestacion unilateral de voluntad de un

sujeto llamado fideicomitente, por virtud del cual, éste destina ciertos bienes o derechos a un

fin licito y determinado y la ejecucién de actos que tiendan al logro de ese fin, debera

realizarse por la institucion fiduciaria que se hubiere obligado contractualmente a ello”.

s 53

De los conceptos antes referidos, se desprende que los sujetos que intervienen en el

fideicomiso son:

a)

b)

d)

El fideicomitente.- Es la persona fisica 0 moral que transmite la titularidad o
propiedad de ciertos bienes o derechos para el cumplimiento de fines licitos y
determinados, encomendado la realizacion de dichos fines a una institucion de

crédito que actia como fiduciario.

El fiduciario.- Es la persona encargada por el fideicomitente de realizar el fin del
fideicomiso. El fiduciario se convierte en titular del patrimonio constituido por los
bienes o derechos destinados a la realizacién de tal finalidad; fiduciario que en

nuestra legislacion generalmente lo es una institucion de crédito

El fideicomisario.- Es la persona que recibe el beneficio que del fideicomiso
deriva. Es el sujeto de derecho favorecido por el fideicomiso que puede serlo

cualquier persona, sea fisica o moral.

Tercero.- Lo es aquélla (s) persona (s) que se adhiere al contrato como

fideicomitente o como beneficiario al mismo.

* Dominguez Martinez José Alfredo, “El fideicomiso”, 7°, ed. actualizada, Edit. Porria, México, 1997, pig. 188.
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En el contrato de fideicomiso puede disponerse una estipulacién a favor de tercero,
que nace ente el fideicomitente como estipulante o promisario y el fiduciario como

promitente u obligado.

*Al tercero que por su propia naturaleza es ajeno al contrato, y que en el fideicomiso es

el fideicomisario, le nace su derecho en el propio contrato de fideicomiso.™

“La aceptacion por el tercero de la estipulacion otorgada a su favor, se requiere de
perfeccionar ésta y hace nacer un derecho que adquiere frente al promitente, en nuestro caso
el fiduciario, y que consiste en exigir de éste la prestacion a que se obliga frente al
estipulante, segin el articulo 1869 del C.C.; dicha aceptacion puede ser expresa o técita y

opera retroactivamente el momento de perfeccionarse el contrato.™’

Los articulos 1869 y 1870 del vigente Codigo Civil para el Distrito Federal, disponen

respecto de los terceros que:

“Art. 1869.- La estipulacién hecha a favor de tercero hace adquirir a
éste, salvo pacto escrito en contrario, el derecho de exigir del
promitente la prestacién a que se ha obligado.

También confiere al estipulante el derecho de exigir del promitente el

cumplimiento de dicha obligacién.” "

“Art- 1870.- El derecho de tercero nace en el momento de

perfeccionarse el contrato, salvo la facultad que los contratantes

* Vizquez Arminio Rodrigo, “Naturaleza Juridica del Fideicomiso mexicano y sus principales aplicaciones practicas”,
citado por Villagordoa Lozano José Manuel, Ob. Cit., pag. 181.
** Barrera Graf Jorge, “Estudios de Derecho Mercantil”, Edit. Porrila, México, 1958, pag. 361.
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conservan de imponerle las modalidades que juzgue convenientes,

siempre que éstas consten en el referido contrato,” **

El maestro José Manuel Villagordoa Lozano hace la distincion entre el concepto de
tercero que compete al fideicomisario y respecto de terceros a quienes pueda perjudicar el
fideicomiso en los términos de los articulos 353 y 354 de la Ley General de Titulos y
Operaciones de Crédito y al efecto sefiala que:

“Terceros, para los efectos de tales normas, son los acreedores del fideicomitente, por
cualquiera relacion a quienes la institucion fiduciaria (y el propio fideicomitente, su deudor)
opusiera la celebracion del fideicomiso y la inscripcion de este en el Registro Piblico de la
Propiedad, cuando, por ejemplo, ellos pretendieran ejecutar sus créditos en los bienes

inmuebles que hubieran sido matera de dicho contrato de fideicomiso...

Terceros en el fideicomiso para los efectos de las disposiciones del articulo 354, son
respectivamente el deudor del crédito no negociable o del derecho personal (frac. I); el
emisor del titulo nominativo (frac. IT) y el poseedor de cosa corpérea o de titulo al portador
(frac. III)...”

Por lo tanto, no puede incluirse al fideicomisario en ninguna de las situaciones que
sefialan los referidos articulos353 y 354 porque aun cuando tenga el carécter de tercero en el
fideicomiso, no es ajeno al mismo quien le pueda perjudicar el negocio, sino que se trata del

tercero beneficiario del mismo.”’

% * “Codigo Civil para el Distrito Federal”, Agenda Civil del DF, México, 2003, Raiil Juirez Carro Editorial, S.A. de
C.V., pag. 110.
* Villagordoa Lozano José Manuel, 1d, pags, 183 y 184.
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B.- CLASIFICACION DE LOS FIDEICOMISOS

En la doctrina se han elaborado diversas clasificaciones en tormo a la figura del

fideicomiso, sin embargo y para los fines del presente trabajo apuntaré solamente sobre las

notas de distincion de los diferentes tipos de fideicomisos.

a) Expreso y Téicito: segin se manifieste en forma indubitable la voluntad, o derive

de algin acto en forma técita. Sin embargo, en nuestro pais s6lo pueden darse los

fideicomisos expresos.

b) Oneroso o Gratuito.- Segin se trate de que el fiduciarios devengue o no

honorarios, en su caso, de que en relacién con la transmision de bienes ésta no sea

gratuita.

c) De Inversion, administraciéon o garantia.- Es una clasificaciéon originada por la

practica bancaria, atendiendo a la funcion de los fines del fideicomiso:

a.

Los fideicomisos de inversién, son aquellos en los que el fideicomitente en
relacién al encargo hecho al fiduciario concede préstamos con un fondo
constituido al efecto. El Fiduciario en este tipo de fideicomisos invierte el
patrimonio fideicomitido segin se le instruya, buscandolas mejores
condiciones del mercado con la finalidad de obtener los rendimientos
optimos, aplicando los productos del fondo conforme lo sefiale el

fideicomitente.
Los fideicomisos de administracion son aquellos en los que se transmiten al

fiduciario determinados bienes o derechos, para que dicho fiduciario

efectiie las operaciones de guarda, conservacion o cobro de los productos
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de los bienes fideicomitidos que le sefiale el fideicomitente, entregando los

productos o beneficios al fideicomisario.

c. Los fideicomisos de garantia son aquellos en los que se transmite al
fiduciario la titularidad de ciertos bienes o derechos para asegurar el
cumplimiento de obligaciones derivadas de otros actos juridicos. Este tipo
de fideicomisos son accesorios del contrato principal que motiva su

celebracion.

d) Fideicomiso Publico y Privado.-Entendiendo por el primero de los citados y el
cual representa el principal objeto de estudio de la presente tesis como aquél que
el gobierno federal o alguna de las demas entidades paraestatales constituyen con
el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para
impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que cuente con una estructura
organica analoga a las otras entidades y que tenga comité técnico y el segundo, es

aquél que se celebra exclusivamente entre particulares.

C.- FIDEICOMISO PUBLICO. CONCEPTO

El fideicomiso publico es una institucion juridica no definida con precision en la ley, ya
que ni en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1976; ni en la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 14 de mayo de 1986, que
constituyen las legislaciones en las que se aborda con mayor amplitud lo relativo a esta
figura, -no eximiendo otras leyes sobre las que me referiré en el siguiente capitulo- se da un
concepto amplio de la misma, ya que el concepto que en dichas legislaciones se sefiala es un

tanto formulista y restringido.
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En este sentido, de conformidad con el articulo 3° fraccion 111 de la Ley Organica de
la Administracion Pablica Federal, los fideicomisos piblicos forman parte de la

administracion publica federal paraestatal.

Por su parte, el articulo 47 de la Ley antes citada, en la parte conducente a la
Administracién Publica Federal Paraestatal, dispone que los fideicomisos publicos son:
“aquellos que el gobierno federal o alguna de las demds entidades paraestatales
constituyen, con el propdsite de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del
Estado para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura

orgdnica andloga a otras entidades y que tengan Comités Técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el gobierno federal, la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico fungird como fideicomitente tinico de la administracion publica

cemraffzada.”ss

Por su parte el maestro Miguel Acosta Romero ofrece un concepto de fideicomiso
' publico al sefialar que: “El fideicomiso publico es un contrato por medio del cual, el
Gobierno Federal, los gobiernos de los Estados o los Ayuntamientos; a través de sus
dependencias centrales o paraestatales, con el cardcter de fideicomitente, transmite la
titularidad de bienes del dominio piblico (previo decreto de desincorporacion), o del
dominio privado de la Federacion, entidad o municipios, o afecta fondos publicos, en una

institucién fiduciaria, para realizar un fin licito, de interés publico™.*’

Para el autor Narciso Sidnchez Gémez el fideicomiso piblico es “un acto juridico
regido por normas de derecho publico y privado, que tiene el caracter de una empresa
piblica, y que lleva como prop6sito administrar bienes y recursos propiedad del Estado, para

atender necesidades concretas de la sociedad, para ese efecto su ejecucion y administracion

* Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal, op. cit., pag. 42
# Acosta Romero Miguel, 1d. pag. 540
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queda en manos de una institucion fiduciaria, de conformidad con el acto constitutivo de su

creacion.”

El maestro Rafael Martinez Morales define a los fideicomisos piblicos como “aquellos
que establece la administracion piiblica federal, los cuales se estructuran de forma anéloga a
los organismos piblicos descentralizados o las empresas de participacion estatal mayoritaria,
y cuyo fin es auxiliar al ejecutivo federal mediante la realizacion de actividades consideradas

prioritarias para el pais™.%'

Para el autor José Francisco Ruiz Massieu “el fideicomiso publico es un patrimonio
auténomo afectado por el Gobierno Federal o por otra empresa publica, que es administrado

por una institucién fiduciaria para la realizacion de un fin de interés piiblico.”

Por su parte el maestro José Manuel Villagordoa Lozano sefiala que: “el fideicomiso

publico es susceptible de ser analizado desde diversos angulos:

I. Como negocio fiduciario implica las relaciones juridicas que se dan en el

fideicomiso en general, pero matizadas por los factores siguientes:

a) El fideicomiso lo hara siempre el Ejecutivo Federal (a través dela Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico cuando se trate de la Administracion Pablica
Centralizada) , alguna entidad paraestatal con personalidad juridica y patrimonio
propios o el Distrito Federal.

b) Los fines que perseguira serdn siempre de interés pablico.

% Sénchez Gomez Narciso, Ibidem, pag, 237

“! Martinez Morales Rafael, 1d., pp. 166 y 167

 Rufz Massieu José Francisco, “Estudios Juridicos sobre la Nueva Administracién Piblica” edit. Limusa, México,
1%.ed., México, 1981, pag.190.
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II.

1.

V.

Como entidad paraestatal es una estructura administrativa, sin personalidad
juridica, utilizada por el Estado como instrumento de politica econdmica y social
integrada dentro de instituciones nacionales de crédito autorizadas, que actian

como fiduciarias.

Como empresa, es una unidad juridica econémica constituida total o
parcialmente con bienes de la Federacion o fondos publicos, orientada a la
produccién de bienes o prestacion de servicios de interés publico, cuya
organizacion y funcionamiento se encomienda a una institucién fiduciaria con

sujecion al control y vigilancia de la Administracion Publica Federal.

Como contrato es aquel que celebran el Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; el Distrito Federal, los organismos
descentralizados o las empresas de participacion estatal, con una institucion
fiduciaria, a efecto de transmitirle la titularidad de ciertos bienes o derechos, con
la encomienda de realizar fines de interés pulblico, en beneficio del

fideicomisario™, ©

El Instituto de Investigaciones Juridicas define al fideicomiso publico como sigue: “es

determinado.

un contrato a través del cual el gobierno federal o alguna de las entidades de la
administracion publica federal, como fideicomitente, constituye en una institucién financiera
(bancos, casas de bolsa, aseguradoras, afianzadoras) expresamente autorizada para actuar
como fiduciaria, con un patrimonio con bienes de dominio publico (previa su

desincorporacién) o privado de la Federacién, para la realizacién de un fin licito y

2364

Desde mi punto de vista, el fideicomiso publico es un contrato a través del cual las

dependencias por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, como

* Villagordoa Lozano José Manuel, Ob. Cit., pag. 315.
o Enciclopedia Juridica Mexicana, Ob.cit, Tomo IV, pp. 68 y 69.
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fideicomitente de la Administracién Publica Federal y las entidades, transfieren la titularidad
de sus bienes a una institucion fiduciaria para que ésta los administre o realice los actos que
el fideicomitente le encargue, con el fin de impulsar las édrea prioritarias del Gobierno

Federal.
C.1.- ELEMENTOS DEL FIDEICOMISO PUBLICO.

Los elementos con que cuenta todo fideicomiso, tanto publico como privado son los
siguientes: los sujetos o personas que intervienen en él; los bienes que forman parte del
patrimonio fiduciario; el fin o los fines que persigue; la forma como debe constituirse el
fideicomiso; los érganos auxiliares para la administracion del fideicomiso; la duracion y
revocabilidad de dichos fideicomisos, elementos que de acuerdo a la doctrina se dividen en

personales; reales y formales:
C.1.1.- ELEMENTOS PERSONALES.

De los conceptos que sobre el fideicomiso publico referi anteriormente se desprende
que los elementos personales de esta figura son el fideicomitente; el fiduciario; el

fideicomisario; el comité técnico, los delegados fiduciarios y en ocasiones, terceros.

*

C.1.1.1.- Fideicomitente.- Es aquél que entrega la propiedad o titularidad de ciertos

bienes a otra persona llamada fiduciario para que realice con ellos el fin para el que se

destinaron dichos bienes.

En el caso de los fideicomisos piiblicos, de conformidad con el parrafo segundo del
articulo 47 de la Ley Orgénica de la Administracion Piablica Federal y 41 de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales, antes referidas, la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico
representa como fideicomitente Gnico, a la Administracion Publica Federal Centralizada en
los fideicomisos que ésta constituye; preceptos legales que a la letra disponen,

respectivamente:
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“Articulo 47.- ..En los fideicomisos constituidos por el Gobierno
Federal, Ia Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico fungira como
fideicomitente iinico de Ia Administracién Piblica Centralizada.” ©

“Articulo 41.- El Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, quien serd el fideicomitente dnico de
la Administracién Pablica Federal Centralizada, cuidard que en los
contratos queden debidamente precisados los derechos y acciones
que corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes
fideicomitivos las limitaciones que establezca o que se deriven de
derechos de terceros, asi como los derechos que el fideicomitente se
reserve y las facultades que fije en su caso al Comité Técnico, el
cual deberi el cual deberi existir obligadamente en los fideicomisos
a que se refiere el articulo anterior.”*

En estricto sentido la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, no es el fideicomitente
del Estado, ya que como tal carece personalidad juridica por tratarse de una Secretaria de
Estado, sino que el Ejecutivo Federal actia a través de uno los 6rganos del Estado como lo
es dicha Secretaria (que forma parte de la Administracion Piblica Federal Centralizada) y es

quien actiia como fideicomitente en los fideicomisos piblicos.

A) Derechos del fideicomitente.

De conformidad con lo dispuesto en la ya referida Ley Federal de las Entidades
Paraestatales en la parte relativa a los fideicomisos pablicos los derechos del fideicomitente

s0n:

1- Constituir y contratar los fideicomisos del Gobierno Federal.

o “Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal”, Id., pag. 42
% “Ley Federal de las Entidades Paraestatales”, Agenda de la Administraciin Piblica Federal, Ediciones Fiscales ISEF,
Meéxico, 2003, pig. 10
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2-

Precisar en los contratos respectivos o en sus modificaciones, los fines del
fideicomiso, asi como sus condiciones y términos, siguiendo las instrucciones del

Ejecutivo Federal.

Cuidar que en los contratos queden debidamente precisados los derechos y acciones
que corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes fideicomitidos, las
limitaciones que establezca o que se deriven de derechos de terceros , asi como los
derechos que el fideicomitente se reserve y las facultades que fije en su caso al

Comité Técnico.

Emitir opinién cuando el coordinador de sector proponga la modificacion o

extincion de los fideicomisos del Gobierno Federal.

Incluir un representante, por lo menos, en los Comités Técnicos de los fideicomisos.

Precisar las facultades del Comité Técnico, conforme a las instrucciones del
Ejecutivo federal, si las hubiere, indicando cuales asuntos requieren de la
aprobacion del mismo, para el ejercicio de acciones y derechos que corresponden al
fiduciario, entendiéndose que las facultades del citado cuerpo colegiado constituyen

limitaciones para la institucién fiduciaria.

Cuidar que el Gobierno Federal se reserve la facultad de revocar los fideicomisos
pablicos que celebre, sin perjuicio de los derechos que correspondan a los
fideicomisarios, o a terceros, salvo que se trate de fideicomisos constituidos por

mandato de la ley o que la naturaleza de sus fines no lo permita.
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B) Obligaciones del fideicomitente.

1. Recabar la autorizacién previa de la secretaria de Estado encargada de la
coordinacion del sector correspondiente para integracion de los comités técnicos. En
todos los casos un representante del fideicomitente, cuando menos, formard parte

del comité técnico.

2. Inscribir los fideicomisos en el registro de la Administracion Piblica Paraestatal, asi
como los datos relativos a las modificaciones o reformas que afecten la constitucion

o estructura de los fideicomisos.

3. Coordinar la vigilancia de los fideicomisos del Gobierno Federal, con la Comision

Nacional Bancaria y de Valores.

C.1.1.2.- Fiduciario.-

Es la persona encargada por el fideicomitente se realizar el fin del fideicomiso y de
conformidad con el articulo 350 de la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito, legislacion
de cardcter mercantil que rige a los fideicomisos privados y en este caso al fideicomiso
publico en tratandose del fiduciario, solo puede fungir como tal una institucion de crédito

autorizada para ello, conforme a la Ley de Instituciones de Crédito.

El fiduciario tiene la titularidad de los bienes o derechos fideicomitidos. Se encarga de
la administracion de los bienes del fideicomiso mediante el ejercicio obligatorio de los
derechos recibidos del fideicomitente, disponiendo lo necesario para la conservacion del

patrimonio constituido y el cumplimiento de los objetivos o instrucciones del fideicomitente.



En los fideicomiso pablicos, generalmente actia como institucion fiduciaria la banca de
desarrollo, lo que no impide que alguna institucion de crédito privada actie como fiduciaria

del Gobierno Federal.

“Ninguna disposicion legal impone la forzosa correspondencia entre el caracter publico
de la operacion y el de la institucion que la lleva a cabo; sin embargo, la practica ha sido que
los fideicomisos publicos han sido (sic) normalmente encomendados a las instituciones
fiduciarias publicas y los fideicomisos privados a las instituciones privadas. Tal vez para
mejor control del correcto desempefio de las funciones piblicas y del apropiado control del
gasto publico, convendria establecer una clara precision legal de que en los fideicomisos
constituidos con fondos piblicos o bienes del Poder Publico, sélo podrian fungir como

fiduciarias las instituciones nacionales.”’

A) Derechos del Fiduciario.

De conformidad con los articulos 40 a 45 de la Ley Federal de las Entidades

Paraestatales, los derechos del fiduciario son:

1. Mantener dentro del Comité Técnico un representante, que tendra voz, pero no

voto.

2. Abstenerse de cumplir las resoluciones que el Comité Técnico dicte en exceso
de las facultades expresamente fijadas por el fideicomitente o en violacién a las
clausulas del contrato de fideicomiso, debiendo responder de los dafios y perjuicios que
se causen, en caso de ejecutar actos en acatamiento de acuerdos dictados en excesos de

dichas facultades o en violacién al citado contrato.

7 Manual del Fideicomiso Mexicano, BANOBRAS, citado por Villagordoa Lozano José Manuel, Id., pag. 321.
67



Consultar al Gobierno Federal a través del coordinador de sector, cuando para
el cumplimiento de la encomienda fiduciaria se requiera la realizacién de actos
urgentes, cuya omision pudiera causar notoriamente perjuicios al fideicomiso si no es
posible reunir al Comité Técnico, quedando facultada para ejercitar aquellos actos que

dicho Gobierno autorice.

B) Obligaciones del Fiduciario.

El fiduciario es responsable del cargo que se le confiere y como tal esta obligado a:

. Ceiiirse y ajustarse a los términos del contrato constitutivo para cumplir con los fines

del mismo.

. Conservar y mantener el patrimonio.

. Presentar y rendir cuentas de su gestion.

. Acatar las instrucciones del Comité Técnico.

. Realizar sus actividades a través de un delegado fiduciario, pudiendo delegar
unicamente las funciones que se consideren secundarias, que no impliquen facultades
de mando, decisiones o actos discrecionales.

. Someter a través del delegado fiduciario general, a consideracion de la dependencia
encargada de la coordinacion del sector al que pertenezcan, dentro de los 6 meses

siguientes a la constitucion o modificacion de los fideicomisos, los proyectos de

estructura administrativa o las modificaciones que se requieran.
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Asimismo los articulos 39 a 44 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal estipula los requisitos que deben cumplir las entidades que se sefialan en su articulo
2°,, en cuya fraccion VIII se encuentran los fideicomisos publicos, respecto de la forma en
que deben llevar su contabilidad, asi como la informacion de caracter presupuestal, contable,
financiera o de cualquier otra indole que debera rendir a la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico cuando ésta asi lo requiera.

C.1.1.3.- Fideicomisario.

El fideicomisario es la persona que tiene derecho a recibir los beneficios del
fideicomiso pero no se trata de un elemento esencial para la constitucién del fideicomiso

pablico.

A este respecto el maestro José Manuel Villagordoa Lozano sefiala que es frecuente
que en los fideicomisos piblicos, ni el instrumento juridico que autoriza su creacion, ni el
contrato celebrado al efecto se determine el fideicomisario debido a que el interés publico
equivale a un interés general personalmente indeterminado. En este sentido es de sefialarse
que debido a que los fideicomisos pablicos estan encaminados a realizar actividades de
interés publico, es de entenderse que los beneficiarios o fideicomisarios lo sera la

colectividad.

C.1.1.4.- Terceros.

Asi como lo referi al inicio del presente capitulo, al abordar lo relativo a las partes que
integran ¢l fideicomiso, en el fideicomiso publico puede darse la figura de los terceros que
son beneficiados por el fideicomiso, que pueden serlo aquéllas personas que se hubieren
estipulado en el contrato constitutivo de dicho fideicomiso o en su caso, es el propio
fideicomisario, quien funge como tercero, que no es ajeno al fideicomiso y a quien le pueda

perjudicar el mismo.
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C.1.1.5.- Comité Técnico.

Esta figura constituye un 6rgano que tiene como principal funcion la de coadyuvar con

el fiduciario en el desempefio del fideicomiso.
El articulo 47 de la Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal, dispone que:

Articulo 47.- “Los fideicomisos piblicos a que se refiere ¢l articulo 3°,
fraccién 111 de esta Ley, son aquellos que el gobiemo federal o alguna de las
demis entidades paracstatales constituyen, con el propoésito de auxiliar al
Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las drcas
prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura orginica andloga a
otras enlidades y que tengan Comités Técnicos”™

El articulo 41 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, supone la existencia

obligatoria del Comité Técnico en los fideicomisos piiblicos al estipular que:

“Articulo 41.- El Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, quien sera el fideicomitente tnico de la
Administracién Piblica Federal Centralizada, cuidard que en los
contratos queden debidamente precisados los derechos y acciones que
corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes fideicomitivos, las
limitaciones que establezca o que se deriven de derechos de terceros,
asi como los derechos que el fideicomitente se reserve y las
facultades que en fije en su caso al Comité Técnico, el cual deberd
existir obligatoriamente en los fideicomisos a que se refiere el
articulo anterior,”

Por su parte el segundo parrafo del articulo 40 de la Ley antes citada, dispone que los
Comités Técnicos se ajustarin en cuanto a su integracion, facultades y funcionamiento a las
disposiciones que dicho ordenamiento legal prevé respecto de los érganos de gobierno y

directores generales de las entidades paraestatales, en cuanto sea compatible a su naturaleza.

* Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, Tbidem, pag. 10
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En este sentido es necesario apuntar que ni la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal, ni la Ley Federal de las Entidades Paraestatales antes mencionada, definen
a la figura del Comité Técnico, sin embargo la doctrina ha definido a dicha figura de la

siguiente forma:

Para el maestro Miguel Acosta Romero el Comité Técnico es “un cuerpo colegiado
designado en el acto constitutivo de un fideicomiso, por el fideicomitente, y en el cual
existen representantes del fideicomitente, del fiduciario y, en su caso del fideicomisario ( o
de otros sectores interesados). Sus facultades se fijan en el propio acto constitutivo y, en la

practica es un 6rgano auxiliar de administracion del fideicomiso”.”

El autor Rafael Martinez Morales define al comité técnico como “el érgano creado en
el acto constitutivo de un fideicomiso o en sus reformas, cuyo objetivo es coadyuvar al logro
de los fines propios del fideicomiso, de acuerdo con la integracion, los deberes y las
facultades que se le confieran. Su existencia es potestativa en los fideicomisos de

particulares y obligatoria en los del gobierno federal.””
C.1.1.5.- Delegados Fiduciarios.

Los delegados fiduciarios son funcionarios con que cuentan las instituciones fiduciarias
especialmente para encargarse del desempefio de los fideicomisos y de cuyos actos

respondera directa e limitadamente.

Los autores Miguel Acosta Romero y Pablo Roberto Almazan Alaniz se refieren a la
figura de delegado fiduciaria especial, que se ha deducido de la practica del gobierno federal
en los fideicomisos en que es fideicomitente y en los contratos que celebra con las

instituciones de crédito, designado por el Presidente de la Republica o por el secretario de

“ Acosta Romero Miguel, Id., pag. 488.
™ Martinez Morales Rafael, Id., pég. 172.
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Estado que encabece el sector correspondiente, especificamente para actuar sobre un

fideicomiso constituido por el Gobierno Federal.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales en su articulo 42 prevé la existencia del
delegado fiduciario gemeral quien es el encargado de someter a la consideracion de la
dependencia encargada de la coordinacion del sector al que pertenezcan, los proyectos de
estructura administrativa o las modificaciones que se requieran, dentro de los seis meses
siguientes a la constitucién o modificacion de los fideicomisos; sin embargo en su articulo
43 tnicamente refiere la figura del delegado fiduciario, cuyas obligaciones -de acuerdo con
lo estipulado en dicho precepto legal- en tratindose de informes y controles especiales que
requiera la institucion fiduciaria de comiin acuerdo con la Coordinadora de Sector por

virtud de la naturaleza, especializacion u otras circunstancias de los fideicomisos son:
1. Someter a la previa consideracion de la institucion que desempefie el cargo de
fiduciaria, los actos, contratos y convenios de los que resulten derechos y

obligaciones para el fideicomiso y para la propia institucion.

2. Consultar con la debida anticipaciéon a la fiduciaria los asuntos que deban

tratarse en las reuniones del Comité Técnico.

3. Informar a la fiduciaria acerca de la ejecucion de los acuerdos del Comité

Técnico, asi como el propio Comité Técnico.

4. Presentar a la fiduciaria la informacion contable requerida para precisar la

situacion financiera del fideicomiso

5. Cumplir con los demas requerimientos que de comin acuerdo con la

Coordinadora de Sector, le fije la fiduciaria.
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C.1.2.- ELEMENTOS REALES.
C.1.2.1.- Patrimonio Fideicomitido.

De los diversos conceptos que sobre el fideicomiso publico referi anteriormente, se
desprende que a través del fideicomiso, el fideicomitente (que es el Gobierno Federal a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico) transmite al fiduciario la titularidad
de bienes objeto del fideicomiso que se requieren para el cumplimiento de la finalidad que se
persigue. Estos bienes constituyen el patrimonio fideicomitido, que en el caso de los
fideicomisos publicos lo son bienes del dominio publico o del dominio privado de la

Federacion o fondos publicos.

El maestro Miguel Acosta Romero sefiala que el patrimonio fiduciario en este tipo de
fideicomisos puede consistir en: bienes del dominio publico, bienes del dominio privado,

bienes inmuebles, bienes muebles, dinero en efectivo, subsidios y derechos.

Respecto de los bienes del dominio publico y los del dominio privado dicho autor
sefiala que “la transmision de la titularidad de los bienes del dominio piblico o del dominio
privado de la Federacion o de fondos publicos, de acuerdo con la Ley Cambiaria, debera
seguir la forma de transmisién que se requiere para cada tipo de bienes, pero si se trata de
bienes del dominio piblico, debera tenerse en cuenta que éstos deberin desafectarse de
dicho dominio, y pasar al dominio privado de la Federacion, mediante el respectivo Decreto
de desincorporacion dictado por el Ejecutivo.””'

En este sentido, el articulo 16 de la Ley General de Bienes Nacionales publicada en el

Diario Oficial de la Federacion el 8 de enero de 1982, dispone que los bienes del dominio

™ Acosta Romero Miguel, 1d., pags. 454 y 455.
73



pliblico son inalienables e imprescriptibles y no estaran sujetos, mientras no vari¢ su

situacion juridica, a accion reivindicatoria o de posesion definitiva o provisional.

Y el articulo 17 de la misma ley, en sus fracciones II y III estipulan respectivamente,
que el Ejecutivo Federal tiene entre otras facultades las de incorporar al dominio publico,
mediante decreto, un bien que forme parte del dominio privado, siempre que su posesion
corresponda a la Federacion y la de desincorporar del dominio publico, en los casos que la
ley lo permita, mediante Decreto un bien que hay dejado de ser util para fines de servicio

plblico.

Respecto del los bienes del dominio privado, éstos se encuentran previstos en el
articulo 3° de la ya referida Ley General de Bienes Nacionales y son inembargables e

imprescriptibles en términos del articulo 60 de la misma ley.

Por lo que hace a los bienes muebles la fraccion 11 del articulo 2°. de la Ley General en
cita, considera dentro de los bienes del dominio publico los inmuebles destinados por la
Federacion a un servicio publico, los propios que de hecho utilice para dicho fin y los
equiparados a éstos, conforme a la ley y las fracciones VI, VII, y XI del mismo
ordenamiento legal considera como bienes del dominio piblico los monumentos histdricos o
artisticos; los monumentos arqueolégicos y los muebles de propiedad federal que por su

naturaleza no sean normalmente sustituibles.

C.1.2.2.- Fin u objeto.

El fideicomiso en general puede tener como fin cualquier actividad juridica que sea

licita, posible y determinada.

En el caso de los fideicomisos publicos, los fines que persigue son siempre de interés

publico.
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El maestro Miguel Galindo Camacho sefiala que los fines del fideicomiso “son
esencialmente de interés social o colectivo, y estan determinados para la satisfaccion de
necesidades de la comunidad o para obtener los mejores rendimientos de los recursos y
clementos de la administracion publica. La finalidad particular y concreta de cada
fideicomiso publico se establece en cada acto juridico, o contrato que se constituye al propio

fideicomiso.”™

C.1.3.- ELEMENTOS FORMALES.

Los fideicomisos constituidos por el Gobierno Federal se crean mediante un contrato.

El articulo 9°. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1976, dispone que solo
se podran constituir o incrementar fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno
Federal, el Departamento del Distrito Federal, los organismos descentralizados o las
empresas de participacion estatal mayoritaria, con autorizacion del Presidente de la
Repiblica emitida por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la que en su
caso podra proponer a dicho Ejecutivo Federal la modificaciéon o discusién de los mismos

cuando asi convenga al interés publico.

Para los efectos de la autorizacion a que se refiere el precepto legal antes mencionado,
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico expide un acuerdo en el que se establecen los
siguientes puntos:

1. Las causas que motivan la creacion del fideicomiso;

2. Su denominacion.

™ Galindo Camacho Miguel, Ob. Cit., pag. 193.
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3. Los elementos personales como son:
a) El fideicomitente que sera el gobiemo federal por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, pero que también pueden serlo en forma conjunta
los gobiernos de las entidades federativas, empresas de participacion estatal,

instituciones nacionales de crédito u otras entidades plblicas o privadas;

b) La institucién fiduciaria que en general lo es una institucion nacional de

crédito;

c) El o los fideicomisarios;

4. La integracién del patrimonio.

5. Los fines del fideicomiso.
6. La creacion de un comité técnico.
7. La duracién, que por disposicién legal es de cincuenta afios; sin embargo la

duracion de un fideicomiso puede serlo durante el tiempo en que se cumpla la
finalidad para la que fue creado; también puede ser indefinida, ello de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley de Instituciones de Crédito.

Una vez expedido el acuerdo antes referido, la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piblico procede a elaborar el contrato con la institucion de crédito que sera la fiduciaria,

contrato que constituye el instrumento juridico por el que se formaliza el acto de
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constitucion de un fideicomiso autorizado por ley, decreto o acuerdo y se concretan los

derechos y obligaciones de las partes en el fideicomiso.

C.2.- NATURALEZA JURIDICA.

En la doctrina se han formulado diversas teorias para explicar la naturaleza juridica del
fideicomiso privado, sin embargo para los efectos del presente trabajo, solo abordaré los
rasgos esenciales respecto de las principales de estas teorias, entre las que se encuentran: las
que consideran al fideicomiso como un mandato, la teoria del patrimonio de afectacion; la
que lo considera un negocio fiduciario; la que sostiene que es un negocio juridico derivado
de una declaracion unilateral de voluntad y la que considera al fideicomiso como un

contrato.

e Teoria del mandato.- El principal exponente de esta teoria es el autor Ricardo
Alfaro quien define al fideicomiso como “un mandato irrevocable en virtud del cual se
transmiten determinados bienes a una persona llamada FIDUCIARIO, para que disponga
de ellos conforme lo ordene el que los transmite, llamado FIDEICOMITENTE, a beneficio
de un tercero llamado FIDEICOMISARIO.™”

Segun este autor el fiduciario desempefia un encargo del fideicomitente asimilandose a
un contrato de mandato, el cual se caracteriza por el que una persona se obligue a prestar
algun servicio o a hacer alguna cosa por cuenta o encargo de otra, de donde se concluye que
el fideicomiso es en sustancia, un mandato, en el cual el fiduciario es el mandatario y el

fideicomitente el mandante.

Al ser criticada esta teoria por diversos tratadistas, el autor Ricardo Alfaro desarrolla
una segunda etapa de su pensamiento en la que sostiene que “el fideicomiso es una acto en

virtud del cual se transmiten determinados bienes a una persona llamada fiduciario, para que

™ Alfaro Ricardo, citado por Dominguez Martinez Jorge Alfredo, 1d., pag 146
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disponga de ellos conforme lo ordena la persona que los transmite llamada fideicomitente en

beneficio de un tercero llamado fideicomisario.””*

Coincido con la doctrina que ha criticado la teoria de este autor, ya que no podemos
asimilar el fideicomiso a un mandato, ya que las funciones de ambas figuras son muy
distintas.

En el mandato no hay afectacién de bienes al mandatario, ya que el mandante siempre
es el duefio de éstos, en cambio en el fideicomiso el patrimonio fideicomitido es

independiente del patrimonio del fideicomitente.

Otra diferencia es que el mandante en ningin caso transmite derechos al mandatario
para que produzca efectos la representacion que implica este acto juridico, siendo

absolutamente necesaria, dicha transmision en el fideicomiso.

“Existen numerosas diferencias entre la regulacién de las funciones del mandatario y la
situacion que a este respecto guarda el fiduciario, como puede ser por ejemplo que el
primero debe consultar al mandante y el segundo no al fideicomitente, que el mandatario
puede sustituir, no asi el fiduciario, etc., todo lo cual esta sujeto a los lineamientos rectores
tanto legislativos como particulares, para poner de manifiesto que el fideicomiso no es un

mandato, habran de observarse paralelamente las estructuras de ambas instituciones.””

®  Teoria del patrimonio de afectacion.- El autor Francisco Ferrara como uno de
los exponentes de esta teoria considera dos tipos de patrimonio el de personas e
impersonales, llamados también estos Gltimos patrimonios afectos a un fin o patrimonios

de destino.

™ Alfaro Ricardo, citado por Villagordoa Lozano José Manuel, Id., pag. 102
™ Molina Pasquel, citado por Dominguez Martinez Jorge Alfredo, Id., pag.148.
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ESTA TESIS ®9 mper

En los patrimonios de persona, es titular un sujeto mientras que en los impersonales, la
caracteristica es que se encuentran destinados a un fin, y por lo tanto los derechos que
confieren carecen de duefio. Los derechos existen pero no son de alguien sino de algo, es

decir de un patrimonio.

Estos argumentos han servido de base para determinar la naturaleza juridica del

fideicomiso mexicano, dandole la caracteristica de un patrimonio afecto a un fin.

Al efecto, el autor Juan Landerreche Obregén considera que el fideicomiso constituye
un patrimonio que se afecta a un fin determinado, sin que exista un propietario de los bienes
fideicomitidos, bastando que la afectacién se organice de tal modo que los bienes sean el

medio para alcanzar los fines establecidos.

“Los elementos esenciales del fideicomiso son pues, un fin licito que alcanzar y la
destinaci6n de ciertos bienes a su realizacion , para lo cual se requiere como condicioén que
una persona maneje el patrimonio de asi formado y disponga de ¢l para dicho objeto,

persona, en nuestro derecho debe ser una institucién fiduciaria.””®

El referido autor contintia exponiendo que en el fideicomiso existe una separacion del
derecho de aprovechamiento que se destina al fin del fideicomiso sin que haya una persona
titular de ese derecho; sefiala también en relacion al patrimonio en fideicomiso, la autonomia
del mismo, es decir, que no pertenece a ninguna de las personas que participan en el
fideicomiso, y al cual quedan transferidos los derechos afectados por el fideicomitente y que
debido a esta autonomia las obligaciones que contraé el fiduciario al desempefiar su cargo
solo se pueden hacer efectivas en el patrimonio del fideicomiso sin que sea responsable el

propio fiduciario, el fideicomitente ni el fideicomisario.

7 Landerreche Obreg6n Juan, citado por Villagordoa Lozano José Manuel, Id., pég. 108.
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De acuerdo a la teoria planteada por el autor que nos ocupa, en virtud del fideicomiso,
el fiduciario tiene como obligacion la ejecucién del mismo teniendo por ellos los derechos y
acciones relativos al patrimonio en fideicomiso sin que ello implique que sea titular de
dichos derechos ya que solo funge como la persona encargada de realizar el fin del
fideicomiso, ademas del hecho de no poder disponer del patrimonio del fideicomiso para su
beneficio sino que esta obligado a usar de el s6lo para cumplir con el fin para el que fue
creado; asimismo no puede considerarse que el fiduciario sea duelo de los bienes del
fideicomiso ya que ésta figura no resulta indispensable para que el fideicomiso se cree o se
extinga en cuyo ultimo caso tampoco se requiere de su intervencion ya que s6lo da lugar al

nombramiento de un nuevo fiduciario.

En ese orden de ideas considero que esta teoria no es valida para explicar la naturaleza

del fideicomiso puesto que no puede existir un patrimonio sin titular

e  El fideicomiso como negocio fiduciario.- De acuerdo a esta teoria el fideicomiso
es un negocio fiduciario debido a que sus caracteristicas corresponden a las previstas por
este tipo de negocios, entendiendo como negocio fiduciario como “el acuerdo de
voluntades cuya finalidad es la transmision de ciertos bienes o derechos de un otorgante a
otro, con la obligacion adquirida por este ltimo, de destinar el objeto transmitido a una

»wll

finalidad especifica.

El autor Barrera Graf define a esta figura como “aquél en virtud del cual una persona
transmite a otra ciertos bienes o derechos obligdndose ésta a afectarlos a la realizacion de
una finalidad licita y determinada y, como consecuencia de dicha finalidad, a retransmitir

dichos bienes o derechos a favor de un tercero o revertirlos a favor del transmitente.””®

" Dominguez Martinez Jorge Alfredo, Id., Pg.165.
™ Barrera Graf Jorge, Ob. Cit., pag. 317.
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En el negocio fiduciario concurren dos personas: el titular de la cosa o derecho que es
objeto de la transmisién y el adquirente de las misma, quien estd obligado a destinar lo
transmitido a un fin determinante. El primero se le llama fiduciante y el segundo fiduciario.
Puede existir una tercera persona destinatario de los beneficios que se den por el
cumplimiento de la obligaciéon que no se requiere comparezca al acto de celebracion del

negocio fiduciario.

En la doctrina mexicana existe una corriente que afirma que el fideicomiso es una
especie de negocio fiduciario, y que ambas figuras cuentan con los mismos elementos: a)
presencia de dos sujetos; b)traslacion de derechos de uno a otro como relacion real;
c)obligacién personal del adquirente para con el enajenante de destinar lo transmitido a su

fin debido a, d) una afectacion.

Existen por el contrario doctrinarios que discrepan de esta teoria tal es el caso del autor
Molina Pasquel quien considera que el negocio fiduciario implica la presencia de solo dos
sujetos el fiduciante y el fiduciario, y en el fideicomiso se requiere que sean tres,
fideicomitente, fiduciario y fideicomisario, aun en el caso de que una sea una misma persona
quien ostente el caricter de fideicomitente y fideicomisario, pues cada una de ellas es

acreedor de diversa regulacion juridica.

Para el maestro Cervantes Ahumada existen dos diferencias entre ambas figuras: el
negocio fiduciario por definicion es atipico y el fideicomiso es un negocio tipico. El negocio
fiduciario se traduce en dos diversos negocios cuyos efectos son contradictorios,
destruyendo los del oculto a los del aparente, mientras que por el contrario, el fideicomiso
esta estructurado por un solo negocio cuyos efectos derivan de su acto constitutivo o de la
ley.

En virtud de lo antes expuesto no se puede negar que existe un paralelismo entre la

figura del negocio fiduciario y el fideicomiso; sin embargo consideramos que como lo han



asentado diversos tratadistas, el negocio fiduciario no explica la naturaleza juridica del

fideicomiso.

e El fideicomiso como declaracién unilateral de voluntad.- Para esta teoria el
acto constitutivo del fideicomiso siempre lo serd una declaracién unilateral de voluntad que
puede manifestarse por acto entre vivos o por testamento y que concuerda con lo dispuesto
por el articulo 352 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, por lo que en este
sentido algunos autores afirman que existe fideicomiso por el hecho de que el fideicomitente
lo constituya, aunque el fiduciario no la haya aceptado, partiendo de un sofisma a la luz de la

l6gica juridica.

Segun esa teoria, el fideicomiso puede nacer simplemente de la declaracion unilateral
de voluntad del fideicomitente, siempre que se llenen los requisitos de capacidad y forma y

estando dicha declaracién encaminada a la consecuencia de un fin licito.

“En ninguno de los articulos que regulan al fideicomiso se utilizan las palabras
“manifestacion unilateral de voluntad del fideicomitente” a la que el sistema legal le
reconozca el efecto de constituir el fideicomiso de donde es dudoso deducir la conclusién
como lo afirma categéricamente el Dr. Dominguez Martinez, de que el fideicomiso es una
manifestacion unilateral de voluntad del fideicomitente, pues ello no se desprende no de los
antecedentes legales del fideicomiso en México ni tampoco del pensamiento del
legislador”.”

Sobre esta teoria, el autor Rodolfo Batiza argumenta que “la pretendida naturaleza de
acto unilateral que se quiere dar al fideicomiso carece de base juridica y la declaracién

correspondiente no pasa de ser una simple oferta o policitacién, que puede tener caricter de

™ Banco Mexicano SOMEX, S.A. Institucién de Banca Miuiltiple, “Las Instituciones fiduciarias y el fideicomiso en
Meéxico”, dirigida por Mario Ramén Beteta, Ed. Libros de México, 1982, pag. 147.

82



irrevocable, modalidad que no altera en forma radical los principios de derecho comun de la

materia.”*

Al respecto considero que la simple manifestacién unilateral de voluntad no trae
aparejada la transmision de bienes o derechos inherentes al fideicomiso, pues para que dicha
transmision opere es necesario que exista la aceptacion del fiduciario; por lo que no puede
considerarse que el fideicomiso opere en la forma en como lo estudia esta teoria ya que no
basta una simple declaracion unilateral de voluntad sino que al requerirse de la aceptacion

del fiduciario existe un acuerdo de voluntades.

e EL FIDEICOMISO COMO CONTRATO.- De acuerdo a esta teoria el
fideicomiso mexicano tiene todas las caracteristicas de una contrato, por lo que debe ser

considerado como tal.

De acuerdo a esta teoria la reglamentacion de el fideicomiso mexicano es copia del
proyecto Alfaro, pues la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito se basé en tal
proyecto, mismo que se manifestaba al precisar su naturaleza juridica, como contrato
tripartita cuya consumacion dependia del consentimiento que debian de dar cada una de las

partes a su debido tiempo.

Una de las principales caracteristicas de los contratos es que existen derechos y
obligaciones y cuando el fideicomiso es constituido surgen tales derechos y obligaciones
entre las partes que intervienen en él. De acuerdo con el maestro Alfaro, el fideicomiso
desde el punto de vista de las obligaciones que producia era un contrato, en donde el

fiduciario era el deudor y el fideicomisario el acreedor.®!

Segin el autor Rodolfo Batiza, el fideicomiso es un contrato bilateral sinalagmatico

perfecto, ya que existe al constituirse una condici6n resolutoria tacita, segiin la cual si uno de

¥ Batiza Rodolfo, “El fideicomiso Teoria y Practica”, 3% ed., Edit. Porria, México, 1983, pag.135
* Batiza Rodolfo, Ob. Cit. P4g. 134.
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los contratantes falta a su propia obligacion, podrd el otro escoger entre exigir el
cumplimiento o la resolucion de la obligacién, con el resarcimiento de los dafios y perjuicios

en ambos casos.

Algunos otros tratadistas, reconocen también que el fideicomiso implica una relacion
juridica que goza de las caracteristicas de un contrato. Es siempre necesario ¢l acuerdo de
voluntades entre fideicomitente y fiduciario, para crear consecuencias de derecho, es decir,

para que realmente exista un fideicomiso.

Los autores Miguel Acosta Romero y Pablo Roberto Almazan Alaniz, sefialan que para
calificar al fideicomiso mexicano como contrato, se considera que es una relacion juridica
entre dos 0 mas personas, puesto que siempre debe haber un fideicomitente y una institucién
fiduciaria; esa relaci6n establece derechos y obligaciones entre dos partes, y por lo tanto, no

puede concebirse como una manifestacion unilateral de la voluntad.

En la practica bancaria se utiliza el término de “contrato de fideicomiso™ siendo este

uso bancario generador del principio de que el fideicomiso es un contrato.

Es asi pues que una vez expuestas algunas de las diversas teorias que se han formulado
para explicar la naturaleza juridica del fideicomiso privado, es de sefialarse que desde mi
punto de vista y por lo que hace al fideicomiso publico, su naturaleza juridica es la de un
contrato que celebra el Gobierno Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o alguna de las entidades paraestatales con una institucion fiduciaria en la
que le transmite la titularidad de ciertos bienes o derechos a efecto de llevar a cabo fines de

interés publico, en beneficio del fideicomisario.

En la prictica administrativa todos los fideicomisos que constituye el Gobierno
Federal, son establecidos como contratos y éste utiliza en los fideicomisos que constituye, la

expresion “contrato” y celebra un acto juridico de esa naturaleza.
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D.- DISTINCION ENTRE FIDEICOMISO PUBLICO Y PRIVADO.

El derecho publico tomé del derecho privado la figura del fideicomiso, otorgandole
rasgos esenciales y haciendo uso de su gran capacidad y facilidad de adaptacion, e
imprimiéndole caracteristicas propias que lo constituyen como una figura del derecho

administrativo mas que del derecho mercantil.

Para los fideicomisos constituidos por el Gobierno Federal, existe una legislacion
especifica, de caricter administrativo -misma que sera materia de estudio del siguiente
capitulo-, acorde con la finalidad de interés publico que dichos contratos deben cumplir, y

los privados se sujetan solo a la legislacion mercantil.

El fideicomiso publico utilizado por el Gobierno Federal tiene marcadas diferencias

con los fideicomisos privados, de las cuales sefialo las siguientes:

e La legislacion de cardcter administrativo faculta al Poder Ejecutivo para

crear, incrementar, modificar, extinguir fideicomisos.

eLa Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, serd siempre por
disposicion legal el titular de uno de los elementos personales de esta

figura, el fideicomitente.

¢ E] patrimonio fideicomitido lo constituyen bienes o derechos del Estado,
constituyéndose sélo con base en el interés publico legalmente sefialados.

¢ E]1 Gobierno Federal es poseedor de una atribucion de importancia sobre
los fideicomisos que constituye al llevar a cabo una supervision
administrativa que le atribuyen diversos ordenamientos legales a través de
la figura del Comité Técnico.
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eLa Ley Organica de la Administracién Publica Federal indica que los
fideicomisos son entidades de la Administracion Piblica Federal

Paraestatal y auxiliares del Ejecutivo de la Unién.

e Su existencia se origina por disposicion del Presidente de la Republica
expedida como acuerdo, que faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico a celebrar el contrato respectivo.

® En los fideicomisos piiblicos la titularidad o propiedad de uno o mas
bienes o derechos deben ser destinados a fines de interés publico ademas
de licitos; en el caso de los privados deben serlo destinados a fines licitos

y determinados, para un particular, persona fisica o moral.

e En la Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal se establece que
los fideicomisos pulblicos son constituidos para impulsar las dreas
prioritarias del desarrollo, supuesto que no se presenta en los fideicomisos

privados.

* En los fideicomisos publicos normalmente actian como fiduciarias las

Instituciones de Banca de Desarrollo.

E.- FONDOS Y FIDEICOMISOS DE FOMENTO.

La palabra fondo deriva del latin fundus, hondo. Conjunto de bienes de una persona o
entidad, cuando tienen finalidad y cuentas especiales.*

# Cabanellas Guillermo, “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual™, 21 ed., Edit. Heliasta S.R.L., Argentina,
Buenos Aires, 1989, Tomo IV, péag. 90.
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Los fondos son propiamente fideicomisos que el Gobierno Federal o alguna de las
demés entidades paraestatales constituyen con el proposito de auxiliar al Ejecutivo Federal
en la atribuciones del Estado para impulsar las actividades economicas relativas a la
produccién, distribucion y consumo de bienes y servicios necesarios que constituyen la base
de otras actividades derivadas; orientadas a apoyar y promover el desarrollo de las fuerzas

productivas y, en general el crecimiento de la economia nacional.

Estos fideicomisos estdn regulados por lo dispuesto en su contrato constitutivo y por
tener el cardcter de entidades de la administracion piblica paraestatal., les es aplicable la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales y su reglamento.

Los fondos que no son sino fideicomisos, por los que el Gobierno Federal destina
fondos publicos o realiza actividades en materia crediticia, por conducto del Banco Central y
Nacional Financiera, fundamentalmente, constituyen en opinion de el maestro Miguel

Acosta Romero una variante de los fideicomisos puiblicos.

El autor Castafieda Niebla argumenta que “los fideicomisos puiblicos méas comunes son
los de garantia y fomento de actividades econdémicas, constituidos en forma de fondos
fiduciarios y entregados a las instituciones fiduciarias para su manejo; a través de ellos se
otorgan créditos, sea en forma de préstamos directos o descontando y redescontando

documentos que garantizan las obligaciones de los acreditados.”™

“Los fideicomisos de fomento tienen las siguientes caracteristicas:

- Son promovidos por el Gobierno Federal, estatal o municipal.

- Son radicados en el banco central o en la banca publica de desarrollo.

- Deben estimular y desarrollar debidamente (sic) alguna actividad econémica que se

considere prioritaria en los planes y programas de desarrollo.

¥ Castafeda Niebla Arturo, citado por Villagordoa Lozano José Manuel, 1d., pag. 337.
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- Deben lograr la movilizacién y el mejor aprovechamiento econémico y social de los
recursos financieros nacionales.
- Debe trabajar arménica y coordinadamente con la banca de fomento y con aquéllas

otras instituciones promotoras del desarrollo econémico.”™

“...Los fondos de fomento, en continua expansion y diversificacion, estan presentes en
sectores estratégicos y prioritarios para el desarrollo equilibrado del pais. También actian en
el importante &mbito de lo social, como es el caso de la vivienda y del apoyo que en distintas
formas se proporciona al sector obrero en la adquisicion de bienes de consumo duradero...los
fideicomisos de fomento, en su caricter de instrumentos estatales de politica economica,
estn reorientando sus actividades y canalizando sus crecientes recursos financieros y
técnicos hacia la ejecucion de programas prioritarios, por los cuales podamos avanzar con
racionalidad y solidez en un desarrollo econémico y social, que finalmente logre el
equilibrio entre sectores y regiones y vuelva factible un pleno aprovechamiento del potencial

de desarrollo que posee nuestro pais.“as

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en atencién a lo dispuesto por el articulo
12 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, publica anualmente en el Diario Oficial
de la Federacion, la relacion de las entidades paraestatales que formen parte de la
Administracion Pablica Federal; en este sentido y de conformidad con la Relacion de
entidades paraestatales de la Administracion Piblica Federal, emitida por dicha Secretaria y
publicada en el ya referido Diario Oficial, el 14 de agosto de 2003; los fondos que forman
parte de dicha Administracién son:

° Fondo de Capitalizacion e Inversion del Sector Rural.
o Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura.
° Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras.

™ Garcia Macias Alfonso, citado por Villagordoa Lozano José Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Edit.
Porriia, México, 2%.ed., 1982, pp. 318 y 319.

. Espinosa de los Reyes Jorge, Intervencién en la Reunién sobre fideicomiso de la XLVI Convencién Nacional
Bancaria, celebrada el 17-VI-80 en Acapulco, Gro., citado por Villagordoa Lozano José Manuel, Id., pags. 339 y 340.
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Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda.

Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios.
Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios.

Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares.

Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias.

Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero.

Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores.
Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.

Fondo Nacional de Fomento al Turismo.

Fondo de Informacién y Documentacion para la Industria.

Fondo para el Desarrollo de los Recursos Humanos.
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CAPITULO TERCERO
DISPOSICIONES LEGALES QUE REGULAN EL FIDEICOMISO PUBLICO

En torno al fideicomiso piblico existe una regulacion juridica compleja que emana en
primera instancia de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
ordenamiento legal que de acuerdo con su propio articulo 133, es la ley suprema de nuestro
pais y de la que se desprenden otros ordenamientos juridicos como lo son la legislacion de
caracter mercantil y administrativa a cuya regulacion se encuentra sujeto el fideicomiso

publico.

Pero antes de abordar el tema relativo a las diversas legislaciones que regulan el
fideicomiso publico, resulta pertinente referirme al proceso de creacion de las leyes,

emanadas todas ellas de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Como ley suprema de nuestro pais, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, dispone lo relativo al proceso de creacion de las normas juridicas, como una de

las fuentes formales del Derecho, consagrado en sus articulos 71 y 72.

La funcién de crear las leyes en nuestro pais se encomienda a dos Poderes de Ia

Federacion: el legislativo y el ejecutivo.

Al efecto el maestro Eduardo Garcia Maynez define a la legislacion como “el proceso
por el cual uno o varios 6rganos del Estado formulan y promulgan determinadas reglas
juridicas de observancia general, a las que se da el nombre especifico de leyes™.*

En el proceso legislativo de creacién de las leyes existen siete etapas: iniciativa,

discusion, aprobacion, sancion, promulgacion, publicacién e iniciacion de la vigencia.

¥ Garcia Maéynez Eduardo, “Introduccion al Estudio del Derecho”, 45 ed. reimpresién, Edil. Porria, S.A., México,
1993, pag. 52.
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Las etapas de iniciativa, discusion, aprobacion, sancién y publicacion, se encuentran

contenidas en los articulos 71 y 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos y las reglas sobre la iniciacion de la vigencia se encuentran reguladas en los
articulos 3 y 4 del Cadigo Civil Federal

a)

b)

Iniciativa.- Es el acto por el cual determinados 6rganos del Estado someten
a consideracién del Congreso un proyecto de ley. Al efecto el ya referido
articulo 71 de nuestra Carta Magna dispone que el derecho de iniciar leyes o

decretos compete:

I.- Al Presidente de la Republica;

I1.- A los diputados y senadores al Congreso de la Unién, y

III.- A las legislaturas de los Estados.

El ultimo pérrafo de este precepto legal prevé que también las diputaciones
de los Estados podran presentar iniciativas.

Discusién.- Es el acto por el cual la Camara de Diputados y la Camara de
Senadores que integran el Congreso de la Union, deliberan respecto de las
iniciativas que le son presentadas a fin de determinar si deben o no ser
aprobadas.

El primer pérrafo del articulo 72 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos dispone respecto de la discusion que:

“ART. 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea
exclusiva de alguna de las Camaras, se discutird sucesivamente en
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ambas, observandose el Reglamento del Debates sobre la forma,
intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones...”

Asimismo, el inciso H de dicho precepto constitucional a la letra dispone
que:

“.H- La formacién de las leyes o decretos puede comenzar
indistintamente en cualquiera de las dos Camaras, con excepcién de
los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o
impuestos, o sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberdn
discutirse primero en la Camara de Diputados...”

Respecto de los dispuesto por el referido inciso H del precepto constitucional
en cita es pertinente sefialar que se le llama Cémara de origen a aquélla en donde

inicialmente se discute un proyecto de ley y a la otra se le llama Camara revisora.

c) Aprobacion.- Es el acto por el cual las Camaras aceptan un proyecto de ley.

Respecto de la aprobacién de una iniciativa de ley, el inciso A de la ya
referida Carta Magna dispone que una vez aprobado un proyecto en la Camara de su
origen pasard para su discusion en la otra y si ¢sta lo aprobare, se remitira al

Ejecutivo, quien si no tuviere observaciones que hacer, lo publicard inmediatamente.

De igual forma, en términos del inciso B del mismo precepto constitucional
se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto con
observaciones a la Camara de su origen, dentro de dias tutiles; a menos que una vez
transcurrido dicho término, el Congreso hubiere cerrado o suspendido sus sesiones; en
este caso se devolvera la iniciativa en el primer dia 0til en que el Congreso esté

reunido.

Por otra parte, en el inciso C del precepto constitucional en cita, se establece
la posibilidad que una iniciativa de ley sea aprobada parcialmente al disponer que el

proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto
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con sus observaciones a la Camara de su origen quien deberd discutirlo de nueva
cuenta y si el proyecto fuese confirmado por las dos terceras partes del niimero total
de votos, pasard otra vez a la Camara revisora. Si en virtud de dicha discusion el
proyecto es también aprobado por la misma mayoria, el proyecto pasar al Ejecutivo;
en caso contrario se tendrd por reprobado definitivamente y no podra volver a

discutirse en el mismo periodo de sesiones.

Por su parte el inciso D del mencionado articulo 72 constitucional dispone
que cuando el proyecto fuere s6lo desechado en parte, o reformado o adicionado al
discutirse en la Camara revisora, la Camara de inicio se ocupard de discutir sobre lo
desechado o sobre las reformas o adiciones. Si las adiciones o reformas de un
proyecto de ley o decreto formulados por la Céamara revisora fuesen aprobados por la
mayoria absoluta de los votos presentes en la Camara de su origen, se pasara el

proyecto al Ejecutivo para los efectos de su publicacion.

Dispone también dicho inciso D el caso en que si las adiciones o reformas
hechas por la Camara revisora fueren reprobadas por la mayoria de votos de la
Céamara de origen, volverin a la primera de las mencionadas para que dicha Cédmara
tome en consideracion las razones de ésta, y si en la segunda revision se desecharen
por mayoria absoluta las adiciones o reformas, el proyecto en lo que haya sido
aprobado por ambas Camaras, se pasard al Ejecutivo para los efectos de su
publicacion.

Por otra parte dicho inciso D dispone que en el caso de que la Camara revisora
insistiere por mayoria absoluta sobre dichas adiciones o reformas, no volvera a
presentarse todo el proyecto, sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no se que
ambas Camaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes que se
expida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados, y que se reserven los

adicionados o reformados para su examen y votacion en las sesiones siguientes.
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d) Sancién.- Es la aceptacion de una iniciativa de ley o decreto por parte del
Ejecutivo Federal.

El inciso A del articulo 72 constitucional faculta al Ejecutivo Federal para
que una vez aprobado un proyecto de ley o decreto, pueda formular observaciones si las

tuviere; a este derecho que tiene el Poder Ejecutivo se le llama derecho de veto.

e) Promulgaciéon y publicacién.- De acuerdo con el maestro Trinidad Garcia
“la promulgacion es, en términos comunes la publicacion formal de la ley. De esta
definicién se infiere que no hay lugar a distinguir gramaticalmente entre las
promulgacion y la publicacion. Las dos palabras tienen el mismo significado cuando a
la ley se refieren...Pero la promulgacion de la ley encierra dos actos distintos: por el
primero el Ejecutivo interpone su autoridad para que la ley aprobada debidamente se
tenga por disposicion obligatoria; por el segundo, la da a conocer a quienes deben

cumplirla...”’

La promulgacion debe entenderse entonces como el acto por el cual el
Ejecutivo reconoce formalmente que la ley ha sido aprobada conforme a derecho y debe
ser obedecida.

La publicacion es el acto por el cual se da a conocer la ley ya aprobada y
sancionada a quienes deben cumplirla, a través de los medios establecidos por la propia

ley para tal efecto.

La fracciéon I del articulo 89 de la ya citada Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, establece la obligacion del Presidente de la Repiiblica de
promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unién.

¥ Garcia Trinidad, “Apuntes de Introduccion al Estudio del Derecho”, 25°. ed., Edit. Porriia, S.A., México, 1978, pp.86

y 87.
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La obligacion del Ejecutivo de publicar una ley o decreto aprobados por el
Congreso de la Unidn, se encuentra prevista en los incisos A, D y E del articulo 72 de
dicha Carta Magna.

La publicacion de las leyes se realiza a través del Diario Oficial de la
Federacion , ademas de las Gacetas o Diarios Oficiales que existen en los Estados de la

Repuiblica Mexicana en los que se publican las leyes de caracter local .

f Iniciacién de la vigencia.- Esta etapa del proceso legislativo consiste en que
una vez publicada una ley se sefiala el momento a partir del cual entrara en

vigor. Para ello, existen dos métodos: el sucesivo y el sincronico.

En virtud del sucesivo, la ley entra en vigor tres dias después de su
publicacion en el Diario Oficial y se agrega un dia mds por cada cuarenta kilometros o
fraccion que exceda de la mitad para los individuos que habitan fuera del lugar donde se
publica el Diario Oficial.

El articulo 3 del Codigo Civil Federal es la disposicion legal que regula las

reglas relativas al sistema sucesivo de iniciacion de la vigencia.

En virtud del sistema sincrénico, una ley entra en vigor en la fecha en que

expresamente se sefiale en el decreto o publicacion.

El articulo 4 del Codigo Civil antes citado, regula las reglas relativas al

sisterna sincronico de iniciacion de la vigencia.

El lapso comprendido entre el momento de la publicacion y el momento en
que la norma entra en vigor, juridicamente recibe el nombre de vacatio legis definida

por el maestro Eduardo Garcia Maynez como “el término durante el cual racionalmente
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se supone que los destinatarios del precepto estaran en condiciones de conocerlo, y por

ende, de cl.lml:.lirll:m."’;s

Una vez concluida la vacatio legis, la ley obliga a todo aquellos

comprendidos en el ambito personal de aplicacion de dicha ley.

Una vez tratado lo relativo al proceso de creacion de las leyes, abordaré lo
relativo a las disposiciones legales que regulan el fideicomiso publico, disposiciones
que emanan todas de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos como

ley suprema de nuestro pais.

A.- CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Como referi anteriormente, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
es la Ley Suprema de nuestro pais y de ella emanan las leyes creadas por el Congreso de la

Unidén, mismas que no pueden ser contrarias al mandato constitucional.

Es asi que, en relacion al fideicomiso publico, en primera instancia nuestra Carta
Magna, en su articulo 73 fraccion XXXIX-D, otorga al Congreso de la Union, facultades
para expedir leyes sobre planeacion para lograr el desarrollo econdmico y social de nuestra
nacion, siendo la Administracién Publica el instrumento primordial de que dispone el Estado

para lograr esos fines que le han sido conferidos.

En atencion a dicho precepto constitucional, la Administracién Publica Federal ha
constituido organismos para el fomento econémico, para el desarrollo social, entre otras
actividades, encontrandose dentro de estos al fideicomiso, figura que ha adoptado como
instrumento de apoyo para el buen desempefio de sus funciones, dandole caracteristicas

especiales y de caracter publico.

* Garcia Méynez Eduardo, ob.cit., pag. 547
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B.- LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

La Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 29 de diciembre de 1976, es la ley es la que establece las bases de la
organizacion de la Administracion Publica Federal Centralizada y Paraestatal, siendo los
fideicomisos publicos parte integrante de ésta ultima, en términos de lo dispuesto por el
segundo parrafo de su articulo 1° que a la letra dispone:

“Art- 1°- _.Los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la
administracién Publica Paraestatal.”

Asimismo y en términos de lo dispuesto por la fraccion 111 del articulo 3°. de la ley en
comento, los fideicomisos son entidades de la Administracion Pilblica Paraestatal que

auxilian al Poder Ejecutivo de la Uni6n.

De igual forma, La Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal constituye el
fundamento legal para la constitucién de fideicomisos del Gobierno Federal, pues en su
articulo 47 indica que los fideicomisos publicos son aquellos que constituyen el Gobierno
Federal o alguna de las demds entidades paraestatales, con el proposito de auxiliar al
Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas prioritarias del
desarrollo, que cuenten con una estructura orgdnica analoga a las otras entidades y que

tengan comité técnico.
El parrafo segundo del referido articulo 47 dispone que sera la Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico, quien fungird como fideicomitente tnica de la Administracion Puablica
Federal Centralizada.
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Asimismo esta ley faculta al Presidente de la Repiblica para agrupar por sectores a
las entidades de la Administracién Publica Paraestatal para poder llevar a cabo la
intervencion que en términos de ley corresponda al Ejecutivo Federal a través de la
dependencia que fungird como coordinadora de sector a quienes corresponde coordinar la
programacion y presupuestacion, conocer la operacion, evaluar los resultados y participar en
los 6rganos de gobierno en las entidades agrupadas en el sector a su cargo. (articulos 48 y
49).

C.- LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTALES Y SU
REGLAMENTO.

La Ley Federal de entidades Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de mayo de 1986, reglamentaria del articulo 90 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, es el ordenamiento juridico que regula lo relativo a la
organizacion, funcionamiento y control de las entidades paraestatales de la administracion
publica federal, destinando su capitulo IV a los fidecomisos publicos.

Asi en términos del articulo 40 de esta ley serdn considerados entidades paraestatales
de conformidad con la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal, los fideicomisos
publicos que se establezcan por la Administracion Publica Federal que se organicen de
manera anadloga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal
mayoritaria, que tengan como proposito auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion de

actividades prioritarias.

Por su parte el segundo pérrafo del referido articulo 40 hace alusion a la figura de los
Comités Técnicos en el sentido de que éstos se ajustaran en cuanto a su integracion,
facultades y funcionamiento a las disposiciones que dicho ordenamiento legal prevé respecto
de los organos de gobierno y directores generales de las entidades paraestatales, en cuanto

sea compatible a su naturaleza.
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Asimismo el articulo 41 de esta Ley, supone la existencia obligatoria del Comité

Técnico en los fideicomisos piblicos al estipular que:

“Art.- 41.- El Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico, quien serd el fideicomitente inico de la
Administracién Publica Federal Centralizada, cuidard que en los
contratos queden debidamente precisados los derechos y acciones que
corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes fideicomitidos, las
limitaciones que establezca o que se deriven de derechos de terceros,
asi como los derechos que el fideicomitente se reserve y las facultades
que en fije en su caso al Comité Técnico, el cual deberd existir
obligatoriamente en los fideicomisos a que se refiere el articulo

anterior.”

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales en su articulo 42 prevé la existencia del
delegado fiduciario general quien es el encargado de someter a la consideracién de la
dependencia encargada de la coordinacion del sector al que pertenezcan, los proyectos de
estructura administrativa o las modificaciones que se requieran, dentro de los seis meses

siguientes a la constitucion o modificacion de los fideicomisos.

Por su parte el articulo 43 de la Ley ya citada se refiere a la figura del delegado
fiduciario, cuyas obligaciones en tratindose de informes y controles especiales que requiera
la institucion fiduciaria de comin acuerdo con la Coordinadora de Sector por virtud de la
naturaleza, especializacién u otras circunstancias de los fideicomisos son: someter a la
previa consideracién de la institucion que desempefie el cargo de fiduciaria, los actos,
contratos y convenios de los que resulten derechos y obligaciones para el fideicomiso y para
la propia institucién; consultar con la debida anticipacion a la fiduciaria los asuntos que
deban tratarse en las reuniones del Comité Técnico; informar a la fiduciaria acerca de la
ejecucion de los acuerdos del Comité Técnico, asi como el propio Comité Técnico; presentar
a la fiduciaria la informacion contable requerida para precisar la situacion financiera del
fideicomiso; cumplir con los demas requerimientos que de comun acuerdo con la

Coordinadora de Sector, le fije la fiduciaria.



“Para realizar su operacion fiduciaria, las sociedades nacionales de crédito cuentan
con funcionarios a los que en el medio se conocer como delegados fiduciarios, que son
quienes se encargan de la gestion del fideicomiso, gestion por la cual responden directa e

ilimitadamente.

Un equivalente de esos funcionarios en el caso de los fideicomisos piblicos los
encontramos en los denominados delegados fiduciarios especiales, por lo comin encargados
de la gestion del fideicomiso, la cual incluye ejecutar los acuerdos emitidos por el comité
técnico. La Ley Federal de la Entidades Paraestatales utiliza el término delgado fiduciario
(art.43), sin el agregado de especial, como supondria la costumbre operante dentro del poder

ejecutivo.”™

Los autores Miguel Acosta Romero y Pablo Roberto Almazan Alaniz sefialan que el
delegado fiduciario especial “es la persona designada por el presidente de la Republica, o
por el secretario de Estado que encabece el sector correspondiente, especificamente para
actuar como administrador de un fideicomiso constituido por el gobierno federal y que, en
consecuencia, el Consejo de Administracion o en su caso, el Consejo Directivo de la
institucion fiduciaria, tendra a subes que nombrarla delegado fiduciario especial y seguir el

procedimiento de aprobacién ante la Comisién Nacional Bancaria™"

De igual forma el articulo 44 de esta ley estipula que en los contratos de los
fideicomisos publicos se deberan precisar las facultades especiales, si es que las hubiere para
el Comité Técnico y en términos de su segundo pérrafo la institucion fiduciaria debera
abstenerse de cumplir con las resoluciones que el Comité Técnico dicte en exceso de las
facultades que le fije expresamente el fideicomitente o en violacién a las cldusulas del

contrato de fideicomiso.

* Martinez Morales Rafael, Ob. cit. pag. 169
" Acosta Romero Miguel, Almazin Alaniz Pablo Roberto, “Tratado Te6rico Practico de Fideicomiso, Edit. Porriia, 4°.
ed., México, 2002, pag. 128
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Finalmente, en términos del articulo 45 de la ley en comento en el caso de los
contratos de fideicomisos de la Administracion Publica Federal Centralizada, se debera
reservar al Gobierno Federal la facultad expresa de revocarlos, sin perjuicio de los derechos
que corresponda a los fideicomisarios, 0 a terceros, salvo que se trate de fideicomisos

constituidos por mandato de la ley o que la naturaleza de sus fines no lo permita.

Por lo que hace al Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, éste
constituye el instrumento legal para reglamentar dicha ley en lo que toca a la constitucion,

organizacion, funcionamiento, control y extincion de las entidades paraestatales.

En este sentido, los articulos 5°. y 6°. de dicho Reglamento disponen que la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico previa opinién o propuesta de la dependencia Coordinadora
de Sector serda quien someta a consideracion del Ejecutivo Federal la constitucion o
desincorporacién de una entidad paraestatal, en el primer caso se requiere también el
dictamen favorable de la Comision Intersecretarial de Gasto Financiamiento y en el segundo
del dictamen favorable de la Comision Intersecretarial de Desincorporacion; la
desincorporacion de entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal, se llevara
a cabo mediante la disolucion, liquidacion, extincion, fusién, enajenacion, o bien, mediante

transferencia a las entidades federativas.

Por su parte el articulo 9°. de este Reglamento se refiere a la extincion de los
fideicomisos publicos, sefialando al respecto que una vez ordenada la extinciéon de un
fideicomiso publico que conforme a la ley retina las caracteristicas de entidad paraestatal, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o en su caso, el Comité Técnico del fideicomiso de
que se trate, cuando asi lo indique dicha Secretaria, emitira los lineamientos conforme a los
cuales se llevara a cabo el proceso de extincion; esta extincion se formalizard mediante la
firma del convenio de extincién correspondiente el cual sera elaborado por la institucion

fiduciaria y sometido a la consideracion del fideicomitente.
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D.- LEY DEL PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO
FEDERAL.

En términos de la fraccion VIII del articulo 2°. de la Ley del Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal., publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31
de diciembre de 1976; el gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de
gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivo o de deuda
publica y por concepto de responsabilidad patrimonial que realicen las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal en las que se encuentran los fideicomisos en
los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, el Departamento del Distrito Federal o

alguna de las entidades mencionadas en las fracciones VI y VII de dicho ordenamiento legal.

Asimismo, el articulo 9°. de la misma ley, dispone que sélo con autorizacion del
Presidente de la Republica emitida por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico se podran constituir o incrementar los fideicomisos publicos, siendo dicha Secretaria
quien proponga al Ejecutivo Federal la modificacion o disolucion de los fideicomisos

cuando asi convenga al interés publico.

El segundo pérrafo de dicho articulo reafirma lo dispuesto por la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal en el sentido de que la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piiblico sera la fideicomitente unica del Gobierno Federal.

De igual forma, los articulos 39 a 44 de esta Ley estipula los requisitos que deben
cumplir las entidades que se sefialan en su articulo 2°, en cuya fraccién VIII se encuentran
los fideicomisos publicos, respecto de la forma en que deben llevar su contabilidad, asi
como la informacion de carécter presupuestal, contable, financiera o de cualquier otra indole

que debera rendir a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico cuando ésta asi lo requiera.
E.- LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA

En términos del articulo 1°, fraccion V de esta ley, publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el 31 de diciembre de 1976; la deuda piblica estd constituida por las
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obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamientos y a cargo de los
fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, ¢l Departamento del
Distrito Federal, los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal
mayoritaria, las instituciones que presten el servicio de banca y crédito, las organizaciones

auxiliares nacionales de crédito o las instituciones nacionales de seguros y fianzas.

Asimismo esta ley en su articulo 4°. faculta al Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a elaborar el programa financiero del sector
publico, con base en el cual se manejara la deuda publica; de igual forma corresponde a
dicha Secretaria autorizar a las entidades paraestatales (entre las que se encuentran los
fideicomisos) para gestionar y contratar financiamientos externos fijando los requisitos que
deben cumplirse en cada caso; cuidar que los recursos procedentes de financiamientos
constitutivos de deuda publica se destinen a la realizacion de proyectos, actividades y
empresas que apoyen los planes de desarrollo economico y social que generen ingresos para
su pago o que se utilicen para el mejoramiento de la estructura del endeudamiento publico y
vigilar que la capacidad de pago de las entidades que contraten financiamientos sea

suficiente para cubrir puntualmente los compromisos que contraigan.

De igual forma, el articulo 19 de esta Ley regula lo relativo a la contratacion de
financiamientos externos, en cuyo caso las entidades que no estén comprendidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion y del Distrito Federal , sélo requeririan la
autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la contratacién de dichos

créditos.

Por otra parte, se establece también la obligacion de las entidades de formular la
solicitud correspondiente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la autorizacion
de créditos externos; asi también las entidades deben presentar mensualmente a la citada

Secretaria sus estados financieros, datos sobre sus pasivos y la informacion adicional que les
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sea solicitada para determinar su capacidad de pago y la necesidad del tipo del gasto que se

pretenda financiar con los recursos del crédito. (articulo 20).

F.- LEY DE ADQUISICIONES, ARRENDAMIENTOS Y SERVICIOS DEL
SECTOR PUBLICO Y SU REGLAMENTO.

Esta ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero del afio 2000,
tiene por objeto regular las acciones relativas a la planeacion, programacion,
presupuestacion, contratacion, gasto y control de las adquisiciones y arrendamientos de
bienes muebles y la prestaciéon de servicios de cualquier naturaleza que realicen los

fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno federal o una entidad paraestatal.

Por su parte, la fraccion I del articulo 5° del Reglamento de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, las politicas, bases y lineamientos de los
fideicomisos publicos no considerados como entidades paraestatales seran elaboradas y
aprobadas por el Comité Técnico o a falta de éste por los fideicomitentes que aporten
recursos federales; dichas politicas, bases y lineamientos formaran parte de las reglas de

operacion de los contratos de fideicomiso.

Asimismo, de acuerdo con la fraccién II del referido articulo la institucion fiduciaria es
la encargada de llevar a cabo los procedimientos de contratacion regulados por la ley, de
conformidad con las reglas de operacion que se prevean en los contratos de fideicomiso en
los cuales y de acuerdo a las caracteristicas particulares de cada fideicomiso, el
fideicomitente se reservara la realizacion de actos que resulten indispensables para la
adecuada operacion del fideicomiso y la correcta aplicacion de los recursos aportados al
patrimonio fideicomitido, actos entre los que se incluyen la celebracién de procedimientos
de contratacion regulados por la ley, con excepcién de la formalizacion de los contratos

respectivos.



De igual forma, la fraccion III del ya referido articulo 5°. dispone que cuando las
sociedades nacionales de crédito funjan como fiduciarias, sus Comités de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios asumiran las atribuciones que le son encomendadas por la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico en su articulo 22, respecto

de las operaciones que realicen.

Finalmente la fraccion IV de este articulo estipula que para la determinacion de los
montos maximos para la realizacion de invitaciones a cuando menos tres personas y
adjudicaciones directas cuando el importe de cada operacioén no exceda los montos maximos
que al efecto se establezcan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, siempre que las
operaciones no se fraccionen para quedar comprendidas en los casos de excepcién a la
licitacién publica que prevé la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, deberd tomarse como base un monto total aproximado de las contrataciones de
adquisiciones, arrendamientos y servicios que llevara a cabo el fideicomiso en el ejercicio de

que se trate.

G.- LEY DE OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS
MISMAS Y SU REGLAMENTO,

De conformidad con la fraccion V del articulo 1 de La Ley de Obras Plblicas y
Servicios Relacionados con las Mismas, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4
de enero de 2000, esta ley tiene por objeto regular las acciones relativas a la planeacion,
programacion, presupuestacion, contratacion, gasto, ejecucion y control de las obras
publicas asi como de los servicios relacionados con las mismas que realicen los fideicomisos
en los que el fideicomitente sea el gobierno federal o una entidad paraestatal y su reglamento
le es aplicable a los fideicomisos puiblicos por ser el instrumento que propicia el oportuno y
estricto cumplimiento de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las

Mismas.
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H.- LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES

La Ley General de Bienes Nacionales publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 8 de enero de 1982, le es aplicable a los fideicomisos publicos para el caso en que el
fideicomiso se constituya para la administracion, enajenacion y en su caso arrendamiento de

bienes inmuebles del dominio publico.

I.- LEY DE PLANEACION.

Esta ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983, tiene
por objeto establecer las normas y principios conforme a los cuales se lleva a cabo la
Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcién de ésta, las actividades de la
administracion puiblica federal: las bases de integracion y funcionamiento del Sistema
Nacional de Planeacion; las bases para que el Ejecutivo Federal coordine las actividades de
planeacién con las entidades federativas conforme a la legislacion aplicable; las bases para
promover y garantizar la participacion democratica de los diversos grupos sociales a través
de sus organizaciones representativas, en la elaboracion del plan y los programas a que se
refiere esta ley, y las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a alcanzar

los objetivos y prioridades del plan y los programas.

El articulo 9°. de esta ley dispone que las dependencias de la administracion publica
federal centralizada deberan planear y conducir sus actividades con sujecion a los objetivos
y prioridades de la planeacién nacional del desarrollo. Esta disposicion es aplicable a las
entidades paraestatales y para tal efecto los titulares de las secretarias de estado promoveran
lo conducente en el ejercicio de las atribuciones que como coordinadores de sector les

confiere la ley.
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J.- LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO
FISCAL DE 2004.

Se trata de una ley que afio con afio emite el Congreso de Union, en la que se regulan

los conceptos por los cuales el Estado obtiene ingresos para cada ejercicio fiscal.

La Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004, fue publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2003. y en la que respecto de los
fideicomisos publicos, en dicha ley se seiala que se autorizan recursos publicos para otorgar
patrimonio a los mismos conforme al procedimiento previsto en el Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion y el Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion
Publica Federal, especificamente aquellos recursos que obtienen las dependencias y
entidades como ingresos excedentes, los cuales deben concentrarse en la Tesoreria de la
Federacion y posteriormente las dependencias y las entidades solicitar a la Unidad de
Politica de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, su autorizaciéon para

constituir fideicomisos.

En este sentido el numeral 19 incisos a) y b) de la fraccién VI del articulo 1°. de la
Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004 dispone respecto de los
fideicomisos publicos que:

“Articulo 1°.- En el ejercicio fiscal de 2004, la Federacion percibira los ingresos
provenientes de los conceptos y en las cantidades estimadas que a continuacion se
enumeran:

VI.- Aprovechamientos

...19. Recuperaciones de capital: 4,000.0
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A. Fondos entregados en fideicomiso, a favor de entidades

federativas y empresas publicas. 0.0

B. Fondos entregados en fideicomiso, a favor de empresas publicas

y a particulares. 0.0

De igual forma el articulo 26 de la presente Ley dispone que el Ejecutivo Federal, a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debera incluir trimestralmente el
informe sobre la Situacion economica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica, la
informacion relativa a los requerimientos financieros y disponibilidades de la
Administracion Puablica Federal Centralizada, de 6érganos auténomos, del sector publico
federal y del sector publico federal consolidado, lo cual implica considerar a las entidades
paraestatales contempladas en los anexos IV y V del Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004, asi como de las disponibilidades de los fondos y

fideicomisos sin estructura.

K.- LEY DEL SERVICIO DE TESORERIA DE LA FEDERACION Y SU
REGLAMENTO.

La Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 31 de diciembre de 1985, regula los servicios de tesoreria de la Federacion,
de acuerdo a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federacion; regula la
forma de enterar recursos publicos federales, entre otras por la extincién de fideicomisos, es
decir, que existe la obligacion por parte de las dependencias o entidades de que al momento
de extinguir un fideicomiso deberdn concentren los recursos publicos remanentes a la

Tesoreria de la Federacion.
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Rige también a los fideicomisos publicos lo dispuesto por el segundo parrafo del
articulo 109 del Reglamento de la Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion, publicado

en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de marzo de 1999 que a la letra dispone:

“Articulo 109.- ...Las dependencias y entidades que por cualquier motivo

al términos del ejercicio fiscal que corresponda conserven fondos
presupuestarios y en su caso los rendimientos obtenidos, enterarén a la
Tesoreria dentro de los cinco primeros dias habiles del mes de enero
inmediato  siguiente, de conformidad con las disposiciones
presupuestarias vigentes. De la misma forma procederdn las entidades
que hayan recibido recursos por concepto de transferencias y que al 31 de

diciembre del aiio de que se trate no hayan sido devengados.”

L.- DECRETO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2004.

El Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion es un documento elaborado
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que ¢l Ejecutivo Federal envia afio con aiio
a la Camara de Diputados para su revision y aprobacion a mas tardar el 30 de noviembre del
afio inmediato anterior al que corresponda, para expensar, durante el periodo de un afio a
partir del 1°. de enero, las actividades, las obras y los servicios publicos previstos en los
programas a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se seiialen; entidades dentro
de las cuales se encuentran los fideicomisos publicos en términos de su articulo 2°. fraccion
Il el cual hace mencién a los fideicomisos piblicos en los que el fideicomitente sea el

Gobierno Federal.

Aunque el contenido de este Presupuesto es aplicable a los fideicomisos piblicos en
los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal en términos del articulo antes citado, este
Decreto se refiere de manera concreta a los fideicomisos publicos en su articulo 22;
disposicién legal que regula los fideicomisos constituidos por las dependencias a través de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como fideicomitente tnica de la Administracion
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Publica Federal y las dependencias y entidades; las entidades no apoyadas
presupuestariamente y los fideicomisos que constituyen las entidades federativas y las
personas fisicas privadas en los que las dependencias y entidades otorgan subsidios o
donativos, los cuales tienen como caracteristica esencial que no pueden rebasar el 50% del
patrimonio total de recursos publicos, es decir, las dependencias solo podran otorgar
recursos que no rebasen dicho porcentaje, asi también deben cuidar que dicho porcentaje se
mantenga en una subcuenta especifica a fin de permitir que se diferencien de los recursos

privados.

Asimismo dicha disposicion prohibe constituir o incrementar el patrimonio de
fideicomisos al final del ejercicio fiscal correspondiente con ahorros y economias para evitar

la concentracion oportuna de recursos publicos a la Tesoreria de la Federacion.

En este Decreto se regula también la obligacion de las dependencias y entidades que
tengan constituidos fideicomisos cuyos fines se hayan cumplido o estos sean imposibles de
alcanzar asi como que no hayan presentado movimiento alguno, las cuales deberan
promover la extincion de los mismos, concentrando los recursos piblicos federales a la
Tesoreria de la Federacion, salvo que se haya establecido un destino diferente en el contrato
constitutivo, por lo que las bancas de desarrollo que funjan como fiduciarias en los
fideicomisos publicos deberan concentrar dichos recursos a la Tesoreria de la Federacion

aun cuando no se haya celebrado el convenio de extincién respectivo.

Por otro lado, se regula en este Presupuesto la obligacion de las dependencias y
entidades de informar trimestralmente a la Secretaria de Hacienda de Crédito Publico el

saldo de los recursos disponibles en el patrimonio de los fideicomisos.

Finalmente este Decreto dispone que los poderes legislativo y judicial tienen la
obligacion de informar trimestralmente a la Camara de Diputados el saldo de los productos

financieros de los fideicomisos que tengan constituidos.
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M.- MANUAL DE NORMAS PRESUPUESTARIAS PARA LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARA EL EJERCICIO FISCAL 2004,

El Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Piblica Federal es un
documento expedido anualmente por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
funcién de las actividades de hrogramacién, presupuestacion, control y evaluacion del gasto
publico federal que tiene a su cargo dicha Secretaria y cuyo contenido debe ser observado

por las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

Este Manual de Normas dedica un capitulo especial a los Fideicomisos, mandatos y
contratos andlogos que involucran recursos piblicos federales, mismo que serd motivo de

estudio del siguiente capitulo.
N..- LEY GENERAL DE TiTULOS Y OPERACIONES DE CREDITO.

Como lo sefialé al inicio de este capitulo, el fideicomiso publico no solo se regula por
la legislacion administrativa antes citada, sino también se encuentra sujeto a la legislacion de
caracter mercantil, como lo es la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de agosto de 1932 y recientemente reformada

mediante el Diario Oficial de la Federacion del 13 de junio de 2003.

Esta ley le es aplicable a los fideicomisos publicos por cuanto hace a los elementos
del mismo: a) el fideicomitente que, en términos de su articulo 381 es quien transmite a una
institucion fiduciaria la propiedad o la titularidad de uno o mas bienes o derechos, para ser
destinados a fines licitos y determinados; b) el fiduciario, que es la encargada de realizar los
fines del fideicomiso y c) fideicomisario, que es quien recibe los provechos del fideicomiso

en términos del articulo 382 de dicha Ley.
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También resulta aplicable esta ley a los fideicomisos publicos en lo que respecta a la
vigencia de los mismos la cual de conformidad con el articulo 394 de la ya referida Ley sera

de cincuenta afos.

De igual forma es aplicable lo relativo al derecho del fideicomitente de revocar el

fideicomiso en términos de la fraccion VI del articulo 392 de la Ley en comento.

Finalmente le es aplicable a los fideicomisos publicos la forma de extinguirse, que de

conformidad con el articulo 392 de la multicitada Ley puede ser:

1.- Por la realizacion del fin para el cual fue constituido.

I1.- Por hacerse ¢éste imposible.

I11.-Por hacerse imposible el cumplimiento de la condicion suspensiva de que dependa
0 no haberse verificado dentro del término sefialado al constituirse el fideicomiso, o en su
defecto, dentro del plazo de 20 afios siguientes a su constitucion;

IV.- Por haberse cumplido la condicion resolutoria a que haya quedado sujeto;

V.- Por convenio escrito entre fideicomitente, fiduciario y fideicomisario;

VI.- Por revocacion hecha por el fideicomitente, cuando éste se haya reservado

expresamente ese derecho al continuar el fideicomiso; y

VIIL.-En el caso del parrafo final del articulo 386.
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N.- LEY DE INSTITUCIONES DE CREDITO.-

La Ley de Instituciones de Crédito publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
18 de julio de 1990, regula respecto de los fideicomisos publicos, la constitucién de su
Comité Técnico, asi como el secreto fiduciario que tiene la fiduciaria para reservarse el

derecho de no hacer publica la informacion contenida en los fideicomisos.

Es pertinente mencionar que en lo que respecta a los fideicomisos materia de estudio
del presente trabajo y que son aquellos fideicomisos que me he permitido nombrar “de
hecho” que involucran recursos publicos federales en los que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y las entidades actian como fideicomitentes; en la practica se trata de
fideicomisos que no tienen estructura organica andloga a una entidad paraestatal y por ende
no son objeto del dmbito de aplicacion de varias de las disposiciones legales que he referido
anteriormente, ya que como lo estudiaré en el siguiente capitulo, dichos fideicomisos
carecen de personalidad juridica para realizar actos o para contratar servicios, por lo que
generalmente la institucion fiduciaria que funge como tal es la encargada de aplicar la ley

correspondiente, y en su caso, sujetarse a los procedimientos sefialados en las mismas.
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CAPITULO CUARTO

FIDEICOMISOS DE HECHO QUE INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS
FEDERALES EN LOS QUE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO Y LAS ENTIDADES PARAESTATALES ACTUAN COMO
FIDEICOMITENTES.

Antes de iniciar el estudio de los fideicomisos que me he permitido nombrar “de
hecho™, es pertinente aludir precisamente a los términos “de hecho™ y “de derecho™ para
entender con més precision la razon por la que he nombrado de este modo a los fideicomisos

materia de estudio de la presente tesis.

Al efecto, debe entenderse como “de derecho™ todo aquello que esta apegado a la
ley, aquella figura juridica que retine los requisitos que la ley sefiala. En forma contraria
puede entenderse al término “de hecho™ como aquello que no cumple con las normas

juridicas, lo que es contrario a la ley, o en su caso, lo que no esta regulado por la ley.

En el caso de los fideicomisos que me he permitido nombrar “de hecho”, se trata
precisamente de un tipo de los denominados fidecomisos publicos que no retnen los
requisitos que prevé la legislacion que regula a éstos ultimos, tal como lo sefialaré a lo largo

del presente capitulo.

A.- GENERALIDADES DEL MANUAL DE NORMAS DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

El Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Pablica Federal en
vigor, es un documento que afio con afio expide la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
con fundamento en lo dispuesto por los articulos 31 y 50 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, 5° y 38 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal y 3°. de su Reglamento y el articulo 6° en sus fracciones 1 y III del
Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico mismos que a la letra

disponen, respectivamente:
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*Art.- 50.- Las relaciones entre en Ejecutivo Federal y las entidades
paraestatales, para fines de congruencia global de Ila
Administracion Publica Paraestatal, con el Sistema Nacional de
Planeacién y con los lineamientos generales en materia de gasto,
financiamiento, control y evaluacién, se llevarin a cabo en la forma
¥ términos que dispongan las leyes, por conducto de las Secretarias
de Hacienda y Crédito Pablico y de la Contraloria General de la
Federacién, sin perjuicio de las atribuciones que competan a las

Coordinadoras de Sector.” 91

“Art.5°.- Las actividades de programacion, presupuestacidn,
control y evaluacién del gasto publico federal, estarin a cargo de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, la que dictard las
disposiciones procedentes para el eficaz cumplimiento de sus

funciones.”

“Art.- 38.- Para la ejecucion del gasto piblico federal las entidades
deberin sujetarse a las previsiones de esta Ley y con exclusion de las
previstas en las fracciones 1 y 11 del articulo 2°, de esta misma ley,
observar las disposiciones que al efecto expida la Secretaria de

Programacién y Presupuesto.” 92

“Art.3°.- Las disposiciones que expida la Secretaria con
fundamento en la ley mediante acuerdos, circulares u otros medios,
las hard del conocimiento de quienes efectien gasto piiblico para su
aplicacién. Cuando dichas disposiciones se refieran a la forma y
términos en que los particulares puedan ejercer derechos o deban
cumplir obligaciones derivadas de la ley, se publicaran en el Diario
Oficial de la Federacidn.” 93

“Art. 6°%- El Secretario tendrd las siguientes facultades no
delegables: ...

L.- Proponer al Presidente de la Repiiblica la politica del Gobierno
Federal en las materias financiera, fiscal, de gasto publico,

crediticia, bancaria, monetaria, de divisas y de precios y tarifas de

*! Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, Ibidem, pag. 42

“ Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, Agenda de la Administracién Piblica Federal, Ediciones
Fiscales ISEF, S.A., México, 9°. edicion, 2004, pp. 2y 8.

* Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal, Agenda de la Administracién Publica
Federal, ediciones Fiscales ISEF, S.A., México, 9°.,edicién, 2004, pp. 2 y 8.
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bienes y servicios del sector publico, para la formulacién del Plan

Nacional de Desarrollo y sus programas;

I11.-Proponer, para aprobacién del Presidente de la Repiblica, el
Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, el Programa
Operativo Anual de Financiamiento y el Programa del Gasto
Piblico Federal conforme a la politica del Gobierno Federal en la
materias a que se refiere la fraccidn anterior, y dirigir la ejecucién
de los mismos para apoyar el Plan Nacional de Desarrollo, asi como

evaluar sus resultados...” 94

De igual forma, este Manual es formulado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, atendiendo a lo sefialado en el inciso &) Promover una nueva hacienda publica, del
punto numero 6.3.1. Solidez macroeconémica, del punto nimero 6 denominado “AREA DE
CRECIMIENTO CON CALIDAD” del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y sus
programas, que establecen el compromiso de garantizar un ejercicio mas eficaz y

transparente del gasto pﬁblico.”

Por otra parte el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
ejercicio fiscal de 2004, al que me he referido en el capitulo anterior, establece también
disposiciones que regulan el ejercicio del gasto, las cuales se refuerzan con lo establecido en
el Manual de Normas Presupuestarias sefialado, a efecto de fortalecer y simplificar dicha

normatividad presupuestaria.

En el citado Manual se incorporan también definiciones de la terminologia
presupuestaria con el objeto de facilitar y precisar la aplicacién de las normas en materia de
ejecucion del gasto publico federal. Asimismo se establecen procedimientos, requisitos y
plazos que facilitan a las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal

Centralizada y Paraestatal, la administracion de sus presupuestos.

* Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pitblico, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
17 de junio de 2003.

% Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 30 de mayo de 2001.
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Consiste pues en un documento formulado con el objetivo de hacer mas flexible el
ejercicio del gasto pulblico federal por parte de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal Centralizada y Paraestatal, en el que se establecen
procedimientos, afirmativas fictas, requisitos y plazos que brindan a los ejecutores seguridad

juridica y claridad en las operaciones presupuestarias.

El Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal
para el ejercicio fiscal de 2004 que obliga a su observancia a las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal, consta de 189 articulos contenidos en los siguientes

Titulos y Capitulos:

TITULO PRIMERO.- Disposiciones Generales (10 articulos)

TITULO SEGUNDO.- Disposiciones aplicables a la Administracion Ptiblica Federal

Centralizada. (114 articulos).- Que contiene los diez capitulos siguientes:
CAPITULO L.- Clave presupuestaria.

CAPITULO IlL-Calendarios de presupuesto, lineas globales, ministracion

radicacion de fondos y restricciones en el ejercicio del gasto.
CAPITULO II1.-Pago y registro de obligaciones presupuestarias.
+  SECCION .- Cuentas por liquidar certificadas.
+  SECCION II.- Oficio de rectificacién de cuenta por liquidar certificada.
»  SECCION III.- Reintegros al Presupuesto de Egresos.
+  SECCION IV .- Comisionado habilitado.

+  SECCION V.- Acuerdos de ministracion y fondos rotatorios o revolventes.
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+  SECCION VI.- Registro de operaciones presupuestarias entre dependencias
y pago de obligaciones con entidades usuarias del Sistema de

Compensacién de adeudos y otras operaciones de compensacion.
CAPITULO 1V.- Adecuaciones Presupuestarias.
+ SECCION I.- Adecuaciones presupuestarias externas.
¢ SECCION II.-Adecuaciones presupuestarias internas.

¢ SECCION IIl.- Ejercicio presupuestario de los ingresos excedentes que

generen las dependencias.
*+ SECCION IV.- Ahorros y economias presupuestarias.

CAPITULO V.- Pasivo circulante y registro de operaciones en el Ramo 30
Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS).

CAPITULO VI.- Servicios Personales.
*  SECCION I.- Ejercicio y pago.
¢ SECCION IL- Dictamen de la Unidad de Servicio Civil.

¢+  SECCION III.- Modificaciones a las estructuras organicas, ocupaciones y

plantillas de personal operativo.
+  SECCION IV .- Otros descuentos y retenciones.
CAPITULO VII.- Adquisiciones, arrendamientos y servicios.
SECCION I.- Ejercicio.
CAPITULO VIIL- Inversi6n Fisica.

. SECCION I.- Disposiciones Generales.
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. SECCION I1.- Programas y proyectos de inversion.

. SECCION III.- Oficios de inversion.

. SECCION IV.- Adquisiciones internaciones con carta de crédito comercial
irrevocable.
. SECCION V - Inversiones financiadas con crédito externo.

* SECCION VI.- Programas y proyectos financiados con crédito multilateral.

. SECCION VII.- Adquisiciones financiadas con lineas de crédito bilateral.

*

SECCION VIII.- De los donativos provenientes del exterior.
CAPITULO IX.- Subsidios y transferencias.

CAPITULO X.- Erogaciones para apoyar a los sectores social y privado en

actividades culturales, deportivas y de ayuda extraordinaria.

TITULO TERCERO.- Disposiciones aplicables a la Administracién Piblica

Federal Paraestatal. (42 articulos).- Que contiene los siete capitulos siguientes:
CAPITULO 1L.- Lineamientos generales.

CAPITULO I1.- Ejercicio, pago de compromisos y registro de las operaciones

presupuestarias.
+ SECCION I.- Oficio de inversion.

* SECCION 1I.- Adquisiciones en el exterior y programas y proyectos

financiados con crédito externo.
CAPITULO II1.- Adecuaciones Presupuestarias.

CAPITULO IV.- Ingresos Excedentes.
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CAPITULO V.- Servicios Personales.
CAPITULO VL.- Registro del pasivo circulante.
CAPITULO VIL- Proyectos de infraestructura productiva de largo plazo.

TITULO CUARTO.- Gastos para Seguridad Pablica y Nacional. (3 articulos).-

Que consta de dos capitulos:
CAPITULO L- Gastos especiales.

CAPITULO IL- Adquisiciones de bienes derivadas de las actividades de

seguridad publica y nacional.
TITULO QUINTO.- Convenios o Bases de Desempefio (1 articulo)

TITULO SEXTO.- Deuda Piblica y otras Erogaciones Financieras (9 articulos).

Que consta de dos capitulos:
CAPITULO I.- Lineamientos Generales.
SECCION I.- Arrendamiento financiero.

CAPITULO IL.- Informacion, control y evaluacion.

TITULO SEPTIMO.- FIDEICOMISOS, MANDATOS Y CONTRATOS
ANALOGOS QUE INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS FEDERALES (10
articulos), siendo éste tltimo titulo la materia de estudio del presente trabajo y que consta

de cuatro capitulos:
CAPITULO I.- Lineamientos Generales.

CAPITULO IL- Inscripcion y renovacion de clave de registro presupuestario de
los fideicomisos, mandatos y contratos analogos que involucran recursos publicos

federales.
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CAPITULO IIL.- Modificacion a los fideicomisos, mandatos o contratos

andlogos.

CAPITULO 1V.- De las suspensién de las aportaciones; de la extincién de

fideicomisos y de la terminacion de los mandatos.

B- ANALISIS DEL TIiTULO SEPTIMO DENOMINADO
“FIDEICOMISOS, MANDATOS Y CONTRATOS ANALOGOS QUE
INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS FEDERALES” DEL MANUAL DE
NORMAS PRESUPUESTARIAS PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL PARA EL EJERCICIO FISCAL 2004 QUE REGULA LOS
FIDEICOMISOS DE HECHO.

El Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal para
el ejercicio fiscal 2004, regula en su Titulo Séptimo los aspectos relativos a los

fideicomisos, mandatos y contratos analogos que involucran recursos piblicos federales.

Es pertinente iniciar el analisis que pretendo realizar en este punto, aduciendo a las
figuras que regula este Titulo Séptimo del Manual antes referido, sefialando en primera
instancia al fideicomiso piiblico; mismo que ha sido motivo de estudio del capitulo
segundo del presente trabajo y en el cual sefialé que debe entenderse como tal al
“contrato a través del cual las dependencias por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, como fideicomitente tnica de la Administracion Piblica Federal
Centralizada y las entidades, transfieren la titularidad de sus bienes a una institucion
fiduciaria para que ésta los administre o realice los actos que el fideicomitente le

encargue, con el fin de impulsar las area prioritarias del Gobierno Federal”.

Por otra parte, se regula en este Titulo Séptimo lo relativo a la figura del mandato,
respecto del cual me referiré a la definicion que del mismo proporciona el Cédigo Civil

Federal en vigor, mismo que en su articulo 2456 dispone lo siguiente: “el mandato es un

121



contrato por el que el mandatario se obliga a ejecutar por cuenta del mandante actos

juridicos que éste le encarga”.

A este respecto es menester mencionar que para efectos del Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracion Publica Federal para el ejercicio fiscal 2004, la
figura del mandato es entendida tal y como lo dispone la legislacién antes mencionada; es
decir, no se ha formulado para efectos de dicho Manual una definicion diversa de la que

regula el Cédigo Civil Federal.

Finalmente este Titulo séptimo hace referencia al término “contratos anilogos”,
sin embargo en dicho Manual no se prevé una definicion de esta figura por lo que me
permitir€ tratar de definirla atendiendo en primera instancia al concepto que de “contrato”

regula el Codigo Civil Federal.

El Cdédigo Civil Federal en vigor, en la parte conducente a los contratos, hace

referencia a dos figuras el convenio y el contrato.

En términos del articulo 1792 de la legislacion antes mencionada el convenio “es
el acuerdo de dos o méds personas para crear, transferir, modificar o extinguir

obligaciones™.

De igual forma, el articulo 1793 dispone respecto del contrato que “los convenios

que producen o transfieren las obligaciones y derechos, toman el nombre de contratos.”

De acuerdo con el Diccionario de la Lengua Espafiola el contrato cuya raiz
proviene del latin contractus. “Es el pacto o convenio entre partes que se obligan sobre

materia o cosa determinada y a cuyo cumplimiento pueden ser compelidas.”“

El Instituto de Investigaciones Juridicas define al contrato de la siguiente forma:
“Del latin-contractus, lograr, concertar. Es un acto juridico bilateral que se constituye por

el acuerdo de voluntades de dos o mas personas y que produce ciertas consecuencias

# “Diccionario de la Lengua Espanola”, Real Academia Espaiiola, Madrid, 19*.ed.,1970, Tomo I1, pag. 357
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juridicas (creacion o transmision de derechos y obligaciones) debido al reconocimiento

de una norma de derecho.””’

El maestro Rafael Rojina Villegas al referirse al contrato sefiala que: “El contrato
se define como un acuerdo de voluntades para crear o transmitir derechos y obligaciones;
es una especie dentro del género de los convenios. El convenio es un acuerdo de
voluntades para crear, transmitir, modificar o extinguir obligaciones y derechos reales o

personales.

Dentro de la terminologia juridica se a hecho una distincion entre contratos y
convenios en sentido estricto: al contrato se le ha dejado la funcién positiva, es decir, el
acuerdo de voluntades para crear o transmitir derechos y obligaciones, y al convenio en
sentido estricto, le corresponde la funcion negativa de modificar o extinguir esos

derechos y obligaciones.””

El maestro Pablo Roberto Almazin Alaniz sefiala que la distinciéon formal
establecida por nuestro codigo entre convenio y contrato, resulta un tanto superflua en la
vida diaria, pues al no tener sancion, se aprecia que se utilizan en el trafico juridico
indistintamente las palabras contrato o convenio, para calificar aquellos actos juridicos en
los que las personas, dos o mads, expresan su voluntad de crear, transferir, modificar o
extinguir obligaciones o de transferir obligaciones o derechos, sin que el uso de una u
otra expresion traiga aparejadas consecuencias para las partes, por lo que es una préctica

constante que se usan indistintamente y a veces como sinénimos.

Una vez definido el término contrato, es procedente referirme ahora al término
“analogo”, mismo que proviene del latin andlugus. Que tiene relacién analogia con otra

cosa.

*" Enciclopedia Juridica Omeba, Instituto de Investigaciones Juridicas, Edit. Porria, UNAM, Tomo I1, 1% ed., México,
2002.

" Rojina Villegas Rafael, “Compendio de Derecho Civil", Edit. Porriia, 27%.ed., México, 2001, Tomao IV, Contratos,
pp.7y 8.
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Y analogia “del latin analogia”, proporcion, semejanza. Es la relacion de

semejanza entre cosas distintas.”””

Una vez aclarados los términos “contrato” y “analogo”, considero que para efectos
del Manual de Normas materia de estudio de este punto, se puede entender como contrato
andlogo a aquél contrato que es constituido en forma semejante a un contrato de

fideicomiso o a un mandato.

A este respecto, el primer parrafo del articulo 180 del Titulo Séptimo del Manual
de Normas Presupuestarias para la Administracién Publica Federal para el ejercicio fiscal

2004, al referirse a estas tres figuras dispone que:

Articulo 180.- Las dependencias por conducto de la Secretaria y las
entidades, s6lo podrin constituir fideicomisos publicos o celebrar
mandatos o contratos andlogos para contribuir a la consecucitn de los
programas aprobados e impulsar las actividades prioritarias del

Gobierno Federal.

En este articulo se regula la facultad que tienen las dependencias y entidades de la
Administracién Puiblica Federal para constituir fideicomisos publicos, o celebrar
mandatos o contratos analogos, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 40 de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales; es decir, que éstas podran constituir fideicomisos
que tengan como propdsito auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion de actividades

prioritarias del Gobierno Federal.

B.1.-CLASIFICACION DE LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS SEGUN EL
MANUAL DE NORMAS PRESUPUESTARIAS PARA LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2004.

Siguiendo con el andlisis del Titulo Séptimo del presente Manual de Normas, los
articulos 181 y 182 de dicho Titulo, sefialan una clasificacion de los fideicomisos

publicos:

* Diccionario de la Lengua Espafiola, ob. cit. Tomo I, pag. 83
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El articulo 181 se refiere a los Fideicomisos mixtos; de los cuales solo me limitaré
a mencionar que se trata de fideicomisos que involucran recursos piblicos federales, de

entidades federativas y privados.
Por su parte el articulo 182 establece:

a. Fideicomisos sin estructura analoga a una entidad paraestatal, que son los
fideicomisos que me he permitido nombrar como *fideicomisos de hecho™ y
que representan el tema de estudio de la presente tesis, los cuales no son

considerados como entidades paraestatales.

b. Fideicomisos considerados como entidades paraestatales.- Se trata de los
fideicomiso publicos regulados por las diversas legislaciones a que me he

referido en el capitulo tercero de la presente tesis.

B.1.1.- FIDEICOMISOS DE HECHO (SIN ESTRUCTURA ORGANICA
ANALOGA A UNA ENTIDAD PARAESTATAL Y QUE NO SON CONSIDERADOS
COMO ENTIDADES PARAESTATALES).

A lo largo del presente trabajo se ha estudiado la figura del fideicomiso publico
como parte integrante de la Administracion Publica Federal Paraestatal en términos de lo
dispuesto por el articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

como ley suprema de nuestro pais.

Corresponde ahora referirme a un tipo de fideicomiso que me he permitido
nombrar “fideicomisos de hecho”, que si bien no han sido clasificados como tales en la
doctrina y la legislacion mexicana, considero que se trata de una figura que en la préctica se
constituyen sin atender a lo dispuesto para tales efectos por la legislacion relativa a los
fideicomisos publicos y que por lo tanto deberian ser objeto de revision por parte del H.
Congreso de la Union a efecto de que dichos fideicomisos sean contemplados en nuestro

sistema juridico.

125



Se trata de fideicomisos que son constituidos con recursos del Gobierno Federal,
en los que el fideicomitente es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y que son
constituidos con el proposito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo; pero que carecen de una estructura
organica; es decir por carecer de dicha estructura considero que dichos fideicomisos son
constituidos sin atender a lo dispuesto los articulos 47 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y 40 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, que

disponen respectivamente lo siguiente:

Articulo 47 - Los fideicomisos publicos a que se refiere el articulo 3°., fraccion I11
de la Ley, son aquellos que el Gobierno Federal o alguna de las demas entidades
paraestatales constituyen con el proposito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones
del Estado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una

estructura orgdnica a las otras entidades y que tengan Comités Técnicos.

Articulo 40.-Los fideicomisos publicos que se establezcan por la Administracion
Piblica Federal, que se organicen de manera andloga a los organismos descentralizados o
empresas de participacién estatal mayoritaria, que tengan como proposito auxiliar al
Ejecutivo mediante la realizacion de actividades prioritarias, serdn los que se consideren
entidades paraestatales, conforme a lo dispuesto en la Ley Orgdnica de la Administracion

Publica Federal y quedaran sujetos a las disposiciones de esta Ley.

Para poder entender con mas precision este tipo de fideicomiso; es menester

referirme en primera instancia al término “estructura orgdnica”.
g

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espaiiola “estructura”que

deriva del latin structura, “es la distribucién y orden de las partes del cuerpo o de otra

cosa v 100

1% Diccionario de la Lengua Espaiiola, 1d, Tomo I11, pag. 593
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Por otra parte el ya referido Diccionario de la Real Academia Espaiiola define al
término “organico” de la siguiente forma: “Del lat. Organicus. fig. “dicese de lo que ataiie a

la constitucién de corporaciones o entidades colectivas o a sus funciones o ejercicios.™”'

Ahora bien, en el ambito de la Administracion Publica Federal, estructura
orgdnica es un término empleado para aducir a “las unidades administrativas que integran
una dependencia y/o entidad, donde se establecen niveles jerarquico-funcionales de
conformidad con las atribuciones que a la misma le asigna la Ley Orgéanica de la
Administracion Federal, asi como el reglamento interior correspondiente. De esta forma se
identifica el sistema formal de la organizacion, a través de la division de funciones y la
jerarquizacion de sus mandos, en la que se establece la interrelacion y coordinacion de los

mismos.” %

Al efecto, la Unidad de Servicio Civil de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, es el area encargada de formular la “Norma para Autorizar y Registrar las
Estructuras Organicas y Ocupacionales de las Dependencias y Entidades de la
Administracion Plblica Federal”, con la finalidad de aprobar (en forma conjunta con la
Secretaria de la Funcion Publica) las estructuras organicas de las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal, atendiendo a las funciones que la primera de las
dependencias antes mencionadas, tiene encomendadas en la fraccion XXIV del articulo 31 la

Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, misma que a la letra dispone:

“Art. 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:...

XXIV.- Ejercer el control presupuestal de los servicios personales asi
como, en forma conjunta con la Secretaria de Contraloria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, aprobar las estructuras orginicas y
ocupacionales de las dependencias y entidades de la Administracién

Piblica Federal y sus modificaciones, asi como establecer normas y

"% Diccionario de la Lengua Espaiiola, 1d, Tomo [V, P
182 “Norma para Autorizar y Registrar las Estructuras Organicas y Ocupacionales de las Dependencias y Entidades de la
Administracién Piblica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de junio de 2002.
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lineamientos en materia de administracion de personal;” 19 (actualmente

Secretaria de la Funcién Piblica)

La “Norma para Autorizar y Registrar las Estructuras Orgénicas y Ocupacionales
de las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal” establece los
requisitos a que deben sujetarse las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal para la autorizacion y/o registro de sus estructuras orgdnicas que presenten, para tal
efecto, a las Secretarias de Hacienda y Crédito Piublico y a la Secretaria de la Funcién
Piblica, en el émbito de sus respectivas competencias, siendo sujetos de dicha Norma la
Administracion Piblica Federal Centralizada y la Administracion Publica Federal Paraestatal
y a las dependencias y entidades apoyadas y no apoyadas presupuestalmente en servicios

personales, que ejerzan recursos fiscales.

Es importante mencionar lo sefialado por el maestro Rafael 1. Martinez Morales
en su libro “Legislacion Comentada de la Administracion Publica Federal” de la editorial
Oxford University Press, en la que se encuentra la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
comentada en su articulo 5° de la misma, que regula la aplicacion de dicha ley a los
Institutos de Seguridad Social (Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Instituto del Fondo Nacional de
Vivienda para los Trabajadores, Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas) en el
comentario relativo a la expresion “y los demds organismos de estructura andloga que
hubiere...” sefala lo siguiente: “El articulo quinto (de la ley en comento) no aclara a que se
refiere con estructura analoga para estimar los demés organismos que seguirdn regidos por

sus leyes especificas; esto, sdlo puede conducir a decisiones extralegales”'™

. ¥ hemos dicho
ue estos organismos sin estructura, que he denominado “de hecho™ no tienen analogia
q q

alguna con las diversas entidades que integran la Administracién Publica Federal Paraestatal.

Art. 5°%- El Instituto Mexicano del Seguro Social , el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Instituto

' ey Organica de la Administracion Publica Federal, Id., pag.15
1% Martinez Morales Rafael I, “Legislacion Comentada de la Administracién Publica Federal”, Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, edit. Oxford University Press, México, 1998, pag. 81.
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del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores, Instituto de
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y los demas organismos de
estructura andloga que hubiere, se seguirin rigiendo por sus leyes
especificas en cuanto a las estructuras de sus 6Grganos de gobierno y
vigilancia, pero no en cuanto a su funcionamiento, operacion, desarrollo
control, en lo que no se oponga a aquellas leyes especificas se sujetardn a

las disposiciones de la presente ley.

Aquellas entidades que ademas de érgano de gobierno, direccién
general y Organo de vigilancia, cuente con patronatos, comisiones
ejecutivas o sus equivalentes, se seguirin rigiendo en cuanto a estos

Grganos especiales de acuerdo a sus leyes u ordenamientos relativos.

En términos de las disposiciones legales referidas, es menester sefialar que en el
Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Piiblica Federal para el ejercicio
fiscal de 2004, se regulan aspectos relativos a fideicomisos que no estan organizados de
manera andloga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal
mayoritaria; es decir, se trata de fideicomisos que no tienen estructura organica analoga con
ninguna de las diversas entidades que integran la Administracién Publica Federal Paraestatal
¥ que por ende contravienen las disposiciones contenidas en los articulos 47 y 40 de las ya
referidas Ley Orgéanica y Ley Federal de las Entidades Paraestatales, respectivamente,
mismos que por esta razon no son objeto del ambito de aplicacion de las disposiciones
legales que he referido en el capitulo Tercero de la presente tesis ya que estos fideicomisos
carecen de personalidad juridica para realizar actos o para contratar servicios, por lo que
generalmente la institucion fiduciaria que funge como tal es la encargada de aplicar la ley

correspondiente, y en su caso, sujetarse a los procedimientos sefialados en las mismas.

Al mencionar que se trata de fideicomisos que no tienen personalidad juridica me

permitiré mencionar algunas de las razones por las cuales carecen de esta caracteristica:

En primer lugar debe entenderse que persona es todo ente susceptible de derechos
y obligaciones, existiendo en el mundo del derecho dos tipos de personas, las fisicas y las
morales; pero para el caso en particular me referiré solo a los entes colectivos o personas

morales.
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El autor Francisco Ferrara sefiala respecto de las personas morales que: “personas
juridicas son las asociaciones o instituciones formadas para la consecuciéon de un fin y

reconocida por la ordenacién juridica como sujetos de derecho™'"

De acuerdo con el articulo 25 del Codigo Civil Federal, las personas morales son

las siguientes:
1.-La Nacion, los Estados y los Municipios.
I1.-Las demas corporaciones de caracter publico reconocidas por la ley;
I11.-Las sociedades civiles o mercantiles;

IV.-Los sindicatos, las asociaciones profesionales y las demds a que se refiere la

fraccion XV1 del articulo 123 de la Constitucion Federal;
V.-Las sociedades cooperativas y mutualistas;

V1.-Las asociaciones distintas de las enumeradas que se propongan fines politicos,
cientificos, artisticos, de recreo o cualquiera otro fin licito, siempre que no fueren

desconocidas por la ley.

En razén de lo anterior, se deduce que los fideicomisos de hecho no pueden ser
vistos como una persona moral al no estar considerados como tales expresamente por el

Cddigo Civil antes referido.

De la misma forma es menester sefialar que no existen entes diferentes a las
personas fisicas o morales que puedan tener personalidad juridica ya que en el derecho
mexicano es requisito “sine-quanon” que exista tal reconocimiento expreso por la ley, tal

como lo ha manifestado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al sefialar que:

“_..Pero en el Derecho Mexicano todavia hay un presupuesto de caracter legal y es

el que haya un reconocimiento de dicha personalidad por la ley...”

' Ferrara Francisco, citado por Acosta Romero Miguel, Almazén Alaniz Pablo Roberto, Ob. cit. pag. 205
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Ponencia del C. Mitro. Lic. Gabriel Garcia Rojas. Quejoso. Pablo Rubio
Urriolagoytia. Directo: 7517/958. Tesis aprobada por unanimidad de 5 votos. Resuelto el 26

de agosto de 1959, negando el amparo.
3° SALA.- Informe 1959, Pag. 89

A este respecto el maestro Rafael Martinez Morales sefiala que: *...con base en la
Ley Organica de la Administracién Piblica Federal que contempla a los fideicomisos como
entidades paraestatales, existe una corriente de opinién que sostiene que el legislador les ha
otorgado ticitamente personalidad juridica propia. La existencia y actividad del comité
técnico lleva erréneamente a reforzar esta opinién para atribuirle personalidad propia al

fideicomiso.

Otra corriente afirma que el fideicomiso, en si, constituye un acto mercantil y, por
tanto, no posee el caracter propio de una persona moral. Se indica que la propietaria de los
bienes utilizados para alcanzar el fin del fideicomiso es la institucién fiduciaria, la cual
realiza actos de gestién que singularizan a un delegado especial; y que en consecuencia, el
fideicomiso, en todo caso, viene a ser unicamente un mero instrumento de operacion de

quienes lo constituyen o se benefician con €l (fideicomitente, fiduciario y fideicomisario).”'®

Con base en lo anterior se colige que los fideicomisos que he denominado “de

hecho™ por tal razén carecen de personalidad juridica y no se trata de una persona moral.

Ahora bien, y continuando con el presente analisis, como lo referi en lineas
anteriores, el articulo 182 del Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion
Publica Federal para el ejercicio fiscal 2004, regula a los fideicomisos “de hecho™ (sin
estructura) al establecer los requisitos que deben reunir las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal a efecto de constituir dichos fideicomisos, sin mencionar los
establecidos a los fideicomisos regulados por la Ley Orgénica de la Administracion Publica

Federal y la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y son los siguientes:

"% Martinez Morales Rafael, Id. pp. 169 y 170.
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a) Contar con recursos autorizados en su presupuesto y, en su caso, la

aprobacion del érgano de gobierno.

b)  Elaborar el proyecto de contrato a través de la Direccion General Juridica de
las dependencias o de su equivalente en las entidades, el cual debera prever

lo siguiente:
1. Monto y composicion del patrimonio;
2. Vigencia determinada;

3. Servidor publico responsable de vigilar el cumplimiento de los fines del

fideicomiso y de la aplicacion de los recursos fideicomitidos.

4. En su caso, facultades del Comité Técnico, asegurandose que sus miembros
con derecho a voto sean en su mayoria servidores publicos de la

Administracion Publica Federal;

5. La declaracién de que no se duplicardan funciones o estructuras organicas

existentes en la Administracion Publica Federal.

Una vez elaborado el proyecto de contrato respectivo del fideicomiso “de hecho™,

las dependencias o entidades deberan reunir los siguientes requisitos:
¢+  La opinion favorable del fiduciario.

*  La autorizacion presupuestaria de la Direccion General de Programacion y
Presupuesto con opinion de la Unidad de Politica y Control Presupuestal (se
trata de unidades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico), la solicitud
de constitucion se debe acompaiiar de los siguientes documentos:

¢ requerimiento y estimaciones presupuestarias;

+  proyecto de contrato y,
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+  lainformacion que sustente que no se duplicardn funciones o estructuras

organicas.

c) Contar con la autorizacion de la Subsecretaria de Hacienda y Crédito Publico

si involucra recursos otorgados por organismos financieros internacionales.
d) Autorizacién Juridica de la Procuraduria Fiscal de la Federacion.

Respecto de la autorizacion juridica de este ultimo requisito con que deben contar las
dependencias y entidades de la administracion publica federal que pretendan constituir
fideicomisos sin estructura o “de hecho™ tiene su razon de ser en el hecho de que el
Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en su articulo 71
fracciones XIV, XV y XVII dispone las funciones que la Direccion General de Legislacion y
Consulta, Entidades Paraestatales y Fideicomisos de la Procuraduria Fiscal de la Federacion

tiene encomendadas respecto de los fideicomisos publicos:

“Art. 71.- Compete a la Direccion General de Legislacion y

Consulta, Entidades Paraestatales y Fideicomisos:...

XIV.- Emitir opinién juridica respecto de los instrumentos
juridicos de los fideicomisos en los que la Secretaria actie como
fideicomitente tinico de la Administracién Piblica Centralizada asi
como, en su caso de aquellos relativos a los fideicomisos que

constituyan las entidades paraestatales.

XV.- Proponer las opiniones juridicas relativas a las funciones que
correspondan a la Secretaria en materia de contratos de
fideicomisos, mandatos, actos y contratos ansilogos que constituyan
o celebren las dependencias y entidades de la administracion
piblica federal.

XVIL- Atender y resolver los asuntos presupuestarios relacionados
con entidades paraestatales o fideicomisos publicos que no tengan

la naturaleza de entidad.”

" Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
¢l 17 de junio de 2003.
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B.2.- INSCRIPCION Y RENOVACION DE LOS FIDEICOMISOS
PUBLICOS EN EL “REGISTRO DE FIDEICOMISOS Y MANDATOS QUE
INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS FEDERALES”.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por conducto de la Direccion
General Juridica de Egresos, es el drea encargada de llevar a cabo el registro de fideicomisos
y mandatos de la Administracién Publica Federal, atendiendo a una de las funciones que
dicha Direccién General tiene asignada en la fraccion X del articulo 65-A del Reglamento

Interior de la referida Secretaria que a la letra dispone:

“Art. 65-A.- Compete a la Direccién General Juridica de Egresos:...

X.- Conducir las actividades relativas al Registro de Fideicomisos y
Mandatos de la Administraciéon Pablica Federal, asi como inscribir,
renovar, actualizar y dar de baja las claves de registro presupuestario de

los fideicomisos, mandatos y contratos andlogos que involucren recursos

piblicos federales;...” 108

El Registro de fideicomisos y mandatos de la Administracién Publica Federal,
tiene su origen en la Circular niimero 801.10075 de fecha 28 de enero de 1997, suscrita por el
entonces Subsecretario de Egresos y dirigida a los CC. Oficiales Mayores o equivalentes de
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal con la finalidad de dar
cumplimiento en lo dispuesto por los articulos 26 y Tercero Transitorio del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 1997 que a la letra

sefialan:

“Articulo 26.- Para la constitucién e incremento de los fideicomisos
a que se refiere la fraccion 11 del articulo 2 del presente Decreto o
cualquier otro que involucre recursos piblicos, se requiere la

previa autorizacion de la Secretaria.

Las dependencias y entidades se abstendrin de crear o participar

en los fideicomisos a que se refiere el parrafo anterior, otorgar

1% Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, publicado en el Diario Oficial de la Federacitn
el 17 de junio de 2003.
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mandatos o celebrar actos o contratos andlogos, cuya finalidad sea
coadyuvar al Ejecutivo mediante la realizacidn de actividades
prioritarias de acuerdo a lo previsto en este Decreto y en las demas

disposiciones aplicables.”

“Tercero Transitorio.- Deberdn registrarse ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, los fideicomisos, mandatos y cualquier
otro acto o contrato andlogo a que se refiere el articulo 26 de este
Decreto, dentro de los 15 dias siguientes a su celebracion. También
serin objeto de este Registro aquellos que continiden vigentes
durante 1997, debiéndose cumplir con esta obligacion a mas tardar

el iltimo dia habil del mes de junio.”

Dicha Circular fue emitida con la finalidad de que los fideicomisos que en ese
entonces involucraran recursos publicos, mandatos y actos o contratos andlogos que se
constituyeran, incrementaran o celebraran, contribuyeran a la consecucion de los programas

aprobados y coadyuvaran al impulso de las actividades prioritarias del Gobierno Federal.

El maestro Rafael Martinez Morales sefiala que: *En su caracter de entidad de la
administracion publica paraestatal, el fideicomiso gubernamental debe ser inscrito en el
registro publico, que lleva la secretaria de hacienda y crédito pﬁblico.”m

Es menester mencionar que este autor se refiere sin duda a los fideicomisos
publicos que se encuentran inscritos ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y que
son dados a conocer mediante la Relacion de Entidades Paraestatales de la Administracion
Puablica Federal, que dicha Secretaria publica en el Diario Oficial de la Federacion. Cabe
sefialar que en esta relacion Unicamente se sefialan fideicomisos considerados como

entidades paraestatales.

A este respecto, es menester referirme a lo sefialado por el primer y segundo
parrafos del articulo 22 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

Ejercicio Fiscal de 2004 que a letra disponen:

'" Martinez Morales Rafael, Id., pig.169
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“Articulo 22.- Las dependencias que por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico en su caracter de fideicomitente tnica de la Administracién Piblica
Centralizada constituyan o incrementen el patrimonio de los fideicomisos publicos no
considerados entidad, o que celebren mandatos o contratos analogos, requeririn la
autorizacion de la Secretaria en los términos de las disposiciones aplicables. Las entidades
que constituyan estos fideicomisos quedan exceptuadas de esta autorizacion y s6lo deberin

cumplir con el registro a que se refiere el siguiente parrafo.

Las dependencias y entidades que en los términos de las disposiciones aplicables
coordinen los fideicomisos a que se refiere el parrafo anterior, deberan registrarlos ante la
Secretaria para efectos de sus seguimiento y renovar su clave de registro. Asimismo, éstas
deberan registrar las subcuentas a que se refiere la fraccion II de este articulo, La informacion

contenida en dicho registro se considerara de caracter reservado.”"' '’

En virtud del caricter de reservado que ostenta la informacion contenida en el
Registro de fideicomisos y mandatos de la Administracion Piblica Federal, que tiene a su
cargo la Direccion General Juridica de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, dicha informacién no puede ser consultado por el piblico.

Para poder entender el hecho de que la informacion contenida en este Registro de
fideicomisos y mandatos de la Administracion Publica Federal se considere de caricter
reservado, es menester referirme a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de

junio de 2002.

Se trata de una Ley Federal, debiéndose entender por leyes federales a “aquellas

que son dictadas para la Union; las expide el Poder Legislativo federal y que son de

"% Articulo 22 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2003.
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observancia en toda la Republica, las cuales no pueden ser violadas ni desconocidas por las

autoridades locales.”""

“El proceso legislativo federal se refiere a la serie de etapas a través de las cuales
se elaboran la leyes federales, aplicables en toda la Republica y las leyes para el Distrito
Federal. En el proceso legislativo federal participan dos poderes: el Legislativo y el
Ejecutivo; el Legislativo, representado por el Congreso de la Unién, integrado por las
Camaras de Diputados y de Senadores; y el Ejecutivo, por el Presidente de la

»n 112

Republica...

Esta ley ademas de ser de caracter federal, lo es también de orden publico y tiene
como finalidad proveer lo necesario para garantizar el acceso a toda persona a la informacion
en posesion de los Poderes de la Union, los organos constitucionales auténomos o con

autonomia legal, y cualquier otra entidad federal.

Respecto del orden publico, el Instituto de Investigaciones Juridicas sefiala que:
“En sentido general “orden publico™ designa al estado de coexistencia pacifica entre los
miembros de una comunidad. Esta idea esta asociada con la nocién de paz piblica, objetivo
especifico de las medidas de gobierno y policia. En un sentido técnico, la dogmatica juridica
con “orden publico” se refiere al conjunto de instituciones juridicas que identifican o
distinguen el derecho de una comunidad; principios, normas e instituciones que no pueden
ser alteradas ni por la voluntad de los individuos (no esta bajo el imperio de la “autonomia de
la voluntad™) ni por la aplicacion del derecho extranjero)...Podria decirse que el orden
publico se refiere por decirlo asi, a la “cultura™ juridica de una comunidad determinada,
incluyendo sus tradiciones, ideales e, incluso dogmas y mitos sobre su derecho y su historia

institucional...”'"?

"' Garcia Trinidad, Ob.cit., pag. 91.

" Gutiérrez Aragén Raquel, Ramos Verastegui Rosa Maria, “Esquema Fundamental del Derecho Mexicano™, 10%.ed.,
Edit. Porriia, México, 1992, pag. 34.

'3 Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, 8% ed., Edit. Porria, UNAM, México, 1995,
Tomo I-0, pég. 2279.
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El articulo 6°. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
dispone respecto de la informacioén de orden publico que las manifestacion de las ideas no
serd objeto de ninguna inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la
moral, los derechos de tercero, provoque algan delito o perturbe el orden piblico; el derecho

a la informacion sera garantizado por el Estado.

Habiéndome referido a las caracteristicas generales de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a las Informacion Publica Gubernamental, me referiré ahora a lo que
en términos de esta ley debe entenderse como informacion reservada (como asi se clasifica a
la informacion contenida en el Registro de fideicomisos y mandatos de la Administracion
Piublica Federal).

En términos de la fraccion VI del articulo 3 de esta Ley, debe entenderse como
informacion reservada a aquella informacion que se encuentra temporalmente sujeta a alguna

de las excepciones previstas en los Articulos 13 y 14 de esta Ley.
Y los articulos 13 y 14 de la misma disponen respectivamente que:

“Articulo 13.- Como informacion reservada podrd clasificarse

aquella cuya difusién pueda:

I. Comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica o la

defensa nacional;

Il. Menoscabar la conduccién de las negociaciones o bien, de las
relaciones internacionales, incluida aquella informacion que otros
estados u organismos internacionales entreguen con cardcter de

confidencial al Estado Mexicano;

111. Daiiar la estabilidad financiera, econdmica o monetaria del

pais;

IV. Poner en riesgo la vida, la seguridad o la salud de cualquier
persona, 0

V. Causar un serio perjuicio a las actividades de verificacion del

cumplimiento de las leyes, prevencion o persecucidn de los delitos,
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la imparticién de la justicia, la recaudacién de las contribuciones,
las operaciones de control migratorio, las estrategias procesales en
procesos judiciales o administrativos mientras las resoluciones no

causen estado.”

“Articulo  14. También se considerard como informacidn

reservada:

I. La que por disposicién expresa de una Ley sea considerada
confidencial, reservada, comercial reservada o gubernamental

confidencial;

I1. Los secretos comercial, industrial, fiscal, bancario, fiduciario u

otro considerado como tal por una disposicion legal;
111, Las averiguaciones previas;

IV. Los expedientes judiciales o de los procedimientos
administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no hayan

causado estado;

V. Los procedimientos de responsabilidad de los servidores
piiblicos, en tanto no se haya dictado la resolucién administrativa o

la jurisdiccional definitiva, o

VI. La que contenga las opiniones, recomendaciones o puntos de
vista que formen parte del proceso deliberativo de los servidores
piblicos, hasta en tanto no sea adoptada la decisién definitiva, la

cual deberd estar documentada.”

En esta Ley también se establece lo relativo a la informacién confidencial, misma

que en términos del articulo 18 de esta ley se considera:

I. La entregada con tal caracter por los particulares a los sujetos obligados, de

conformidad con lo establecido en el articulo 19, y

II. Los datos personales que requiera el consentimiento de los individuos para su

difusion, distribucion o comercializacion en los términos de esta Ley.
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En razon de que la informacién contenida en el Registro de fideicomisos y
mandatos de la Administracion Publica Federal es considerada de carécter reservado, y recae
en el supuesto sefialado en la fraccion 11 del citado articulo 14, no se da conocer a través de

medio alguno que permita hacerla del conocimiento del publico en general.

Es asi que, en términos del articulo 184 del Titulo Séptimo en estudio, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, por conducto de la Direccion General Juridica de Egresos,
llevaré el registro de los fideicomisos, mandatos y contratos andlogos de la Administracion
Publica Federal a efecto de que la Unidad de Politica y Control Presupuestario, en
coordinacion con las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto sectoriales, den
seguimiento financiero a nivel global a los recursos publicos fideicomitidos u otorgados en

dichos contratos.

Al respecto es pertinente mencionar que la Unidad de Politica y Control
Presupuestal es también un drea dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
que tiene encomendada entre otras, la funcién de establecer en coordinacion con las unidades
administrativas competentes de la Secretaria, las politicas generales en materia de
fideicomisos, mandatos y contratos analogos que involucren recursos piblicos federales, asi
como para el ejercicio de la funcion de fideicomitente unico de la Administracion Publica
Federal Centralizada. En coordinacion con las Direcciones Generales de Programacion y
Presupuesto sectoriales, llevar a cabo el seguimiento global de los recursos publicos federales
aportados a fideicomisos, mandatos y contratos andlogos, asi como integrar los informes en

la materia para su presentacion a la Camara de Diputados.

Por su parte las Direcciones Generales de Programacién y Presupuesto, tienen
encomendada la funcion de dar seguimiento al ejercicio de los recursos publicos federales
aportados a fideicomisos, mandatos y contratos andlogos, integrar la informacion fisica,
financiera y presupuestaria del sector correspondiente, para la consolidacion de los
informes trimestrales a la Camara de Diputados; asi como analizar anualmente, en
coordinacion con las instancias competentes la conveniencia de que contintien vigentes

dichos contratos.
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De acuerdo con el articulo 65 del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en vigor, son dos las Direcciones Generales de Programacion y
Presupuesto con el mismo nombre, pero encargadas de diferente sector: Direccion General
de Programacién y Presupuesto “A™ y Direccion General de Programacion y Presupuesto
“B”.

De esta forma, las dependencias y entidades tienen la obligacion de solicitar a la
Direccion General Juridica de Egresos, a través de las Direcciones Generales de
Programacion y Presupuesto sectoriales, el registro de los fideicomisos, mandatos y

contratos andlogos a mas tardar a los 20 dias naturales posteriores a su formalizacion.

Para llevar a cabo dichos registros, las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal, deberan anexar a su solicitud los siguientes documentos:

= Un original del contrato firmado por todas las partes, sefialando el monto de

los recursos piiblicos federales aportados.
= En su caso, las reglas de operacién autorizadas por el Comité Técnico.

Ademds de llevar a cabo el registro de los fideicomisos, mandatos y contratos
analogos de la administracion publica federal, la Direccion General Juridica de Egresos,
realiza la renovacion de la Clave de Registro Presupuestario que en su caso se hubiere
otorgado a alguno de estos actos de que se trate; al efecto dichas dependencias y entidades
son las encargadas de solicitar esta renovacion a la ya citada Direccion General, a través de
las Direcciones Generales de Programacién y Presupuesto sectoriales en el periodo
comprendido dentro del primer dia habil del ejercicio y el ultimo dia del mes de marzo,

remitiendo para ello la siguiente documentacion:

* Copia de los estados financieros actualizados al cierre del ejercicio fiscal y/o

flujo de efectivo, los que deberan reflejar:

e Los activos;
e Los pasivos;
141



» El patrimonio total;
* Larevaluacion de los activos fijos;
* En su caso, el saldo disponible de la subcuenta para identificar

los recursos publicos federales:

. Un reporte de las aportaciones realizadas durante el ejercicio anterior

con cargo al presupuesto de las dependencias o entidades;

= Un reporte de los fines u objetivos alcanzados, asi como las metas
previstas para el ejercicio fiscal correspondiente que justifiquen su

continuidad, y

= En los fideicomisos cuyo objeto recaiga en bienes inmuebles, el
avalio realizado por la Comision de Avalios de Bienes Nacionales y copia

de los datos de inscripcion en el Registro Piiblico de la Propiedad.

Una vez que la Direccién General de Programacién y Presupuesto sectorial
correspondiente hubiere analizado los requisitos anteriores y en caso de contar con su
opinién favorable, solicitard a la Direccion General Juridica de Egresos la renovacion de la

clave de registro presupuestario.

El hecho de que las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal que tengan constituidos fideicomisos que involucren recursos publicos federales,
soliciten a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la renovacion de la clave de registro
presupuestario, representa de cierta manera una forma a través de la cual las autoridades de
dicha dependencia maneja de manera discrecional dichos fideicomisos para resolver los

problemas del desarrollo del pais.

B3.- FACULTAD DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO PARA SUSPENDER LAS APORTACIONES A LOS FIDEICOMISOS DE
HECHO (NO CONSIDERADOS COMO ENTIDADES PARAESTATALES).
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El articulo 187 del Manual de Normas que se analiza, otorga a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico la facultad para suspender las aportaciones a los fideicomisos
sin estructura o “de hecho™ en que ésta sea fideicomitente y ordenar el retiro de los recursos

publicos aportados.

La facultad para suspender las aportaciones a los fideicomisos sin estructura o “de
hecho”, se encuentra regulada inicamente por el Manual de Normas Presupuestarias para la
Administracion Publica Federal, (documento que como referi anteriormente, no es turnado al
H. Congreso de la Unién para su discusion y aprobacion y en mi opinién debido a su
importancia por modificar el Presupuesto de Egresos autorizado, debiera ser sometido a la
Cédmara de Diputados y al Congreso de la Unién); dicha facultad podra ser ejercida de
acuerdo con el citado articulo en los casos en que dichos fideicomisos no cuenten con los

siguientes requisitos:
¢ Opinién favorable del fiduciario.

+ Autorizacién presupuestaria de las Direcciones Generales de Programacion y

Presupuesto sectoriales.
* Autorizacion juridica de la Procuraduria Fiscal de la Federacion.

* Registro o renovacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.
B.4.- MODIFICACION DE CONTRATOS DE FIDEICOMISOS PUBLICOS.

De conformidad con el articulo 186 del Manual de Normas en estudio, para modificar
los contratos de fideicomisos que involucren recursos publicos federales, se debera seguir el

mismo procedimiento previsto para su constitucion o celebracion.

Una vez formalizado el convenio modificatorio, el fideicomitente, por conducto de la
dependencia o entidad en cuyo sector se coordine la operacién de los mismos o con cargo a
su presupuesto se hayan otorgado los recursos, deberd remitirlo a la Direccién General
Juridica de Egresos, a través de las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto

sectoriales con el objeto de actualizar el expediente del registro.
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B.5. EXTINCION DE LOS FIDEICOMISOS DE HECHO.

El segundo pérrafo del articulo 187 del ya referido Manual de Normas, sefiala el
supuesto en que las dependencias con cargo a cuyos presupuestos se aportaron recursos
publicos, por conducto de las areas adscritas a sus Subsecretarias correspondientes, deberan
promover la extincion de los fideicomisos de hecho que hayan alcanzado sus fines, o que

éstos sean imposibles de alcanzar, de acuerdo con el siguiente procedimiento:

+ La dependencia o entidad que lo coordine, o en su caso, el Comité Técnico,
instruira a la fiduciaria para que elabore el convenio de extincién, con la
participacion de la dependencia y las Direcciones Generales de Programacion

y Presupuesto sectoriales.

¢ Concentrar los recursos remanentes en la Tesoreria de la Federacion, o en su
caso, en la Tesoreria de la entidad, salvo que se haya acordado un destino

diferente en el contrato.

Formalizado el convenio de extincion, se deberd remitir a la Direccion General
Juridica de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través de las
Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto sectoriales anexando copia del oficio

de entero, para dar de baja la clave de registro.

Esta obligacion de las dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal
que tengan constituidos fideicomisos “de hecho™ cuyos fines se hayan cumplido o estos sean
imposibles de alcanzar asi como que no hayan presentado movimiento alguno para
promover su extincion, concentrando los recursos piiblicos federales a la Tesoreria de la
Federacion, salvo que se haya establecido un destino diferente en el contrato constitutivo, se
consigna también en el penultimo parrafo del articulo 22 del Decreto de Presupuesto de

Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004 que a la letra dispone:
“Articulo 22 .- ..Las dependencias y entidades que coordinen

fideicomisos o con cargo a cuyos presupuestos se hayan otorgado

recursos, con la participacién que corresponda al fideicomitente,
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excepto en aguellos constituidos por las entidades federativas o los
particulares, promoveran la extincion de los fideicomisos que no se
consideren entidades, que hayan aleanzado sus fines, o en los que
éstos sean imposibles de alcanzar, asi como aquellos que en el
ejercicio fiscal anterior no hayan realizado accién alguna tendiente

a aleanzar los fines para los que fueron constituidos, salvo que en

este tltimo caso se justifique su vigencia...” '

Por otra parte, la fracciéon V del articulo 188 del Manual en cuestion, dispone respecto
de los fideicomisos que se consideren entidades, que ademds de reunir los requisitos antes
descritos, deberan observar lo dispuesto en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y

demads disposiciones aplicables.

Finalmente el altimo parrafo de este articulo dispone que las entidades no apoyadas
que extingan fideicomisos sin estructura sélo deberdn enviar a la Direccion General Juridica
de Egresos, a través de las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto

sectoriales, copia del convenio de extincion, a fin de dar de baja la clave de registro.

El articulo 9°. Del Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, en
vigor regula lo relativo a la extincion de los fideicomisos piblicos considerados entidades

paraestatales y al efecto dispone:

“Art. 9°, Una vez ordenada la extincién de un fideicomiso piblico
que conforme a la ley reina las caracteristicas de entidad
paraestatal, la Secretaria de Programacién y Presupuesto o a
indicacién de ésta, el Comité Técnico del fideicomiso de que se
trate, emitird los lineamientos conforme a los cuales se llevara a

cabo el proceso de extincidn.

" Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, ob.cit,
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Cuando en el proceso a que se refiere el pirrafo anterior deba
resolverse sobre adeudos en que sea notoria la imposibilidad
prictica de su cobro, el Comité Técnico como 6rgano de gobierno
del fideicomiso, emitird los criterios para su cancelacion, e

informara de ello al fideicomitente.

En caso de que el Comité Técnico no hubiese sesionado durante el
afio anterior a la fecha en que se autorice la extincidon del
fideicomiso, la coordinadora sectorial, con base en las propuestas
que formule Ia fiduciaria someteri a la aprobacién de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto como fideicomitente dinico de la

Administracion Piblica Centralizada, las acciones que se deban

adoptar con respecto a la extincién del fideicomiso.”" "

Los “fideicomisos de hecho™o sin estructura, no cumplen con estos requisitos, pues
el citado articulo 9°. solamente se refiere a los fideicomisos publicos considerados como

entidades paraestatales.

B.6.- DESTINO DE LOS RECURSOS REMANENTES GENERADOS
DURANTE LA VIGENCIA DE LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS “DE HECHO”.

Como lo referi en el capitulo tercero de la presente tesis, la Ley del Servicio de
Tesoreria de la Federacion, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1985, regula la forma de enterar recursos piiblicos federales, entre otras por la
extincion de fideicomisos, es decir, que existe la obligacion por parte de las dependencias o
entidades de que al momento de extinguir un fideicomiso deberan concentren los recursos

piblicos remanentes a la Tesoreria de la Federacion.

De igual forma, el articulo 109 del Reglamento de la Ley del Servicio de
Tesoreria de la Federacion, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de marzo
de 1999, dispone que las dependencias y entidades que por cualquier motivo al términos del
gjercicio fiscal que corresponda conserven fondos presupuestarios y en su caso los

rendimientos obtenidos, enterardn a la Tesoreria dentro de los cinco primeros dias habiles

'"* Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, Ob.cit., pag. 4.
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del mes de enero inmediato siguiente, de conformidad con las disposiciones presupuestarias
vigentes. De la misma forma procederan las entidades que hayan recibido recursos por
concepto de transferencias y que al 31 de diciembre del afio de que se trate no hayan sido

devengados.

Por su parte, el dltimo parrafo del articulo 22 del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004 dispone que cuando en el contrato de
fideicomiso cuya extincion se promueva, se prevea que los remanentes deban concentrarse
en la Tesoreria de la Federacion, la institucion fiduciaria deberd dar cumplimiento de
inmediato a dicho acuerdo contractual, ain cuando la formalizacion de la extincion no haya

concluido.

A este respecto, el articulo 188 del Manual de Normas en estudio, relativo a las
extincion de fideicomisos dispone que el fideicomitente por conducto de la dependencia o
entidad en cuyo sector se coordine la operacion del fideicomiso o con cargo a cuyo
presupuesto se otorguen los recursos o, en su caso, el Comité Técnico, instruira a la
fiduciaria para que se elabore el convenio de extincion, con la participacion de la
dependencia en cuyo sector se coordine la operacion del fideicomiso y las Direcciones de
Generales de Programacion y Presupuesto sectoriales, y realice el entero de los recursos
remanentes a la Tesoreria o, en su caso, a la tesoreria de la entidad, salvo que se haya

acordado un destino diferente en el contrato.

Formalizado el convenio de extincion, se debera remitir a la Direccion General
Juridica de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través de las
Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto sectoriales anexando copia del oficio

de entero, para dar de baja la clave de registro.

B.7- DISTINCION ENTRE LOS FIDEICOMISOS CONSIDERADOS
COMO ENTIDADES PARAESTATALES Y LOS FIDEICOMISOS “DE HECHO”.
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Finalmente y para diferenciar a los fideicomisos considerados como entidades
paraestatales de los fideicomisos de hecho es pertinente sefialar que de acuerdo con el
articulo 40 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, los fideicomisos publicos que se
establezcan por la Administracion Piiblica Federal, que se organicen de manera analoga a los
organismos descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, que tengan
como proposito auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion de actividades prioritarias seran
considerados entidades paraestatales conforme a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal:

“Articulo 40.- Los fideicomisos piblicos que se establezcan por la
Administracién Publica Federal, que se organicen de manera
andloga a los organismos descentralizados o empresas de
participacién estatal mayoritaria, que tengan como propésito
auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion de actividades
prioritarias, serdin los que se consideren entidades paraestatales
conforme a lo dispuesto en la Ley Orgdnica de la Administracién
Pablica Federal y quedaran sujetos a las disposiciones de esta
Ley..” "

Al respecto, la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal en vigor,

dispone respecto de los fideicomisos publicos en su articulo 47 que:

“Articulo 47.- Los fideicomisos piblicos a que se refiere el articulo
3o. Fraccion 111, de esta Ley, son aquellos que el Gobierno Federal o
alguna de las demas entidades paraestatales constituyen con el
propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del
Estado para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que
cuenten con una estructura organica andloga a las otras entidades y

que tengan Comités Técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el Gobierno Federal , la

Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico fungird como

fideicomitente tinico de la Administracién Pablica Centralizada.,™ '’

"' Ley Federal de las Entidades Paraestatales, Op.cit., pag. 10
"' Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, Ob.cit., pag. 42.
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Los fideicomisos “de hecho” no estan contemplados en la Ley Orgénica antes
referida ya que se trata de fideicomisos que no estan organizados de manera analoga a los

organismos descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria.

Los fideicomisos considerados como entidades paraestatales se encuentran
regulados por las disposiciones legales referidas en el capitulo tercero del presente trabajo y
que son: la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal; la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su
Reglamento; la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal; la Ley General
de Deuda Piblica; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
y su Reglamento; la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas y su
Reglamento; la Ley General de Bienes Nacionales; la Ley de Planeacion; la Ley de Ingresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004; la Ley del Servicio de Tesoreria de la
Federacion y su Reglamento; el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de 2004; la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito y la Ley de

Instituciones de Crédito.

Los fideicomisos “de hecho”™ solamente estin regulados por algunas de estas
g p g

legislaciones, como lo son:

1) La Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004 en su articulo
26 se refiere a los fideicomisos sin estructura al sefialar que: e/ Ejecutivo Federal, a través
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico deberd incluir trimestralmente el informe
sobre la Situacion economica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica, la informacion
relativa a los requerimientos financieros y disponibilidades de la Administracion Publica
Federal Centralizada, de érganos auténomos, del sector publico federal y del sector publico
federal consolidado, lo cual implica considerar a las entidades paraestatales contempladas
en los anexos IV y V del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2004, asi como de las disponibilidades de los fondos y fideicomisos sin

esfructura;
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2) El primer parrafo del articulo 22 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004 dispone que: las dependencias que por conducto
de la Secretaria en su cardcter de fideicomitente unica de la Administracion Publica
Centralizada constituyan o incrementen el patrimonio de fideicomisos publicos no
considerados entidad, o que celebren mandatos o contrates andlogos, requerirdn la

autorizacion de la Secretaria en los términos de las disposiciones aplicables.

Los fideicomisos sin estructura o “de hecho” son regulados también por el Manual
de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal para el Ejercicio Fiscal

de 2004.

El articulo 182 en su fraccién VIII del ya multicitado Manual de Normas, sefiala
que ademds de los requisitos que deben reunir las dependencias y entidades para constituir
fideicomisos sin estructura (de hecho). en el caso de la constitucion de fideicomisos que se

consideren entidades, deberan cubrir los siguientes requisitos:

= Someter el proyecto de contrato a dictamen de la Comision Intersecretarial del
Gasto Financiamiento, por conducto delas Direcciones Generales de

Programacion y Presupuesto sectorial correspondiente;

= La autorizacion del Presidente de la Republica por conducto de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

= La estructura organica ocupacional debera contar con la autorizacién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de la Secretaria de la Funcion
Publica.

Los fideicomisos publicos considerados como entidades paraestatales se
encuentran sefialados en la Relacion de Entidades Paraestatales de la Administracion Publica
Federal que publica anualmente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en atencién a

lo dispuesto por el articulo 12 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, emitida por
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dicha Secretaria y publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 14 de agosto de 2003 y

son los siguientes:

*  Fideicomiso para Construcciones Militares

*  Fideicomiso Liquidados de Instituciones y Organizaciones Auxiliares de Crédito ( en proceso de
desincorporacion)

* Fondo de Capitalizacién e Inversién del Sector Rural

* Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura,

= Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras.

= Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivienda,

=  Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios,
= Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios.

*  Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares.

= Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias.

= Fideicomiso de Fomento Minero.

* Fideicomiso de Riesgo Compartido.

=  Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero.

*  Fideicomiso de Formacién y Capacitacién para el Personal de la Marina Mercante Nacional.

* Fideicomiso para la Comisién Nacional de Caminos Alimentadores y Aeropistas (en proceso de
desincorporacién)

=  Fideicomiso para la Cineteca Nacional.

* Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores.
* Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.

=  Fondo Nacional de Fomento al Turismo.

*  Fondo de Informacién y Documentacién para la Industria.

*  Fondo para el Desarrollo de los Recursos Humanos.

Los fondos incluidos en esta lista, ya referidos en el capitulo segundo de la

presente tesis; se constituyen como fideicomisos
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Finalmente, es pertinente hacer referencia a la responsabilidad administrativa
(como una de las modalidades de las responsabilidades de servidores piblicos, de acuerdo
con el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos) en que
podrian incurrir los servidores publicos encargados de vigilar que se cumpla con los fines
para los que fueron creados todos y cada uno de los fideicomisos que he llamado “de hecho”
y que consisten principalmente en la contribucién a la consecucion de los programas
aprobados y coadyuven al impulso de las actividades prioritarias del Gobierno Federal, sobre
todo por el hecho de tratarse de servidores piblicos que en este caso manejen recursos

publicos federales.

A este respecto el articulo 103 fraccion III de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos dispone la aplicacion de sanciones administrativas a los
servidores publicos por actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deben observar dichos servidores publicos en el desempefio de

sus empleos, cargos o comisiones.

Por su parte el articulo 113 de la misma Carta Magna dispone que las leyes sobre
responsabilidad administrativa de los servidores publicos, determinaran sus obligaciones a
fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el
desempefio de sus funciones, empleos, cargos o comisiones que incurran, asi como los
procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Estas sanciones consistirdn en suspension,
destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones econémicas y deberdn establecerse de
acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y
perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones pero que no podran exceder de

tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafos y perjuicios causados.

Es pertinente aludir al significado de los términos legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia antes referidos:
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“Legalidad.- Exigencia de que el Estado se halle sometido a la ley.”'"*

Este concepto se refiere al hecho de que los servidores publicos cifian sus actos al
cumplimiento estricto de la ley, impulsando una cultura de procuracion efectiva de

justicia y de respeto al estado de derecho.

“Honradez.- Proceder propio del hombre recto y pundonoroso. Honestidad Calidad

de Probo.”'"”?

En el caso de los servidores piiblicos que manejan o aplican recursos piblicos
federales, este concepto se refiere al respeto por dichos recursos que son confiados
al gobierno y que son propiedad de la sociedad; se refiere también al hecho de no

buscar ganancias personales.

“Lealtad.- Cumplimiento de lo que exigen las leyes de la fidelidad y las del

honor.”'?

“Imparcialidad.- Falta de designio anticipado o de prevencion a favor o en contra
de personas o cosas, de que resulta poderse juzgar o proceder con

rectitud.”'?!

Actuar siempre en forma objetiva e imparcial sin conceder

preferencias o privilegios indebidos a persona alguna.

“Eficiencia.- Virtud y facultad para lograr un efecto determinado. Accion con que

se logra este efecto.” '*

Las obligaciones que debe cumplir todo servidor publico, las responsabilidades y
sanciones administrativas; las autoridades competentes y el procedimientos para aplicar

dichas sanciones, se encuentran contenidas en la vigente Ley Federal de Responsabilidades

""" Diccionario Enciclopédico Salvat, Salvat Editores, S.A., Barcelona, 1985, Volumen 16, pag. 2262
" Diccionario Enciclopédico Salvat, ob.cit., volumen 14, pag. 1977

" Diccionario Enciclopédico Salvat, ob.cit., volumen 16, pig. 2257

! Diccionario Enciclopédico Salvat, ob.cit., volumen 15, pag. 2026

' Diccionario Enciclopédico Salvat, ob.cit., volumen 9, pag. 1294
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Administrativas de los Servidores Publicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el

13 de marzo de 2002.

Sin embargo, en términos de lo dispuesto por el articulo Sexto Transitorio de esta
Ley. los procedimientos seguidos a servidores publicos federales que se encuentren en
tramite o pendientes de resolucion a la fecha en que entrd en vigor la ley en cita, asi como las
resoluciones de fondo materia de los mismos, se sustancian y concluyen de acuerdo con las
disposiciones vigentes al momento en que se iniciaron tales procedimientos, que en este caso

lo es la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Debo sefialar también otra de las modalidades de responsabilidades de los
servidores publicos prevista por el Titulo Cuarto de la Constitucién Federal: la
responsabilidad penal para aquellos servidores ptiblicos que incurran en algin delito en este
caso, a los que manejan recursos publicos. Los delitos cometidos por servidores publicos se
contemplan en el Titulo Décimo del Coédigo Penal Federal y entre los cuales se encuentran
los siguientes: Abuso de Autoridad, Uso indebido de atribuciones y facultades, peculado y
enriquecimiento ilicito de acuerdo con los siguientes articulos del ya citado Codigo Penal
Federal:

“Articulo 215.- Cometen el delito de abuse de autoridad los servidores publicos

que incurran en alguna de las conductas siguientes: ...

VIII.- Cuando haga que se le entreguen fondos, valores u otra cosa que no se le

haya confiado a €l y se los apropie o disponga de ellos indebidamente...”
“Articulo 217.- comete el delito de uso indebido de atribuciones y facultades:
L- El servidor piiblico que indebidamente: ...

D) Otorgue, realice o contrate obras publicas, deuda, adquisiciones,
arrendamientos, enajenaciones de bienes o servicios, o colocaciones de fondos y valores con

recursos econémicos publicos ...
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IIL- El servidor piblico que teniendo a su cargo fondos publicos, les dé a
sabiendas, una aplicacion publica distinta de aquélla a que estuvieren destinados o hiciere un

pago ilegal ...”
“Articulo 223.- Comete el delito de peculado:

I.- Todo servidor publico que para usos propios o ajenos distraiga de su objeto
dinero, valores, fincas o cualquier otra cosa perteneciente al Estado, al organismo
descentralizado o a un particular, si por razén de su cargo hubiere recibido en administracion,

en depdsito o por otra causa.

IL.- El servidor publico que indebidamente utilice fondos piblicos u otorgue
alguno de los actos a que se refiere el articulo de uso indebido de atribuciones y facultades
con el objeto de promover la imagen politica o social de su persona, la de su superior

jerérquico o la de un tercero, o a fin de denigrar a cualquier persona ...”

“Articulo 224.- Se sancionara a quien con motivo de su empleo, cargo o comision
en el servicio publico, haya incurrido en emriguecimiento ilicito. Existe enriquecimiento
ilicito cuando el servidor piblico no puede acreditar el legitimo aumento de su patrimonio o
la legitima procedencia de los bienes a su nombre o de aquellos respecto de los cuales se
conduzca como duefio, en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Piblicos ...”

Por todo lo antes expuesto y considerando que los fideicomisos “de hecho™ son
regulados por ¢l Manual de Normas Presupuestarias para la Administracién Publica Federal
para el Ejercicio Fiscal de 2004, mismo que no es presentado ni a la Camara de Diputados ni
a la de Senadores para su aprobacion; es decir, no reine por este motivo las caracteristicas
de una Ley o Decreto, se trata pues de un acto administrativo “(declaracion unilateral de la

administracion publica que produce consecuencias subjetivas de derecho)™®, en el que

' Martinez Morales Rafael, Id. , pag. 233
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solamente interviene la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico como parte integrante de la

Administracion Pablica Federal Centralizada.

Es por ello que considero que los fideicomisos “de hecho™ constituyen un tipo
de fideicomiso publico que en primera instancia al momento de constituirse no estin
regulados por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley Suprema del
Sistema Juridico Mexicano y las dependencias y entidades de la administracion publica
federal que los constituyen lo hacen en contravencion a lo dispuesto por la ya citada Ley
Federal de las Entidades Paraestatales y por ende a la legislacion aplicable a los fideicomisos
publicos y sélo son regulados por el Manual de Normas Presupuestarias para la
Administracion Publica Federal. el cual no puede ser considerado como Ley o Decreto y por
dichas razones considero que se trata de una figura que en la practica existen y que por lo
tanto deberian ser objeto de revision por parte del H. Congreso de la Union a efecto de que
dichos fideicomisos sean contemplados en nuestro sistema juridico, especificamente por la

Camara de Diputados a través de la Auditoria Superior de la Federacion.

Para reafirmar mi investigacion estimo pertinente mencionar que los Diputados
del H. Congreso de la Unidn, se han pronunciado sobre la incertidumbre respecto del manejo
de los recursos que se otorgan a los fideicomisos puiblicos ademas de sefalarse la existencia
de ciertos fideicomisos que no aparecen en la relacion oficial que la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico tiene obligacion de publicar tales como el fideicomiso creado con
Banobras para el llamado rescate carretero denominado (FARAC), en el que la institucion
actia como fideicomitente y fiduciario; el creado para la expropiacion de 27 ingenios
azucareros, llamado fideicomiso Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero
(FEESA) y el de Integradora de Servicios Operativos, S.A. (ISOSA), empresa privada
encargada de cobrar impuestos aduaneros y que no reporta en su totalidad a la Tesoreria de
la Federacion; tal es el caso de las manifestaciones vertidas durante el mes de abril en la
prestigiada revista Proceso por las Diputadas Dolores Padierna del Partido de la Revolucion
Democratico y Marcela Guerra del Partido Revolucionario Institucional; la primera de las

Diputadas manifesto que “la creacién de fideicomisos piblicos o privados encargados de
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manejar recursos del gobierno federal se han convertido en una especie de “partida

" . - - - N . s . 4
secreta” que nadie, ni el propio auditor superior de la Federacion, pueden fiscalizar.'"*

Por su parte la Diputada Marcela Guerra sefialé que “no existen normas que
obliguen a todos los fideicomisos piblicos a incluir los resultados de sugestion dentro dela
cuenta piiblica;, manejan grandes cantidades de recursos publicos y no rinden cuentas. Por
eso es indispensable acotar este vacio, porque no es posible que al amparo de la legislacion
en materia de fideicomisos, fondos y mandatos, sus administradores se nieguen a
proporcionar informacion y permitir las revisiones. Por esta razon, el grupo parlamentario
del PRI en la Cdmara de Diputados propone reformar el articulo 2 de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, a fin de que se considere como entes fiscalizables
a “los mandatarios, fiduciarios o cualquier otra figura andloga, asi como el mandato o
fideicomiso publico o privado que administren cuando hayan recibido, por cualquier titulo,

recursos publicos federales.”'

En la columna titulada “El auditor auditado...” escrita por la C. Jesusa
Cervantes, publicado en la revista antes referida, se formulan algunos senalamientos que

estimo de importancia para reforzar esta investigacion tales como:

*“..En su andlisis, cuya copia fue obtenida por Proceso, la UEC (Unidad de
Evaluacion y Control de la Camara de Diputados) destaca que el uso de la figura del
fideicomiso privado o publico por parte del gobierno federal le impide al auditor acceder a
informacion sobre el manejo y destino de miles de millones de pesos. Marcela Guerra,
diputada del PRI e integrante de la Comision de Vigilancia, considera que se trata de una

figura a la que recurre el gobierno federal para evadir la rendicion de cuentas.

Por la razon anterior, la legisladora propuso, en nombre de su grupo
parlamentario, una serie de modificaciones a la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion para eliminar el secreto fiduciario cuando alguna secretaria de Estado o entidad

paraestatal conforme fideicomisos para el manejo de recursos del erario.

' Senadora Dolores Padierna, “El auditor auditado...”, Revista Proceso, no. 1434, abril 2004, pig. 24
'** Senadora Marcela Guerra, Ob.cit., pag. 24
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Para la Unidad de Evaluacion, los casos més representativos de la falta de claridad
sobre el manejo de miles de millones de pesos, los cuales impiden conocer el impacto real
que esto tiene en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, son los fideicomisos creados
para el llamado rescate carretero, para la expropiacion de 27 ingenios azucareros y el de
Integradora de Servicios Operativos, S.A. (ISOSA) empresa privada encargada de cobrar

impuestos aduaneros y que no reporta en su totalidad a la Tesoreria de la Federacion.

Falta de claridad

La reciente revision de la Cuenta Publica Federal correspondiente a 2002
mediante auditorias especiales se produjo luego de que diputados de diversos partidos, sobre
todo del PRI y del PRD, manifestaron sus dudas sobre el manejo de recursos en el sector
azucarero y la creacion del fideicomiso Fondo de Empresas Expropiadas del Sector
Azucarero (FEESA); en relacion con el Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario
(Fobaproa); respecto del Derecho de Tramite Aduanero y el fideicomiso que en este rubro
manejan el Servicio de Administracion Tributaria, la empresa ISOSA y Nacional Financiera
(Nafin); sobre la Presidencia de la Republica y su relacion con la fundacion Vamos México,
asi como en torno del rescate carretero y su respectivo fideicomiso, administrado por

Banobras, entro otros temas...

Rescates irregulares

En cuanto al rescate carretero, la UEC va mas alld y sugiere a la ASF establecer
un dictamen sobre la naturaleza antijuridica de la constitucion del fideicomiso creado para

efectuar dicho rescate.

Luego de la privatizaciéon de las carreteras publicas, los empresarios que
administraban la red de caminos cayeron en problemas de operacion y comenzaron a tener
dificultades con los créditos bancarios que habian obtenido, por lo que, en 1997, el gobierno
federal decreté el rescate de las carreteras concesionadas mediante los Pagarés de

Indemnizacion de Carreteras (PICS) y asumio una deuda de 58 mil 123 millones de pesos.
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El instrumento para el rescate fue la creacion de un fideicomiso con Banobras
denominado FARAC, en el que “la institucion actiia como fideicomitente y fiduciario”, algo

que la ley prohibe, sefiala el reporte de la UEC.

Afiade: “Entre 1997 y 2002, el FARAC emiti6 pagarés y asumié pasivos
bancarios avalados por el gobierno federal por el orden de 143 mil 442 millones de pesos,

los cuales no fueron revelados en la Cuenta Publica de 20027,

En el caso de la operacion del fideicomiso FARAC, la Unidad de Evaluacion y
Control le informa a la ASF que “en este caso particular debera profundizarse en el analisis
de la validez juridica del esquema, debido a que el gobiemo federal estd garantizando los
pasivos que este fideicomiso detenta y a través de Banobras se concentran tanto la funcién
del fiduciario como la del fideicomitente y presumiblemente también la del

fideicomisario™...

..Aunque en sus primeros (sic) evaluacion e informe la unidad sélo se enfocé a
Fina, para su segundo reporte pidi6é a sus auditores realizar la auditoria al resultado que
sobre el llamado Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero (FEESA) efectiio la
ASF.

FEESA se cre6 para administrar los 27 ingenios que en septiembre de 2001 fueron

expropiados por el gobierno de Vicente Fox...

..Seglin el trabajo del mismo auditor, FEESA cre6 la sociedad anénima
PROASA, encargada de administrar los bienes de los ingenios, asi como el fideicomiso
privado Fico, y al hacerlo contraviene el propio decreto expropiatorio. Sefial6 también que
Nafin, que participa en el fideicomiso se negé a proporcionar informacién, con el argumento
del secreto fiduciario, y cuestioné a FEESA por no brindar tampoco los datos que se le

s »126
pidieron...”

16 “E| auditor auditado...”, Jesusa Cervantes, Revista Proceso, no. 1434, abril 2004, pp. 22, 23 y 24
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Considero que en el Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion
Piablica Federal para el Ejercicio Fiscal de 2004, se omiten prevenciones juridicas de
importancia vital establecidas para el fideicomiso publico sefialadas enunciativamente, tales
como: 1) no se define al fideicomiso publico de hecho o de estructura orgédnica analoga a los
sefialados en la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal y en la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales; 2) no se prevé la conformacién e integracion de un comité
técnico ya que solo se establecen las facultades del mismo; 3) la Secretaria de la Funcién
Publica deberia participar con voz y voto en el Comité Técnico de cada uno de los
fideicomisos “de hecho” que se constituyan, independientemente de las senaladas

anteriormente.
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CONCLUSIONES

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 90 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Administracion Publica Federal se divide en dos areas
fundamentalmente, la Administracion Publica Federal Centralizada y Ila

Administracion Pablica Federal Paraestatal.

El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos es Servidor Publico superior de la
Administracion Publica Federal; las dependencias y entidades paraestatales que se
estructuran bajo su mando y que configuran la Administracién Publica Federal
Centralizada son, de acuerdo con el articulo 2°. de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal: las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos, la Consejeria Juridica y la Procuraduria General de la Republica, las

primeras.

Las segundas, Administraciéon Publica Federal Paraestatal, que es una forma de
organizacién que prevé la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
su articulo 90, que auxilia al Ejecutivo Federal para realizar funciones especificas de
interés piblico y se integra de acuerdo con el articulo 3°. de la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal con las siguientes entidades: Organismos
Descentralizados; Empresas de Participacion Estatal (mayoritarias y minoritarias),
Instituciones Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito,

Instituciones Naciones de Seguros y Fianzas, y Fideicomisos.

El fideicomiso privado es una figura que esta regulado como una institucién juridica
por la legislacion de caracter mercantil, en el articulo 381 de la Ley General de Titulos
y Operaciones de Crédito. Esta figura es utilizada por el Gobierno Federal como

modelo e instrumento de apoyo para el buen desempefio de sus funciones, dandole
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caracteristicas especiales y de caracter publico y sujetos a la legislacién federal de

caracter administrativo, acorde con la finalidad de interés publico que deben cumplir.

El fideicomiso plblico es una institucion juridica no definida con precision por la ley,
es decir, en las diversas disposiciones juridicas que lo regulan no se sefiala un concepto
de lo que debe entenderse como tal; en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales se

sefiala que es un contrato.

El articulo 47 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, dispone que
los fideicomisos publicos son aquellos que el Gobierno Federal o alguna de las demas
entidades paraestatales constituyen con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en
la atribuciones del Estado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que
cuenten con una estructura orgénica analoga a otras entidades y que tengan Comités

Técnicos.

El articulo 40 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales dispone que los
fideicomisos publicos que se establezcan por la Administracion Publica Federal, que se
organicen de manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de
participacién estatal mayoritaria, que tengan como propoésito auxiliar al Ejecutivo
mediante la realizacién de actividades prioritarias, seran los que se consideren
entidades paraestatales conforme a lo dispuesto en la Ley Orgénica de la

Administracion Publica Federal y quedaran sujetos a las disposiciones de esta Ley.

La naturaleza juridica del fideicomiso publico es la de un contrato que celebra el
Gobierno Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o
alguna de las entidades paraestatales con una institucion fiduciaria en la que le
transmite la titularidad de ciertos bienes o derechos a efecto de llevar a cabo fines de

interés publico, en beneficio del fideicomisario, que puede o no figurar en el contrato.

El fideicomiso publico tiene marcadas diferencias con el fideicomiso privado entre las

cuales se encuentran:
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En los fideicomisos publicos la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sera siempre
titular de uno de los elementos personales de esta figura, el fideicomitente por
disposicion legal; en el privado puede serlo cualquier persona que tenga la capacidad

necesaria para recibir el provecho que el mismo implica.

En el fideicomiso publico el patrimonio fideicomitido esta integrado por bienes o
derechos del Estado, constituyéndose sélo con base en el interés publico legalmente
sefialados; en el privado pueden ser objeto del mismo toda clase de bienes y derechos

con excepcion de los estrictamente personales de su titular.

En los fideicomisos publicos la titularidad de uno o mas bienes o derechos deben ser
destinados a fines de interés piiblico ademas de licitos; en el caso de los privados deben
serlo destinados a fines licitos y determinados, para un particular, ya sea persona fisica

o moral.

La existencia de los fideicomisos phblicos se origina por disposicion del Presidente de
la Republica, expedida como acuerdo, que faculta ala Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico a celebrar el contrato respectivo.

En la Ley Organica de la Administracion Publica Federal se establece que los
fideicomisos publicos son constituidos para impulsar las éreas prioritarias del

desarrollo, supuesto que no se presenta en los fideicomisos privados.

El Gobiermo Federal y las entidades paraestatales han constituido también los
denominados “fondos”, que no son otra cosa sino fideicomisos utilizados para impulsar
Jas actividades econémicas relativas a la produccion, distribucion y consumo de bienes
y servicios para apoyar y promover el desarrollo de la economia nacional; sin embargo
estos fondos carecen de sustento legal, mismos que no representan tema de esta

investigacion en lo especifico.

En tomo al fideicomiso publico existe una regulacion juridica compleja que emana en

primera instancia de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de la
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que se desprenden otros ordenamientos juridicos como son: la Ley Orgédnica de la
Administracion Publica Federal, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su
Reglamento; la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal; la Ley
General de Deuda Publica; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico y su Reglamento; la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las mismas y su Reglamento; la Ley General de Bienes Nacionales; la Ley de
Planeacién; la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004; la Ley
del Servicio de Tesoreria de la Federacion y su Reglamento; el Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004; la Ley General de Titulos
y Operaciones de Crédito; la Ley de Instituciones de Crédito y el Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracion Publica Federal para el Ejercicio Fiscal de 2004
¢ interrelacionadas la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y el

Cddigo Penal Federal.

En relacion a los fideicomisos publicos regulados por la legislacion antes mencionada,
se han creado en la Administracion Publica Federal, fideicomisos que no cuentan con
una estructura analoga a una entidad paraestatal y los cuales me he permitido nombrar
“fideicomisos de hecho”, los cuales son regulados por el Titulo Séptimo del Manual de
Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal para el Ejercicio Fiscal
2004; siendo éste documento un acto administrativo anual en el que solamente
interviene la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como parte integrante de la
Administracion Publica Federal Centralizada en su caracter de fideicomitente unico de
dicha Administracion, ya que no es presentado ni a la Camara de Diputados ni a la de
Senadores para su aprobacion; es decir, no reune por este motivo las caracteristicas de

una Ley o Decreto Legislativo o Ejecutivo.

Los fideicomisos de hecho, al momento de constituirse no estan regulados por la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley Suprema del Sistema

Juridico Mexicano y las dependencias y entidades de la administracién piblica federal
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que los constituyen lo hacen en oposicién a lo dispuesto por las ya citadas Ley
Organica de la Administraciéon Publica Federal y la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y por ende a la legislacion aplicable a los fideicomisos publicos, pues
como lo mencione anteriormente, solo son regulados por el Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracién Publica Federal para el Ejercicio Fiscal 2004 o
afio fiscal siguiente, y por dichas razones considero que se trata de una figura que en la
practica existe y que por lo tanto deberia ser objeto de revision por parte del H.
Congreso de la Union a efecto de que dichos fideicomisos sean contemplados en
nuestro sistema juridico y la interrelacion normativa aplicable, particularmente por la

Camara de Diputados y la Auditoria Superior de la Federacion.

Los fideicomisos de hecho, no se contemplan en la relacion de Entidades Paraestatales
de la Administracion Publica Federal, que afio con afio publica la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la cual s6lo incluye los sefialados en la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal, porque recientemente en la revista Proceso y en el
Diario Monitor se ha sefialado la existencia de ciertos fideicomisos que no aparecen en
la relacion oficial que la referida Secretaria tiene obligacion de publicar, tales como el
fideicomiso creado con Banobras para el llamado rescate carretero denominado
FARAC, en el que la institucién actiia como fideicomitente y fiduciario; el creado para
la expropiacion de 27 ingenios azucareros, llamado fideicomiso Fondo de Empresas
Expropiadas del Sector Azucarero (FEESA) y el de Integradora de Servicios
Operativos, S.A. (ISOSA), empresa privada encargada de cobrar impuestos aduaneros

y que no reporta en su totalidad a la Tesoreria de la Federacion.

En el Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal para
el Ejercicio Fiscal de 2004, se omiten prevenciones juridicas de importancia vital
establecidas para el fideicomiso publico sefialadas enunciativamente tales como: 1) no
se define al fideicomiso de hecho o de estructura organica analoga a los sefialados en la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal y en el la Ley Federal de las

Entidades Paraestatales; 2) no se prevé la conformacion e integraciéon de un comité

165



técnico ya que so6lo se establecen las facultades del mismo; 3) la Secretaria de la
Funcion Publica deberia participar con voz y voto en el Comité Técnico de cada uno de
los fideicomisos “de hecho” que se constituyan, porque actiia sin estas facultades; 4)

que los fideicomisos “de hecho” se publiquen en el Diario Oficial de la Federacion.

166



BIBLIOGRAFIA

DOCTRINA

ACOSTA ROMERO, MIGUEL, “Teoria General del Derecho Administrativo”, Ed. Porria,
México, 1993.

ACOSTA ROMERO, MIGUEL, “Compendio de Derecho Administrativo”, Parte General,
Edit. Porria, México, 1996.

ACOSTA ROMERO, MIGUEL, ALMAZAN ALANIZ PABLO ROBERTO, *“Tratado
Tedrico Practico de Fideicomiso”, 4°.edicion, Ed. Porria, México 2002

Banco Mexicano SOMEX, S.A. Institucién de Banca Multiple, “Las Instituciones fiduciarias
y el fideicomiso en México”, dirigida por Mario Ramoén Beteta, Edit. Libros de México,
1982.

BATIZA, RODOLFOQ, “El fideicomiso Teoria y Practica”, 3*. edicion, Ed. Porriia, México,
1976.

BATIZA, RODOLFO, “P_rincipios Basicos del Fideicomiso y la Administracién
Fiduciaria”, 2°. edicién, Ed. Porriia, México.

BARRERA GRAF, JORGE, “Estudios de Derecho Mercantil”, Ed. Porria, México, 1958.

CERVANTES AHUMADA, RAUL, “Titulos y Operaciones de Crédito”, Ed. Herrero,
México, 1988.

DELGADILLO GUTIERREZ, LUIS HUMBERTO y LUCERO ESPINOSA, MANUEL,
“Elementos de Derecho Administrativo”, 1°. ed., ed. Limusa, México, 1989.

DOMINGUEZ MARTINEZ, JORGE ALFREDO, “Dos Aspectos de la Esencia del
Fideicomiso Mexicano”, Ed. Porria, México, 1996.

DOMINGUEZ MARTINEZ, JORGE ALFREDO, “El Fideicomiso”, 7°. ed. actualizada,
Edit. Porraa, México, 1997.

FRAGA, GABINO, “Derecho Administrativo”, Ed. Porria, México, 1993.

FAYA VIESCA, FRANCISCO, “Administracion Publica Federal, la Nueva Estructura™, 2°.
ed., Edit. Porria, México, 1983.

167



GALINDO CAMACHO, MIGUEL, “Teoria de la Administracion Publica”, Ed. Porraa,
1°.ed.,México, 2000.

GARCIA MAYNEZ, EDUARDO, “Introduccion al Estudio del Derecho™, 45° ed.
reimpresion, Edit. Porriia, México, 1993.

>

GARCIA, TRINIDAD, “Apuntes de Introduccion al Estudio del Derecho”, 25°. ed., Edit.
Porrtia, S.A., México, 1978.

GUTIERREZ ARAGON, RAQUEL, RAMOS VERASTEGUI, ROSA MARIA, “Esquema
Fundamental del Derecho Mexicano”, 10°. ed., Edit. Porrua, México, 1992.

MANTILLA MOLINA, ROBERTO, “Derecho Mercantil”, 14° ed. Ed. Porria, México,
1988.

MARTINEZ MORALES, RAFAEL, “Derecho Administrativo™, ler. y 2° cursos, 4".ed
Coleccion Textos Juridicos Universitarios, Oxford, México,. 2002.

NAVA NEGRETE, ALFONSO, “Derecho Administrativo Mexicano”, Fondo de Cultura
Econoémica, México, 1995. '

OLIVERA TORO, JORGE, “Manual de Derecho Administrativo”, 5%ed., Ed. Porrua,
Meéxico, 1988.

REYES PONCE, AGUSTIN, “Administracién de Empresas”, Teoria y Practica, 1°. Parte,
Edit. Limusa, México, 1987, 34%. Reimpresién.

ROJINA VILLEGAS, RAFAEL, “Compendio de Derecho Civil”, 27%. ed.,Edit. Porra,
Meéxico, 2001, Tomo IV, Contratos.

RUIZ MASSIEU, JOSE FRANCISCO, “Estudios Juridicos sobre la Nueva Administracién
Publica”, 1°. ed., edit. Limusa, México, 1981.

SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, “Primer Curso de Derecho Administrativo”, Edit. Porrua,
2%, ed., México, 2000.

SERRA ROJAS, ANDRES, “Derecho Administrativo”, Doctrina, Legislacion y
Jurisprudencia, Tomo Primero, Ed. Porraa, 10?. Edicidon, México, 1981.

VILLAGORDOA LOZANO, JOSE MANUEL, “Doctrina General del Fideicomiso”, 3°.
edicion, Ed. Porria, México, 1998.
LEGISLACION

168



Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mayo 2004.

Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, abril 2004.

Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su Reglamento, abril 2004.

Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento, abril 2004
Ley General de Deuda Publica, abril 2004.

Ley General de Bienes Nacionales, abril 2004.

Ley de Planeacion, abril 2004.

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y su Reglamento,
abril 2004.

Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas y su Reglamento, abril
2004,

Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 2003.

Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacién, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 1985 y su Reglamento, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 15 de marzo de 1999.

Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, junio 2003

Ley de Instituciones de Crédito, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de
julio de 1990.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, abril 2003.

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 15 de marzo de 2002.

Martinez Morales Rafael, Legislacion Comentada de la Administracion Pablica Federal, ed.
Oxford University Press, México, 1998

Codigo Civil Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de mayo de

1928, ultima reforma aplicada el 29 de mayo de 2000.
Codigo Penal Federal, mayo 2004

169



DICCIONARIOS, ENCICLOPEDIAS Y GLOSARIO

CABANELLAS, GUILLERMO, “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual”, 21°. ed.,
Edit. Heliasta S.R.1., Argentina, Buenos Aires, 1989.

Diccionario Enciclopédico Salvat, Salvat Editores, S.A., Barcelona, 1985.

Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Autdonoma de México, 4°. ed., Ed. Porriia, México, 1991.

Diccionario de la Lengua Espaiiola, Real Academia Espaiiola, 19°. ed., México, 1970.

Enciclopedia Juridica Omeba, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Edit. Porma,
Meéxico, 2002.

Glosario de Términos mas Usuales en la Administraciéon Publica Federal, Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, Subsecretaria de Egresos, Direccion General de Contabilidad
Gubernamental, 1995.

MARTINEZ MORALES RAFAEL, “Derecho Administrativo”, Biblioteca Diccionarios
Juridicos Tematicos, Volumen. 3, , Ed. Harla, México, 1997

DECRETOS

Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 2003.

Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 30 de mayo de 2001.

REGLAMENTOS

Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 17 de junio de 2003.

170



NORMAS

Norma para Autorizar y Registrar las Estructuras Orgénicas y Ocupacionales de las
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 9 de junio de 2002.

MANUALES

Manual de Normas Presupuestarias Para la Administracion Publica Federal para el Ejercicio
Fiscal de 2004.

HEMEROGRAFIA

Revista Proceso, no. 1434, abril, 2004.
Diario Monitor, 13 de junio de 2004.
E] Universal, 07 de septiembre de 2004.

MEDIOS ELECTRONICOS

Catalogo del Sistema Financiero Mexicano, Resumen del Marco Juridico,
www.shcp.gob.mx./servs./casfim/marcojuridico.htm/.

171



	Portada

	Introducción

	Índice

	Capítulo Primero. La Administración Pública Federal

	Capítulo Segundo. El Fideicomiso Público

	Capítulo Tercero. Disposiciones Legales que Regulan el Fideicomiso Público

	Capítulo Cuarto. Fideicomisos de Hecho que Involucran Recursos Públicos Federales en los que la Secretaría de Hacienda y Crédito Público y las Entidades Paraestatales Actúan Como Fideicomitentes

	Conclusiones

	Bibliografía


