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INTRODUCCION

El fideicomiso publico es una figura que ha causado una gran polémica, ya que su insercion
dentro de nuestra legislacion no ha sido de forma plena, derivando en que se utilice para
desviar los recursos con los que cuenta el Estado para el beneficio de aquellos funcionarios
corruptos que aumentan su patrimonio propio a costa de la Nacion.

En el presente trabajo analizaremos el marco legal que rige la figura del fideicomiso
publico en la actualidad, para ello creemos es conveniente dar una orientacion del
desarrollo de nuestra investigacion, por ello empezamos analizando la forma en la cual el
Estado Mexicano se organiza en materia administrativa, de cual es la rama que se encargara
de regular las relaciones, tanto internas como externas, y la estructura misma del Estado.

En primer plano nos ocuparemos del concepto de Derecho Administrativo, el cual no
debemos confundir con el de la Administracion Publica, por la estrecha vinculacion que
existe entre ambos; una vez explicado este punto analizaremos las formas de organizacién
administrativa existentes en el mundo y estudiaremos la que el Estado Mexicano adopta.

Es importante ubicarnos dentro del marco juridico administrativo ya que es aqui donde el
fideicomiso publico se desarrolla, ademés es importante mencionar que se trata de un
contrato de caracteristicas singulares, por lo tanto debemos precisar cuales son las entidades
que conforman la Administracion Publica en México, pues son estas las que unicamente
pueden celebrar este tipo de contratos.

Para introducirnos en el tema a tratar, resulta adecuado conocer someramente la historia y
evolucion del fideicomiso a través de sus transformaciones, desde su acepcion mas remota
en el Derecho Romano como la més actual dentro del Derecho Mexicano en la Ley Federal
de Entidades Paraestatales, analizaremos cada uno de los elementos que lo integran y en la
medida de lo posible trataremos de diferenciar los tipos de fideicomiso que existen dentro
del marco legal que nos rige.

También es conveniente examinar los ordenamientos, que a nuestra consideracion, son los
que mayor importancia tienen para la constitucion del fideicomiso, ya que si tratdramos de
estudiar todas las leyes que pueden intervenir en el mismo, esta seria una labor titanica y a
mi parecer casi imposible ya que, dependiendo de para que se realice la constitucion de un
fideicomiso puede tener ingerencia en cualquier rama del derecho, ademés de que la
regulacion de esta figura se encuentra dispersa en varios ordenamientos lo cual dificulta
atn mas su estudio, por ello nos avocamos a los ordenamientos mediante los cuales siempre
se basaran para la constitucion de esta figura.

Una vez que se cuente con los elementos necesarios para el conocimiento del fideicomiso
en la Administraciéon Publica, pasaremos a examinar la constitucion y operacion del
fideicomiso en nuestro pais sefialando las mejoras que podrian realizarse a la figura para
que la misma funcione de manera eficaz y se puedan subsanar las lagunas mas evidentes
que el legislador ha tenido al regular la que hoy es nuestra materia de estudio.



Cabe Destacar que aun y cuando se han establecido diversas medidas de control no se han
podido llevar a cabo porque no se identifica cual sera el sujeto responsable de controlar esta
informacion al interior del mismo, provocando se lleve una investigacion profunda y, la
mayoria de las veces, sin resultados satisfactorios ya que pareciera una constante del
fideicomiso publico el que no se pueda fincar ningln tipo de responsabilidad a los sujetos
que lo integran.

Proporcionaremos una serie de propuestas y conclusiones derivadas del analisis de esta
figura, dentro de las cuales se encuentran las reformas de una gama de ordenamientos en
los que se encuentra comprendido el fideicomiso publico, con ello tratamos de darle
autonomia a esta figura y deslindarle en cuanto sea posible de las normas de Derecho
Privado; por otro lado, establecer la situacion juridica de los bienes fideicomitidos, ya que
en la actualidad no se especifica quien ha de tener la titularidad de los mismo durante la
duracion del mismo.

Es menester destacar que con el establecimiento del fideicomiso publico se trata aligerar la
carga que el Estado tiene, pero no por ello ha de pensarse que es una forma mediante la
cual ha de deslindarse de llevar a cabo las actividades que a ¢l le son encomendadas, por el
contrario, su uso unicamente ha de ser cuando el Estado no cuente con los recursos, tanto
personales como materiales, requeridos para la realizacion de una actividad en especifico,
ademas de que la misma debe de considerar de interés general y encontrarse dentro de las
areas prioritarias.

Por otro lado, en la realizacién del presente analisis nos encontramos ante la disyuntiva de
considerar al fideicomiso publico como un contrato o como una entidad mas de la
Administracion Publica, concluyendo que la mejor opcion es la de hacer la reformas
conducentes para establecerle como un contrato ya que la versatilidad que presenta se veria
seriamente afectada si se le adoptara como una entidad mas, aunado a lo anterior tenemos
que la intencidn de esta figura es darle participacion a los particulares en esta actividad,
deslindando a la Administracion Publica de la realizacién de dicho fin pero manteniendo el
control y regulando la ejecucion de la misma, evitando la incorporacion de personal
irracional que engrosaria la nomina del Estado y que tendria un mayor costo que
encomendandole la misma a una institucion que se dedicara a dicha actividad.

La finalidad de este trabajo es la de coadyuvar a la mejora integral y consolidacion del
fideicomiso publico dentro del marco legal vigente, analizando todos aquellos puntos en los
cuales el legislador fue omiso y dejo una serie de lagunas las cuales acabamos de
mencionar y que a lo largo del presente trabajo tratamos de subsanar.



CAPITULO I

LA ADMINISTRACION PUBLICA



1.1 CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

Para poder dar un concepto claro y preciso del Derecho Administrativo tenemos que
remontarnos a su origen, saber como es que esta rama del derecho ha interactuado con los
diversos tipos de sociedades que se han presentado en el tiempo y en el espacio

El Derecho Administrativo es una disciplina que se ha ido estructurando de acuerdo con la
transformacion del Estado y las normas que regulan su existencia y sus relaciones con los
gobernados.'

Asi la revolucion francesa de 1789 se ha considerado como el inicio del Derecho
Administrativo, pues como lo menciona Boquera Olivier, a partir de esa €época “... se
produjo un cambio profundo en las sociedades del continente europeo y en sus
ordenamientos juridicos. Instaurd, para limitar el poder de los monarcas, nuevos
principios e instituciones que determinaron la aparicion de normas juridicas de naturaleza
hasta entonces desconocida. Institucion y normas juridicas que, al ser objeto de andlisis y

. . .y . . . . 7. . ;7. .. . 9 2
sistematizacion, diera origen a una nueva disciplina juridica, el Derecho Administrativo ™.

Recordemos que cuando el Estado Absolutista se encontraba vigente la ausencia de
derechos personales impedia cualquier relacion juridica con un poder absoluto, el cual s6lo
se manifestaba como una facultad ilimitada para preservar su existencia, asegurando la
defensa frente al exterior, la paz interior y la justicia entre los particulares, en una sociedad
en la que prevalecian los siguientes principios:

a) Soberania del monarca, que lo colocaba sobre todas las personas e instituciones.

b) Irresponsabilidad de su actuacion, ya que debido a su soberania no podia ser
considerado responsable por los dafios materiales que causara.

c) Indemandabilidad, ya que por estar sobre todos y no tener responsabilidad legal,
no existia institucion o persona que pudiera juzgarlo.

El sometimiento de los particulares al poder absoluto del monarca produjo finalmente una
fuerte reaccion de los individuos que, al tratar de suprimir toda manifestacion que limitara
su libertad individual, trajo como consecuencia la implantacion del Estado de Derecho, con
lo que se sometido la Administracion Publica a la ley y se reconocieron los derechos

' Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero, Compendio de Derecho Administrativo Primer Curso, Porrtia
México, p. 1
? Ibidem, p. 1-2



publicos subjetivos de los particulares frente al Estado, generando las relaciones juridicas
entre administracion y administrados.’

El nacimiento del constitucionalismo, derivado de la Revolucion Francesa y de la
Declaracién de los Derechos del Hombre, que operd a fines del siglo XVIII, generé un
cambio politico que afectd considerablemente las relaciones entre el Estado y los
gobernados, en cuanto estos dejaron de ser “objetos de poder” para transformarse en
“sujetos de derecho” asi como la emision de normas para proteger los derechos de los
particulares y regular la actuacion de la autoridad, cuyo estudio y sistematizacion dio origen
al Derecho Administrativo.

Por lo anterior se ha dicho que el Derecho Administrativo es la inica rama del Derecho que
cuenta con acta de nacimiento, que es la declaracion de los derechos del hombre y del
Ciudadano.*

Al referirnos a esta disciplina podemos afirmar que estamos en precedencia de una nueva
rama del derecho, cuya breve evolucion ha ido pareja al crecimiento de las estructuras del
poder ejecutivo y al incremento de la actividad de éste, y que ha acompaniado al poder
publico en su transito desde el estado policia al estado social de derecho y en el
resurgimiento del liberalismo al finalizar el siglo XX, con matices atn por definir.’

Ya teniendo conciencia del antecedente directo del surgimiento como tal de la materia en
estudio pasaremos a tratar de definir la misma; desde el punto de vista metodolégico, el
estudio de toda disciplina tiene necesariamente que identificar su objeto de estudio. Sin
embargo, delimitar el contenido de una rama de la ciencia juridica plantea los serios
problemas que provoca la subjetividad de quien realiza esta actividad, ya que al tratarse de
una eépresién de la cultura, los puntos de vista personales amplian o reducen el campo a
tratar.

De acuerdo con lo anterior, cada tratadista de la materia aporta su concepto o definicion del
Derecho Administrativo, apoyandose en las diversas teorias que estudian la materia, por lo
que haremos una somera referencia a estas concepciones para llegar al concepto de lo que
consideramos es nuestra materia de estudio.

TEORIA LEGALISTA.

En esta teoria se refieren al Derecho administrativo como el conjunto de leyes que tienen
por objeto la organizacion y la materia propia de la administracion, esta teoria resulta
invalida ya que confunde al Derecho Administrativo, como disciplina cientifica, con su
propio objeto: la legislacion en materia administrativa (derecho objetivo).

? Ibidem, p.3

* Ibidem, p. 7

3 Martinez Morales, Rafael, I., “Derecho Administrativo ler. y 20. Cursos”, Cuarta Edicion, Oxford, México
2000, p. 4.

% Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero, Op. cit., p. 49
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TEORIA DE LOS SERVICIOS.

En esta teoria la concepcion del Derecho Administrativo se refiere a la rama del Derecho
que tiene como fin el estudio de la regulacion de los servicios publicos, esto es, la forma
mediante la cual se van a prestar los servicios, los recursos humanos y materiales que se
necesitan para los mismos, si se ha de recibir contraprestacion alguna, por quien ha de ser
realizada, etc., la cual es rebasada ya que la materia de estudio de esta rama contempla mas
que el estudio de los servicios que le son asignados, pues la actividad administrativa del
Estado se manifiesta en una diversa gama de actividades, como ejemplo de la misma
tenemos la actividad de policia, de fomento y gestion econdmica, entre otras, por lo cual el
enfoque de esta teoria es demasiado reducido.

TEORIA FORMALISTA.

Un tercer grupo considera que la materia del Derecho Administrativo se refiere a la
organizacion, funcionamiento y procedimiento del Poder Ejecutivo, a esta teoria también se
le conoce como organica, pero como solo estudia la estructura, dejando de lado la actividad
que realiza el mismo, el estudio que hace la misma es parcial por lo cual esta teoria a sido
desechada.

TEORIA OBJETIVISTA.

Este grupo considera que la materia del Derecho Administrativo esta constituida por el
estudio de la funcion administrativa, pero deja de lado el estudio de la estructura y la
interrelacion de los 6rganos que integran y realizan la misma, por ello el estudio que hace la
corriente en cuestion no es el optimo para definir al Derecho Administrativo.

En base a lo anterior el Licenciado Luis Humberto Delgadillo define al Derecho
Administrativo como “la rama de la Ciencia del Derecho que estudia los principios y las
normas que regulan la organizacion y la actividad de la administracion publica, los medios
para realizarla y las relaciones que generan”. (Compendio de Derecho Administrativo, pag.
52).

Por su parte el Licenciado Andrés Serra Rojas lo define de la siguiente forma: “El derecho
administrativo es 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 organo del Poder Ejecutivo Federal, la
organizacion, funcionamiento y control de la cosa publica; sus relaciones con los

. . . , . ’ o . 7
particulares, los servicios publicos y demds actividades estatales”.

Por lo tanto, el contenido de nuestra materia comprende los siguientes aspectos:
1. La estructura de la Administracion Publica a fin de conocer sus formas de

organizacion: centralizada, descentralizada, desconcentrada, naturaleza juridica,
competencia, jerarquia.

7 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, p. 140
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2. La actividad de la Administracion Publica manifestada en procedimientos, actos
administrativos, contratos administrativos, concesiones, servicios publicos.

3. Los medios con que cuenta, como atribuciones, facultades regladas y discrecionales,
poderes de policia, ejecutoriedad de sus actos; bienes de dominio publico y del
dominio privado de la nacion.

4. Relaciones que genera con los servidores a su servicio y con los gobernados,
recursos administrativos, controles y responsabilidades.

Cabe destacar que el Derecho Administrativo se forma con el conjunto de normas que crean
a las instituciones administrativas y regulan su funcionamiento; pero también se integra con
los principios, teorias y conclusiones de la doctrina administrativa, que inspira, funda y
explica la naturaleza juridica de la legislacion administrativa, su organizacion y las
decisiones de la administracion publica.

En nuestros dias estas normas se circunscriben en principio, al derecho publico interno,
aunque trascienden al derecho publico externo en una nueva disciplina juridica: el derecho
administrativo internacional que es una rama del Derecho Internacional Publico. Son los
organismos internacionales los que tienen su propia funcién administrativa y forman un
cuerpo de conocimientos en proceso de desarrollo.

La accion eficaz de la Organizacion de las Naciones Unidas se extiende a mayores campos
del Derecho Administrativo, surgiendo principios que regulan a los organismos
internacionales y a las nuevas modalidades de las relaciones —de diferente naturaleza- entre
los paises. La UNESCO en materia cultural; el Consejo Econdomico y Social en actividades
econdmicas, demograficas, incluso sobre los propios servicios publicos, comprenden esos
nuevos aspectos de un derecho en formacion.

El Derecho Administrativo se preludia desde el siglo XIX con la notable transformacion de
la sociedad industrial y del Estado moderno. Ninguna otra rama del Derecho tiene la
proyeccion del Derecho Administrativo, que una vez creado, prolifera en multiples ramas,
que forman en la actualidad conocimientos juridico-administrativos unitarios, en proceso de
independencia del tronco original, formando ramas especializadas del derecho piblico.®

El objeto del Derecho Administrativo es la funcion y organizacion de la Administracion
Publica, en todas sus manifestaciones, externas e internas, juridicas y no juridicas.

El moderno Derecho Administrativo construye sus propios principios, doctrinas y normas,
que se caracterizan por la independencia del derecho privado, porque es inconveniente
aplicar a situaciones que regula el interés general, normas que se refieren a intereses
particulares. Es precisamente la proteccion de este interés general el que explica las

% Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, p. 139
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prerrogativas del poder publico y correlativamente las obligaciones diversas que a ¢l le
incumben.’

1.2 CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA.

La administracion puede estudiarse desde diversos campos como lo son la ciencia el arte y
la técnica.

La ciencia de la administracién moderna es de origen anglosajon y forma un conjunto de
conocimientos e informaciones validas, relativas a la técnica administrativa. Ella examina
su naturaleza, sus resultados y su significacion futura.

En una consideraciéon mas amplia se denomina a la ciencia de la administracion como
ciencia de la organizacion. El objeto de la misma, mas bien que la actividad del
administrador en sentido propio, es la determinacidon abstracta del mecanismo que la
domina y de las modalidades de su funcionamiento.

Cuando el cuerpo de conocimiento acerca de la administracion, se propone indagar la
naturaleza y objeto de ellos y su contenido especifico, por medio de un método riguroso
que clasifica y valoriza con sentido universal, mandatos, formulando y probando hipdtesis,
axiomas o principios generales, debemos afirmar que estamos en presencia de la Ciencia de
la Administracién.'

La administraciéon publica es el objeto de estudio de la disciplina denominada
administracion publica (la disciplina y su objeto de estudio coinciden en su denominacion);
esta ultima presenta sustanciales diferencias de especializacion con otra disciplina que le es
afin: la administracion de empresas. Dichas diferencias se explican en funcion de los entes
hacia los cuales ellas se dirigen, entes cuya organizacion y actividades difieren en virtud de
sus objetivos y de los sectores en los que se desenvuelven. La sisteméatica a que responden
sus planteamientos teoricos y practicos, por ende, también es diferente. Ambas, sin
embargo, guardan cierta unidad terminoldgica para referirse a los aspectos que, de una u
otra forma, les son comunes, de ahi que la una u la otra empleen expresiones como
organizacion, planeacion, control, evaluacion, seleccion de personal, direccion, etc. La
mayoria de los autores que se mencionan en este tema, para abreviar y evitar redundancias,
utilizan solamente la expresion ciencia de la administracion, pero en este caso de lo que se
esta hablando es de la disciplina de la administracion publica. Por otra parte es de hacer
notar que los especialistas ain no se ponen de acuerdo de manera undnime en cuanto a si la

’Ibidem, p. 146
1% Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, p.82-83
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administracién es una ciencia o una técnica; por eso preferimos referirnos a ella con el
término de disciplina.''

Se ha considerado a la administracion como una técnica referida a la administracion de
cosas, en contraste con la administraciéon como ciencia referida a la administracion de las
personas.

La Tecnocracia es la aplicacion racional de la técnica o conjunto de procedimientos y
recursos mas adecuados, de que sirve una ciencia o un arte, para el logro de sus fines; en
este caso referida a las técnicas que deben emplearse en los procesos de administracion.
También se alude a este concepto cuando se transfieren funciones publicas o
administradores, empresarios, gerentes técnicos, genéricamente llamados ‘“managers
técnicos”.

En este caso, la administracion —que comprende un ambito limitado de la vida social-,
requiere de los mejores y mas precisos medios para alcanzarlas metas que se propone.
Estamos en presencia de una técnica de la administracion.

En una tltima consideracién se ha estimado que la administracion integra una profesion.

No hay duda de que el adelanto de esta disciplina cubre aspectos profesionales importantes,
ya que el administrador requiere de un cuerpo de conocimientos especializados, que aplica
a menudo, bajo la presion de factores sociales. Incluso origina nuevas ramas necesarias en
el mundo de los sectores privado y publico, como el administrador de empresas y otros.'

Asi pues tenemos que el término administracion publica guarda dentro de si diferentes
significados seguin el punto de vista con el cual se estudie, asi tenemos el cardcter objetivo
y el subjetivo.

Los sostenedores del cardcter objetivo estructuran su enfoque a partir de la concepcion
etimologicamente de término “administracion”, bien sea que lo consideren una derivacion
de la palabra latina administratio, que significa “servir a”, o bien de la contraccién de ad
manus trahere, cuyo significado es “traer a manos, manejar”’, que para el caso, cualquiera
de ellos implica la prestacion de servicios” o “manejo de intereses dirigidos a un fin”. Por
ello, desde el punto de vista juridico, se conceptualiza a la administracién publica como la
actividad que de manera concreta, inmediata, continua y espontanea realizan los o6rganos
del Estado para atender los intereses publicos.

Cabe resaltar que desde este punto de vista, no interesa cudl es el 6rgano que realiza tal
actividad, pues la misma puede efectuarse por los 6rganos de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo o Judicial.

" Martinez Morales, Rafael, I., “Derecho Administrativo ler. y 20. Cursos”, Cuarta Edicion, Oxford, México
2000, p. 47-48.
12 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, p. 84
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Para los seguidores del criterio subjetivo, la Administracion Publica consiste en el conjunto
de organos estructurados jerarquicamente dentro del Poder Ejecutivo, por lo cual quedan
fuera de tal concepto los 6rganos de los Poderes Legislativo y Judicial que realizan
funciones administrativas."

La organizacion politico-juridica de la sociedad, estructurada en un ente que denominamos
Estado, supone la suma de intereses de los individuos para integrar lo que conocemos como
interés publico. Este interés colectivo asumido por el Estado, hace necesaria la
administracion de los elementos bésicos para llevar acabo su realizacion como entidad. No
es posible concebir a una empresa sin aquellos elementos materiales, técnicos y humanos,
que mediante su manejo y aplicacion adecuada, se combinen para su mejor
aprovechamiento a fin de conseguir los fines que le son propios. Esto nos lleva a considerar
que en toda empresa se requiere de una organizacion que conjugue los elementos en
cuestion.

De esta manera nos encontramos ante la mas grande de todas las empresas, por la cantidad
de elementos que comprende y por la naturaleza de sus fines: el Estado.

Vista como una empresa gigantesca, el Estado presenta una organizacién y una actuacion
determinada por la consecucion de sus fines, organizacion y actuacion que individualmente
reciben el nombre de Administracion, con el calificativo de “Publica” por la entidad que las
comprende. Es por ello que cuando nos referimos al conjunto de 6rganos que forman la
estructura del Estado, la denominamos Administracion Publica. Esto nos lleva a considerar
tres diferentes sentidos del concepto Administracion Publica: como conjunto de érganos del
Estado, como accidn de esos 6rganos, y como ciencia de esos érganos y su actuacion.'*

La doctrina administrativa distingue dos sentidos fundamentales de la administracion: a) El
sentido material alude a una actividad, el hecho de administrar o administrar un negocio;
b) El sentido organico, alude al drgano u Organos, que ejercen esta actividad.
Administracion implica gestion, servicio subordinado. Publica sefala la condicion de
servicio al pueblo.

En un sentido estricto cuando se menciona a la administracion, se designa al conjunto de
6rganos mediante los cuales son conducidas y ejecutadas las tareas publicas.'

Asi en su obra el maestro Miguel Acosta Romero nos da el siguiente concepto “Es la parte
de los organos del Estado que dependen directa, o indirectamente, del Poder Ejecutivo,
tienen a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes
(Legislativo y Judicial), su accion es continua y permanente, siempre persigue el interés
publico, adopta una forma de organizacion jerarquizada y cuenta con: a) elementos
personalesl;6 b) elementos patrimoniales; c) estructura juridica;, y d) procedimientos
técnicos”.

'3 L uis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero, op. Cit., p.89-90

4 Luis Humberto Delgadillo, Elementos de Derecho Administrativo, p.43
'3 Andrés Serra Rojas, op. Cit., p.79

' Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, p.85
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CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA

[

\

17

Es la parte de los o6rganos del Estado que dependen directamente o a) Elementos personales
indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo la actividad b) Elementos patrimoniales
CONCEPTO estatal que no desarrollan los otros poderes, su accién es continua y c) Estructura juridica
permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una forma de d) Procedimientos técnicos
organizacion y cuenta con
(
a) ORGANICO: Se identifica con el Poder Ejecutivo y todos los érganos o unidades
administrativas que dependen de ¢él, esta constituido por:
-Presidente de la Republica.
-Departamentos administrativos. —Secretarias de Estado.
-Organos centralizados. —Procuraduria General de la Republica.
PUNTOS DE VISTA PARA < -Sociedades mercantiles del Estado. ~ —~Empresas Publicas.
SU ESTUDIO -Fideicomisos publicos. — Organismos Desconcentrados.
b) FUNCIONAL: La Administracion Publica se entiende como la realizacion de la
actividad que corresponde a los 6rganos que forman ese sector. Administrar es
realizar una serie de actos para conseguir los fines del Estado.
\
[ a) ACTIVA (doctrina francesa) Funciona dependiendo del Poder Ejecutivo y
PRIMERA conforme a la competencia que le senale el orden juridico.
b) CONTENCIOSA. Supone la existencia de tribunales administrativos que dirimen
controversias entre el estado y los particulares por actos de aquél.
a) DIRECTA: Es la que se ejerce por los 6rganos centralizados dependientes del Poder
SEGUNDA | Ejecutivo.
- b) INDIRECTA: Es la que realiza a través de organismos descentralizados y empresas
CLASIFICACION < de participacion estatal y otras constituciones.
a)Federal
TERCERA b) Estatal
¢)Municipal
a) Centralizada
CUARTA b) Desconcentrada
\ ¢) Descentralizada

d) Empresas Estatales y sociedades mercantiles del Estado
¢) Fideicomisos

El concepto de administracion ha evolucionado con amplitud, hasta significar, de manera
general, a la accion técnica subordinada a determinados principios, encaminada a cumplir
con un fin o proposito, particular o publico. La administracion y los grupos sociales
cooperan para alcanzar determinados objetivos. Tratandose de la Administracion Publica
estos objetivos se refieren a fines de interés general.'®

La satisfaccion de los intereses colectivos por medio de la funcidon administrativa se realiza
fundamentalmente por el Estado.

7 Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, p.83

' Ibidem, p.80
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Para ese objeto éste se organiza en una forma especial adecuada sin perjuicio de que otras
organizaciones realicen excepcionalmente la misma funcion administrativa.

La organizacién especial de que hablamos constituye la Administracion Publica, que debe
entenderse desde el punto de vista formal como “el organismo publico que ha recibido del
poder politico la competencia y los medios necesarios para la satisfaccion de los intereses
generales” y que desde el punto de vista material es “la actividad de este organismo
considerando en sus problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones con
otros orglgmismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion de su
mision”.

La Administracion Publica no tiene, como tampoco la tiene ni el Poder Ejecutivo ni los
demds poderes, una personalidad propia; so6lo constituye uno de los conductos por los
cuales se manifiesta la personalidad misma del Estado.”

En el estudio de la Administracién Publica sera necesario examinar los siguientes puntos:
1° Cuaéles son los elementos que integran la organizacion administrativa.

2° La forma como se coordinan los diversos elementos para dar una estructura unitaria a la
Administracion Publica.

3° Qué otros elementos fuera de los que integran la Administracion colaboran con el Estado
en la realizacion de la funcion administrativa.

La amplitud de la funcién administrativa impone por una parte la necesidad de crear
multiples 6rganos que se caracterizan por ser esferas especiales de competencia, y por otra
parte, por requerir de personas fisicas que ejerciten esa competencia.

Un examen cuidadoso demuestra que no es posible ni debido confundir el 6rgano con su
titular, porque siendo este Ultimo una persona fisica, tiene, junto con la necesidad de
satisfacer sus intereses particulares, una actividad que se realiza en interés del Estado, y
solamente desde ese ultimo punto de vista se le puede considerar con la categoria de titular
encargado de las funciones que al 6érgano corresponden. Ademas, el érgano constituye una
unidad abstracta de cardcter permanente, a pesar de los cambios que haya en los individuos
que son titulares de ¢él.

Lo anterior significa que los 6rganos no tienen derechos propios y que por tanto carecen de
personalidad, pero esto no es obstaculo para que el derecho objetivo que regule la situacion
de los diversos organos dentro de lo que es precisamente la organizacion administrativa. De
no existir un régimen juridico que ligue y relacione a los diferentes o6rganos estatales, la
organizacion ptblica tampoco existirfa.”’

' Fraga Gabino, Derecho Administrativo, p. 119
2 Idem.
! Ibidem, p.122-123
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Las formas de organizacion de la Administracion Publica, no son equivalentes a las formas
de Estado y a las formas de Gobierno, pues estas ultimas se refieren: la primera, a la
entidad misma del Estado y, la segunda, a los Organos que ejercitan el Poder, en el mas alto
rango (Ejecutivo, Legislativo y Judicial); en cambio, las formas de organizacién
administrativa se refieren exclusivamente a la Administracion Publica, o sea, Poder
Ejecutivo y unidades administrativas que de ¢l dependen, directa o indirectamente.

La forma centralista de gobierno que se da, por ejemplo, en la Republica Francesa no es
equivalente a la centralizaciéon administrativa, forma de estructura del Poder Ejecutivo, de
México.”

Por lo que hace al sistema adoptado por la legislacion mexicana, debemos decir que en un
principio ella sanciona la teoria sobre el origen legal de la competencia, pues reconocida
¢ésta como la aptitud de realizar actos juridicos, s6lo una determinacion expresa de la ley
puede consignarla.

Sin embargo de que en un principio es exacta la aseveracion que hacemos sobre el origen
legal de la competencia, nuestro sistema legal admite la teoria de la delegacion.

Asi, en la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal se previene que el despacho y
resolucion de los asuntos en estas dependencias correspondera originalmente a los titulares
de las mismas; pero que para la mejor organizacion del trabajo, los titulares de cada
Secretaria podran delegar en funcionarios subalternos cualesquiera de sus facultades
excepto aquellas que por ley o por disposiciones del reglamento interior respectivo, deban
ser ejercidas precisamente por dichos titulares.”

Desde este punto de vista los 6rganos de la Administracion pueden separarse en dos
categorias; unos que tienen caracter de autoridades y otros que tienen el caracter de
auxiliares.

a) Cuando la competencia otorgada a un 6rgano implica la facultad de realizar actos de
naturaleza juridica que afecten la esfera de los particulares y la de imponer a éstos
sus determinaciones, es decir, cuando el referido drgano esta investido de facultades
de decision y de ejecucion, se esta frente a un 6rgano de autoridad.

b) Cuando las facultades atribuidas a un 6rgano se reducen a darle competencia para
auxiliar a las autoridades y para repara los elementos necesarios a fin de que éstas
puedan tomar sus resoluciones, entonces se tiene el concepto de Organos
auxiliares.”*

Los organos auxiliares pueden realizar de diversa manera sus atribuciones, origindndose
con ese motivo una clasificacion de ellos.

2 Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, “Derecho Administrativo I, Segunda Edicién, Cardenas Editor
Distribuidor, México 2002, p. 142.

 Fraga Gabino, Derecho Administrativo, p. 125

** Ibidem, p. 126
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Existen, en primer término, Organos auxiliares de preparacion que son los que realizan
todas las funciones necesarias de preparacion técnica y material de los asuntos que los
organos de autoridad deben decidir.

En segundo lugar existen agentes que tienen el caracter de 6rganos consultivos, los cuales
pueden ser o bien colegiados o bien unitarios.

Hemos dicho anteriormente que la Administracion Publica considerada como uno de los
elementos de la personalidad del Estado requiere personas fisicas que conformen y
exterioricen la voluntad de éste.

También hemos indicado que es necesario distinguir entre el 6rgano y su titular, pues
mientras que el primero representa una unidad abstracta, una esfera de competencia, el
titular representa una persona concreta que puede ir variando sin que se afecte la
continuidad del 6rgano y que tiene, ademas de la voluntad que ejerce dentro de la esfera de
competencia del 6érgano, una voluntad dirigida a la satisfaccion de sus intereses personales.

Asi pues también es conveniente diferenciar en este mismo punto la jerarquia que existe
entre cada uno de los niveles dentro de esta organizacidn, estos es respecto de los
servidores publicos, cuestion muy debatida en la doctrina, asi pues trataremos de senalar
algunos de los caracteres que los separan.

Entre las opiniones que se han expresado para hacer la distincion, podemos sefialar los
siguientes:

1° Se ha considerado que el criterio que distingue a los funcionarios de los
empleados es relativo a la duracion del empleo, y que mientras que los funcionarios
son designados por un tiempo determinado, los empleados tienen un caracter
permanente.

2° Se recurre al criterio de la retribucion para fijar la distincion, considerando que
los funcionarios pueden ser honorificos en tanto que los empleados son siempre
remunerados.

3° También se sefiala como criterio para distinguir a los de los empleados la
naturaleza de la relacion juridica que los vincula con el Estado. Si la relacion es de
derecho publico entonces se tiene al funcionario; si es de derecho privado, al
empleado.

4° Se ha dicho que los funcionarios publicos son los que tienen poder de decidir y
ordenar, en tanto que los empleados son meros ejecutores.

5° Se ha recurrido al criterio de considerar como funcionario a aquel que tiene

sefialadas a sus facultades en la Constitucion o en la ley, y empleado al que las tiene
en los reglamentos.
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Cabe destacar que los anteriores criterios son algunos de los més discutidos, ya que no
indican con claridad una distincion entre funcionario y empleado, provocando una grave
confusion en el lector, asi pues nosotros consideramos el siguiente punto para lograr una
diferencia concreta entre uno y otro concepto:

6° Por ultimo, se ha sefialado como una distincion entre el concepto de funcionario
y el del empleado la de que el primero supone un encargo especial transmitido en
principio por la ley, que crea una relacién externa que da al titular un caracter
representativo, mientras que el segundo s6lo supone una vinculacion interna que
hace que su titular sélo concurra a la formacion de la funcién piblica.”

Cada dia es mayor el campo de penetracion de la Administracién Publica, la cual no solo
construye carreteras, sistemas de riego, plantas eléctricas, escuelas y otros servicios, sino
que se erige en rectora de la vida econdmica. El ejemplo de la crisis de los energéticos que
ha obligado a Estados tradicionalistas a la adopcion de politicas econdémicas integrales, que
en muchos casos desplazan a la iniciativa privada.*®

La Administracion Publica es una estructura u organizaciéon, compuesta de numerosos
organos a quienes legalmente se les asigna una actividad determinada. Este derecho es el
Derecho Administrativo, disperso en numerosas leyes que asignan funciones especificas a
los 6rganos administrativos.

En ninguna forma puede confundirse a la administracion con el Derecho Administrativo,
aunque mantienen estrechas y fundamentales relaciones. ElI campo de la administraciéon es
mas extenso y muchos de sus problemas no son juridicos. Este tema se ha discutido
insistiéndose en que no todo lo que hace la administracion publica se canaliza en el derecho
administrativo. Sin embargo, el empleo de un computador o de una maquina electronica, es
un conocimiento ajeno al Derecho, aunque podemos imaginarnos el caso de que una ley
administrativa declara obligatorio el empleo de dichas méaquinas.

Las funciones de la administracion publica —tomando el término funcidon en sentido
restringido-, unas son de provecho directo de la colectividad, como la atencioén de servicios
publicos, la policia, la defensa, etc. En tanto que otras se refieren al uso interno o propio de
la administracion como el manejo de personal administrativo, la contabilidad, la planeacién
presupuestal, la documentacion y otras anélogas.”’

 Ibidem, p. 127-130
26 Andrés Serra Rojas, op. cit., p. 79
" {dem, p. 94-95
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1.3 FORMAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La evolucion historica de la Administracion Publica no es breve; puede ser la exposicion
que se haga acerca de su desarrollo a lo largo de la historia, pero eso queda librado al
arbitrio del expositor y no por limitantes impuestas por la naturaleza misma del tema. A
continuacion proporcionamos unas notas muy generales referidas a ese proceso que durante
decenas de siglos ha acompanado a la humanidad.

Desde las mas remotas sociedades aparece la administracién, primero para regular la
distribucion de los escasos satisfactores que poseian los grupos humanos, y después con
fines tributarios. Con el surgimiento y la expansion de los grandes imperios de la
antigiiedad, experimenta un salto cualitativo y cuantitativo, a efecto de adaptarse al manejo
de las riquezas obtenidas mediante la guerra.”®

Las formas tanto politicas como administrativas, son métodos o sistemas encaminados a la
estructuracion de las funciones juridicas. Medios a través de los cuales se conseguiran
propositos tales como la atencion técnica de un servicio, los problemas de una region y el
aseguramiento de ideales democraticos, o sea, la adecuada participacion popular en los
asuntos publicos.

Es necesario distinguir las formas de organizacion politica y las formas de organizacién
administrativa. Las primeras consideran al Estado en unidad, y a los medios de organizarse
respecto a sus elementos basicos; las segundas se refieren a uno de los poderes del Estado o
sea al Poder Ejecutivo, que es el organo al que le corresponde la funcion de gobierno y la
administracion y de una manera mas general a la estructura del Estado.

Ambas formas deben ser comprendidas en un concepto general de la politica, pues se trata
de actividades que tienden a realizar fines politicos. El campo de accion de ellas es muy
dificil de delimitar para saber donde acaba la politica — si es que ella acaba-, y comienza la
Administracion y viceversa. Una consideracion de orden practico y técnico es util para
distinguir los aspectos generales y particulares de la accion del Estado.”

Las formas politicas hacen referencia a la organizacion general del Estado. Ellas se pueden
clasificar en formas de gobierno y formas de Estado.

Las formas de Estado se clasifican en dos grupos: a) La forma unitaria o centralista; y b) La
forma compuesta o descentralizada, en particular la forma federal.

% Martinez Morales, Rafael, I., “Derecho Administrativo ler. y 20. Cursos”, Cuarta Edicion, Oxford, México
2000, p. 48.
¥ Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, p.516
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A) la forma de Estado unitaria implica la existencia de un poder central que coordine y
clasifique la vida politica del pais. Tal es el caso del régimen que surgid de las Siete
Leyes centralistas de 1836. Las 6rdenes del poder central corrian a lo largo de la
Republica como centro tnico de decision.*

B) La forma de Estado compuesto crea varios centros de direccion, coordinacion y
sancion, pero el organo principal que es la Federacion aparece como una fuerza
determinante. Aparece como una organizacion descentralizada al crear otros
diversos centros de imputacion juridica, como las entidades federativas y los
municipios. Es el régimen que domina en la Republica Mexicana y en las
Constituciones de 1824, 1857 y 1917.%"

Asi pues tenemos que nuestro pais adopta la figura de la Federacion como forma de Estado
y, uno de los principios fundamentales del federalismo, y concretamente del Sistema
Federal (competencias Federales), y el Orden Local, (competencias Locales) son de
naturaleza igual ante el sistema constitucional que integran y del cual forman parte. Es
decir, que la organizacion constitucional mexicana compuesta por dos grandes
jurisdicciones: Federal y Local, se equilibra gracias a la igualdad que ante la Constitucion
tiene el Orden Federal y Local.

El hecho evidente de un mayor numero de facultades a favor del Gobierno Federal, no
significa que el Orden Local le esté subordinado, ni que los Poderes de la Union tengan
preeminencia sobre los Estados, pues si esto fuera asi, hubiera sido imposible
constitucionalmente, la formacion del Pacto de la Union.

No es esta una interpretacion insubstancial, sino plenamente fundamentada en el articulo 40
de la Constitucidon, que consigna la voluntad del pueblo mexicano en constituirse en una
Republica Representativa, Democratica y Federal, compuesta por Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federacion
establecida de acuerdo a la Constitucion. Por su parte, el articulo 41 establece muy
claramente, que el pueblo ejerce su soberania a través de los Poderes de la Union y por la
de los Estados, cada uno de acuerdo a las competencias conferidas en la Constitucion.*

Una de las caracteristicas de la Federacion (y esto es valido para el caso de México)
consiste en la supremacia de la Constitucion Federal sobre las Constituciones de los
Estados. Esta supremacia permite homogenizar determinadas instituciones bésicas para la
totalidad de los Estados.™

La caracteristica mas esencial del Estado Federal consiste en la distribucion de
competencias que establece la Constitucion entre el Gobierno Federal y los Estados.
Siempre, esta distribucion la sefialara la Constitucion Federal, Ordenamiento fundamental
tanto para los Poderes Federales como para los Estados.

3 Ibidem, p.517
3! Ibidem, p.518
32 Faya Viseca, Jacinto, El Federalismo Mexicano, p.106
33 Ibidem, p.158

22



Otra caracteristica del Federalismo estriba en que la distribucion de competencias a favor
de los Estados son iguales para todos ellos. Esta igualdad permite el equilibrio entre la
Uniodn y los Estados.™

Nuestra organizacion politica, dividida en Federacion, Estados y Municipios, impone la
existencia de tres gobiernos: el Federal, el Estatal y el Municipal, (cabe destacar que
también se encuentra el del Distrito Federal, mismo que se equipara al de un Estado,
articulo 44 Constitucional). Cada uno de estos gobiernos tiene su propia Administracién
Publica y asi se producen tres tipos: Administracion Publica Federal, Administracion
Publica Local y Administracion Publica Municipal. Los titulares son: de la primera el
presidente de los Estados Unidos Mexicanos, depositario del Poder Ejecutivo Federal
(articulo 80 de la Constitucion); de la segunda, el gobernador, depositario del Poder
Ejecutivo del Estado (articulo 116); de la tercera, el ayuntamiento, cuerpo colegiado que se
integra por el presidente, los regidores y los sindicos, depositarios del Poder Ejecutivo
Municipal (articulo 115).%

( PODER EJECUTIVO Presidente de la Republica y érganos
que dependen directa e indirectamente.

PODER LEGISLATIVO Congreso de Camara de Diputados.
la Union Cémara de Senadores.

< Suprema Corte de Justicia de la Nacion

ESTADO FEDERAL Tribunales Colegiados de Circuito en materia de
Gobierno Federal Amparos.

PODER JUDICIAL Tribunales Unitarios de Circuito en Materia de

Apelaciones.

Juzgados de Distritos y Jurado Popular Federal.

\ Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

Federacion

( .
Gobierno del Estado y Organos que dependen
PODER EJECUTIVO directa o indirectamente.

ENTIDADES FEDERATIVAS < PODER LEGISLATIVO { Céamara de Diputados
Gobierno Local

Tribunal Superior de Justicia.
PODER JUDICIAL

Juzgados de Primera Instancia.

\

MUNICIPIOS Ayuntamientos Presidencia Municipal. Dependencias
Gobierno Municipal Regidores. Municipes. interiores

36

Aqui nos ocuparemos exclusivamente de la Administracion Publica Federal, en cuanto a su
organizacion.

Las formas de la organizacion de la Administracion Publica no son equivalentes a las
formas de Estado y a las formas de Gobierno, pues estas tltimas se refieren: la primera, a la

3 Ibidem, p.69

35 Alfonso Nava Negrete, Derecho Administrativo Mexicano, Fondo de Cultura Econémica, primera
reimpresion, México, 1996, p.114.

3% Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, p.86

23



entidad misma del Estado y, la segunda, a los 6rganos que ejercitan el poder, en el mas alto
rango (Ejecutivo, Legislativo y Judicial); en cambio las formas de organizacion
administrativa se refieren exclusivamente a la Administracion Publica, Poder Ejecutivo y
unidades administrativas que de él dependen, directa o indirectamente.*’

La primera logica pregunta que hay que contestar y resolver, es por qué de los dos
diferentes nombres que se le dan a este 6rgano; saber por que se le llama indistintamente
como Organo ejecutivo u organo administrativo.

El que se llame “Poder Ejecutivo” es relativamente facil de entender, si se considera que
“gjecutivo” proviene del verbo “ejecutar”, y ‘“ejecutar” proviene del vocablo latino
“EXECUTUS” que es el participio pasado de “EXSEQUI” que significa “consumar” o
“cumplir” y si el Estado tiene en su cabeza el 6rgano a estudio, quiere decir que a través de
ese organo, consuma o cumple las 6rdenes que emanen del 6rgano legislativo, y en ciertos
casos del organo judicial. Es el que ejecuta o cumple las ordenes que le dan los otros
organos. Pero claro que no es esa toda su funcion, como se vera después.

Se le dice también Administrativo, porque ‘“administrar” viene también del latin
“administrare”, que se forma de “ad”, igual a la preposicion “a”, y de “ministrare”, que
significa “servir”’, de donde administrar quiere decir “servir a”, y una forma de servir al
pueblo es gobernandolo, dirigiéndolo, manejando el patrimonio del “robot” (al decir robot
el maestro Gutiérrez se refiere a la estructura del Estado), patrimonio que estd formado con
bienes del pueblo, ya que supone que todos los bienes que integran su patrimonio, son
originariamente de los habitantes del pais en que gobierna un determinado robot. Pero ese
administrar no debe ser arbitrario, sino que debe hacerlo conforme a las leyes emanadas del
organo legislativo, y asi entonces, todo queda sometido al imperio de la ley, del Derecho y

del orden.*®

Habiendo estudiado en su individualidad los 6rganos administrativos y sus titulares (en el
numeral 2 de esta tesis), es necesario examinar las formas en que se ordenan para constituir
y dar unidad a la Administracion Publica.

Estas formas son las siguientes:

La centralizacion, la desconcentracion y la descentralizacion administrativa.

La centralizacion administrativa existe cuando los organos se encuentran colocados en
diversos niveles pero todos en una situacion de dependencia en cada nivel hasta llegar a la
cuspide en que se encuentra el jefe supremo de la Administracion Publica.

La desconcentracion consiste en la delegacion de ciertas facultades de autoridad que hace el

titular de una dependencia a favor de 6rganos que le estan subordinados, jerarquicamente,
esta se encuentra en los articulos 16 y 17 de la LOAPF.

37 Acosta Romero, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, p.88
3% Gutiérrez y Gonzalez, Ernesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo Mexicano,
p. 107-108.
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La descentralizacion tiene lugar cuando se confia en la realizacion de algunas actividades
administrativas a organismos desvinculados en mayor o menor grado de la Administracién
Central.

Por ultimo, el sistema de empresas de participacion estatal es una forma de organizacion a

la que el Estado recurre como uno de los medios directos de realizar su intervencién en la
. . . 39

vida economica del pais.

1.3.1 CENTRALIZADA

En este punto es necesario el tener el precedente de donde se deriva y sustenta esta forma
de organizacidon administrativa.

En efecto, tal es el sentido de los textos constitucionales que encierran los principios de
organizacion de los poderes publicos. El articulo 39 dispone que “la soberania nacional
reside esencial y originariamente en el pueblo”; los articulos 40 y 41 establecen que “es
voluntad del pueblo constituirse en una Republica representativa” y que “el pueblo ejerce
su soberania por medio de los Poderes de la Union, en los casos de competencia de éstos, y
por los de los Estados en lo que toca a sus regimenes interiores”.

El articulo 49 preceptua que “El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su
ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicialy, por ultimo, el articulo 80 previene que el
Poder Ejecutivo “se deposita en un solo individuo que se le denominara Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos”.

De los textos copiados se desprende que la Constitucion considera a la soberania como un
poder que no tiene encima de ¢l a ningun otro y que constituye propiamente un derecho
cuyo titular es el pueblo. Ahora bien, como éste se organiza en una republica representativa
y ejerce sus derechos por conducto de los Poderes de la Union, resulta que el titular del
Poder Ejecutivo, al actuar dentro de la esfera de competencia que la misma Constitucion le
sefiala , esta representando al pueblo en el ejercicio de su soberania.*’

Como autoridad administrativa, el Presidente de la Republica constituye el Jefe de la
Administracion publica Federal. Ocupa el lugar mas alto de la jerarquia administrativa,
concentrando en sus manos los poderes de decision, de mando y jerarquico necesarios para
mantener la unidad en la Administracion.”!

La centralizacion administrativa se caracteriza por la relacion de jerarquia que liga a los
organos inferiores con los superiores de la Administracion.

3% Gabino Fraga, Derecho Administrativo,36° Edicion, Porrua México 1997, p. 165
% Gabino Fraga, Derecho Administrativo,36° Edicion, Porrua México 1997, p. 173
! Ibidem p. 174
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Esa relacion de jerarquia implica varios poderes que mantienen la unidad de dicha
administracion a pesar de la diversidad de los 6rganos que la forman. Esos poderes son los
de decision y de mando que conserva la autoridad superior.

La concentracion del poder de decision consiste en que no todos los empleados que forman
parte de la organizacion administrativa tienen la facultad de resolver, de realizar actos
juridicos creadores de situaciones de derecho, ni de imponer sus determinaciones. En la
organizacion centralizada existe un numero reducido de 6rganos con competencia para
dictar esas resoluciones y para imponer sus determinaciones.

Los demds organos simplemente realizan los actos materiales necesarios para auxiliar a
aquellas autoridades, poniendo los asuntos que son de su competencia en estado de
resolucion. De esta manera, aunque sean muy pocas las autoridades que tienen facultad de
resolucion, ellas pueden realizar todas las actividades relativas a la Administracion, en vista
de la colaboracion de los 6rganos de preparacion. Un Secretario de Estado, por ejemplo,
tiene la posibilidad de resolver la mayor parte de los asuntos encomendados a su Secretaria,
por que su intervencion personal se reduce al momento en que hay que dictar la resolucion.

Todos los actos previos necesarios para el estudio del asunto, para aportar los datos
indispensables a dicha resolucion, no los hace personalmente el Secretario, sino que estan
encomendados al grupo de empleados que dependen de él.

Ademas de la relacion de jerarquia implica los siguientes poderes de los érganos superiores
sobre los inferiores.

Dichos poderes, que se refieren unos a la persona de los titulares de los oOrganos
jerarquizados, y otros a los actos que realizan, son los siguientes:

a) Poder de nombramiento;

b) Poder de mando;

c) Poder de vigilancia;

d) Poder disciplinario;

e) Poder de revision, y

f) Poder para la resolucion de conflictos de competencia.*

En sintesis, es posible afirmar que la centralizacion consiste en el caimulo de facultades de
direccidn y decision asignados a drganos situados en la ctispide de la relacion jerdrquica.

Los 6rganos que integran esta forma de organizacidon carecen de personalidad juridica y

patrimonio propio, y que por ello, actian ejerciendo la personalidad del Estado y aplicando
D . , 3

sus recursos econdmicos, los cuales le son asignados via presupuesto.

La Administracion Publica puede desde un punto de vista tedrico ser apreciada desde los
tres niveles de gobierno:

2 Ibidem, p. 166-167
# Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero, op. Cit.,92
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1. Federal:

1. Presidencia de la Republica.

2. Secretarias de Estado.

3. Departamentos Administrativos y Jefes de Departamento. A partir del 5 de
diciembre de 1997 desaparecieron de la estructura federal los departamentos
administrativos. No se ha reformado la Constitucion para suprimir su mencion de
los articulos 90, 92 y 93 pero en la realidad ya no existen.

4. Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

5. Organismos Desconcentrados.

6. Organismos Descentralizados.

7. Empresas Publicas.

8. Sociedades Nacionales de Crédito.

9 Fideicomisos Publicos.

II. Local

. Gobernador.

. Secretario General de Gobierno.

. Oficial Mayor.

. Tesorero.

. Procurador de Justicia y Ministerio Publico.
. Secretarias, Direcciones o Departamentos.

. Organismos Desconcentrados.

. Organismos Descentralizados.

. Empresas Publicas.

0. Fideicomisos Publicos

— O 0 1N Nk W~

I11. Municipal

1. Ayuntamiento.

2. Presidencia Municipal.

3. Sindicos y Regidores por materia.

4. Tesoreria Municipal.

5. Organismos Descentralizados.

6. Empresas Paramunicipales.

7. Fideicomisos Publicos Municipales.*

* Acosta Romero, Miguel, op. Cit., p. 104
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De esta manera encontramos en la centralizacion una coordinacion de los 6rganos que la
componen, y que en razén de la competencia que tienen asignada, delimitan su actividad
para no interferir en sus acciones, coordinaciéon que permite un orden y agrupacion
especifica, independientemente de que en forma interna cada érgano tenga su estructura
particular, es decir, su propio orden jerarquico. En este sentido, la jerarquia juega un papel
preponderante, ya que une en linea vertical a las diferentes dependencias de Ila
administracion centralizada y a las unidades administrativas en su organizacion interna; y
en linea horizontal, la coordinacién permite su funcionamiento a través de la distribucion de
competencias.*’

Entre los diversos organos ligados por la relacion jerarquica pueden surgir conflictos de
competencia, bien porque uno de ellos se atribuya la facultad que otro reclame o bien
porque ninguno se considere competente para actuar en un caso especial.

Como esos conflictos de competencia pueden originar un desorden en la Administracion o
a una paralizacion en su funcionamiento, es natural que en el régimen de organizacidén
centralizada se considere que la autoridad jerarquica superior tiene la facultad de resolver
los conflictos de competencia que surjan entre las autoridades inferiores que le estan
subordinadas.*®

La falta de cumplimiento en los deberes que impone la funcién publica da nacimiento a la
responsabilidad que puede ser de orden civil, de orden penal o de orden administrativo.
Cualquiera falta cometida por el empleado en el desempefio de sus funciones lo hace
responsable administrativamente, sin perjuicio de que pueda originarse, ademas, una
responsabilidad civil o penal.

Esa responsabilidad no trasciende fuera de la Administracion; la falta que la origina se
denomina falta disciplinaria; la sancién que amerita es también una pena disciplinaria y la
autoridad que la impone es la jerarquica superior al empleado que ha cometido la falta.*’

El numero y composicion de las unidades administrativas centralizadas es muy variable.
Pudiera preguntarse cudl sera el numero ideal de Secretarias de Estado o Ministerios;
resulta dificil contestar esta interrogante.

En cada pais es muy variable el nimero de dependencias de la Administraciéon Publica y
sus ramos, aun cuando hay coincidencias en ciertas actividades que son tradicionales a
través de la historia, por ejemplo: Defensa, Marina (recientemente Fuerza Aérea), Hacienda
o Tesoro, Gobernacion, o su equivalente, el Ministerio del Interior, Educacion, Trabajo,
Relaciones Exteriores, etcétera.

45 Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo Primer Curso,3° reimpresion,
Limusa México1991, p. 88

% Gabino Fraga, op. Cit., p. 172

" Ibidem, p. 169

* Acosta Romero, Miguel, op. Cit., p. 99
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CONCEPTO: Es un 6rgano superior politico-administrativo que auxilia al Presidente en el
despacho de los asuntos de una rama de la actividad del Estado.

DISTINCION ENTRE SECRETARIA DE ESTADO Y MINISTRO: Teéricamente las
Secretarias de Estado corresponderian a los regimenes de gobierno presidencialista y los
Ministros a los regimenes parlamentarios.

SECRETARIO DE ESTADO: Es la persona fisica, titular de la Secretaria; es nombrado y
removido libremente por el Presidente, es un funcionario politico y administrativo

NE=SZE0EAOESZ >

2O PTREe-HERIAOA=N =

QUp-um

QU>=tm MO >=A>-MAOM®

Aparecen el 22 de octubre de 1814 en la Constitucion de Apatzingan, en donde en su
articulo 134 se preveia la existencia de 3 secretarios: uno de Guerra, otro de Hacienda
y el tercero de Gobierno.

En la Constitucion Federalista de 1824 en su articulo 117 deja a la ley secundaria que
determine el nimero de Secretarias.

En las constituciones de 1836, 1843 y la del Imperio de Maximiliano se sefalaban el
numero de Secretarios en su ramo: en la primera y segunda cuatro Ministros (Interior,
Relaciones Exteriores, Guerra y Marina); en el imperio se establecieron nueve
Ministros.

En las Constituciones de 1857 y 1917 en sus articulos 86 y 94, respectivamente, dejan
a la ley secundaria que sefiale el nimero y el ramo a que se dedicaran.

La ley Orgénica de la Administraciéon Publica Federal vigente entr6 en vigor en 1977
con reformas de 4 de enero, 29 de diciembre, 21 de febrero y 25 de mayo de 1992,
todas ellas. Originalmente habian 18 Secretarias, entre las que estaban la Secretaria
de Programacion y Presupuesto y la Secretaria de Desarrollo Urbano.

Posteriormente fueron 17 y por reforma del 30 de noviembre de 2000 se crea una
nueva, siendo 18 Secretarias y una Consejeria:

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de Seguridad Publica

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretaria de Energia

Secretaria de Economia

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion

Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de la Funcion Publica

Secretaria de Educacion Publica

Secretaria de Salud

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de la Reforma Agraria

Secretaria de Turismo

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

¥ Ibidem, p. 147
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1.3.2 ORGANOS DESCONCENTRADOS

Ante todo es una forma juridica en que se organiza la administracion publica para lograr
sus fines, que reviste caracteristicas propias aun perteneciendo a la centralizacion
administrativa. Los organismos desconcentrados son por naturaleza centralizados, pero con
una fisonomia propia que los distingue.”

Asi, las Secretarias empezaron a crear en cada estado de la Republica organismos que las
representaran en la prestacion de sus servicios basicos y necesarios. Recibieron y tienen
ahora distintos nombres, pero todos dependen de un 6rgano central: la Secretaria de Estado.

La LOAPF autoriza a las secretarias y departamentos a crearlos, y dice que son organismos
que les “estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para
resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso”
(articulo 17).”!

Pero por que la necesidad de crear a este tipo de organismos, que fue lo que motivo a la
aparicion de estas figuras que realmente han sido de gran ayuda para la realizacion de las
tareas que le son encomendadas al organo Administrativo, pues bien a continuacién
transcribo un caso que demuestra la razén fundamental de la creacién de estos érganos,
mismo que se encuentra en la obra del Licenciado Gutiérrez y Gonzalez op. cit.

“Por esa época del anio de 1971, el secretario de Obras Publicas, tuvo la buena ocurrencia
de consultar con su Director General de Asuntos Juridicos, para que se buscara una
solucion juridica que permitiera activar los procedimientos para la construccion de obras
publicas en general, pero en especial en el de carreteras.

Ese Director General de Asuntos Juridicos, con su personal, y con la colaboracion de este
libro, planearon un “organo desconcentrado” que, dependiendo directamente del
Secretario de Obras Publicas, no tuviera que recorrer el calvario de pasar por el
subsecretario, los directores, los jefes de departamento, los de oficina, y asi para abajo, y
después el calvario de tener que obtener los datos de los otros secretarios de Estado, y la
espera de meses y meses, sino que se pudiera abreviar notablemente los tiempos de
trabajo.

Se pensé en la forma juridica administrativa de la “DESCONCENTRACION”, y se sugirié
asi, crear un suborgano que en el organigrama de la Secretaria de Obras Publicas,
dependiera directamente del secretario, sin intermediario alguno, pero que en ese

%0 Nava Negrete, Alfonso, op. Cit., p. 159
*! Ibidem, p. 161

30



suborgano se incluyeran los directores generales de la secretaria de Obras Publicas, que
tuvieran intervencion en alguna forma, con la construccion de carreteras.

Y aqui viene lo novedoso de este suborgano desconcentrado, se penso en incluir en ese
subérgano o “COMISION”, COMO INVITADOS, a un representante de cada
SECRETARIO DE ESTADO QUE DEBIA DE RECIBIR PETICION DE INFORMACION
PARA LA ELABORACION DE LA CARRETERA U OBRA. Finalmente, se pensé también
en que se les invitara, si se estimaba conveniente, a representantes de algunos organismos
descentralizados, como Petroleos Mexicanos, Comision Federal de Electricidad, u otros.

Ya sobre esta idea, se ideo un “SUBORGANO DESCONCENTRADO”, AL CUAL SE LE
DESIGNO  “COMISION NACIONAL DE CAMINOS ALIMENTADORES Y
AEROPISTAS”, y para abreviar su denominacion se le dijo “CONACAL” y las normas
conforme a las cuales se habria de regir se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion del lunes 22 de noviembre de 1971."

La creacion de un subdrgano de este tipo no violaba la Constitucion pues tiene estas
caracteristicas:

A.- NO TIENE PERSONALIDAD PROPIA.
B.- NO TIENE PATRIMONIO PROPIO.
C.- NO SE CREA UNA PERSONA MORAL DIVERSA DEL ESTADO.

D-ES UNA SUBDEPENDENCIA, QUE ESTA DIRECTAMENTE
CONECTADA CON EL SECRETARIO DE RAMO.

E.- NO SE LE DA FUNCION ALGUNA, AGENA A LAS QUE LE COMPETEN
AL SECRETARIO.

Sin bien el articulo 17 de la inconstitucional Ley Orgéanica de la Administraciéon Publica
Federal dispone:

“Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos podran contar CON
ORGANOS  ADMINISTRATIVOS DESCONCENTRADOS que les estardn
jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre la
materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de conformidad con
las disposiciones legales aplicables.”

52 Gutiérrez y Gonzalez, Ernesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo Mexicano, Porrua
México, p. 285
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Al respecto el licenciado Gutiérrez y Gonzalez en su obra nos refiere con relacion a este

punto que no se puede pensar en la idea de crear un érgano dentro de un suborgano como lo
r /4 r 53

es una Secretaria, que la forma correcta seria el catalogarles como un subdrgano

El examen que se ha hecho en los capitulos precedentes ha demostrado que la
Administracion Publica Federal constituida por las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos ha llevado a una centralizacion perjudicial para la Administracion misma,
para el pais y para los particulares que tienen que recurrir a ella para el arreglo de sus
negocios.

Para la Administracion el perjuicio consiste en que con el aumento de la poblacion y de los
negocios que tienen que atender se va complicando la maquinaria administrativa y
desarrollando una monstruosa y absorbente burocracia que impide la agilidad y la eficiencia
de su funcionamiento.

Para el pais el efecto consiste en que vienen a radicarse las principales actividades
comerciales, industriales y culturales en la capital de la Reptblica, y como consecuencia se
produce una concentracion demografica con perjuicio de la vida rural y de la prestacion
eficiente de los servicios urbanos.”

Los caracteres de la desconcentracion administrativa se pueden reducir a los siguientes:

a) Es una forma que se situa dentro de la centralizacién administrativa. El organismo
no se desliga de este régimen.

b) La relacidon jerarquica se atentia, pero no se elimina para limitar su labor, pero el
poder central se reserva amplias facultades de mando, de decision, de vigilancia y
competencia. No ocupan la cispide de la jerarquia administrativa.

¢) No gozan de autonomia econdmica, aun cuando se sefialan casos de excepcion.
d) La autonomia técnica es la verdadera justificacion de la desconcentracion.

e) La competencia se ejerce dentro de las facultades del Gobierno Federal, y se origina
que entre los 6rganos superiores de la Administracion Publica y 6rganos inferiores
que ven aumentada su competencia a costa de los anteriores.

f) El organo desconcentrado tiene su régimen por una Ley, un Decreto, un Acuerdo
del Ejecutivo Federal, o el régimen general de una Secretaria de Estado, aunque
puede operarse en otras entidades.

g) El ejercicio de facultades exclusivas, no es obstaculo para que las relaciones entre el
organo desconcentrado y el Poder Central, sean directas normalmente a través del
organo correspondiente.

> Ibidem, p. 292-293
> Gabino Fraga, op. Cit., p. 195
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h) Sin necesidad de interferir en la competencia exclusiva, el Poder Central, estd
facultado para fijar la politica, desarrollo y orientacion de los oOrganos
desconcentrados, para mantener la unidad y desarrollo de la accion de la
Administracion Publica.

El sostenimiento de un 6rgano desconcentrado corre a cargo del Presupuesto de egresos de
la Federacion o el de la Institucion que lo crea. En los 6rganos administrativos federales sus
ingresos se incorporan al Patrimonio Federal. La doctrina no reconoce a estos organismos
el manejo autonomo de su Presupuesto o de su Patrimonio, aunque se sefalan casos de
excepcion.

La doctrina administrativa ha clasificado las formas de desconcentracién en dos grupos
importantes:

a) La desconcentracion horizontal o periférica llamada, en ocasiones, regional;
b) La desconcentracion vertical o central.

En la desconcentracién administrativa horizontal o periférica, llamada también externa o
regional, las facultades exclusivas se atribuyen a un 6rgano administrativo periférico, como
las Comisiones Regional Fiscales, que comprenden una extension territorial limitada.

En la desconcentracion administrativa vertical o central, llamada también interna o
funcional, el 6rgano central superior cede su competencia, en forma limitada y exclusiva, a
un 6rgano inferior, que forma parte de la misma organizacion centralizada.”

Para atenuar los inconvenientes de la centralizacion se ha recurrido a la delegacién de
facultades administrativas, a la desconcentracion y a los convenios de coordinacion con las
entidades federativas.”

Al comparar la desconcentracion y la delegacion administrativa nos encontramos estas
diferencias:

En la desconcentracion administrativa la competencia exclusiva, aparece en forma limitada,
en tanto que en la delegacion la competencia se asigna por el 6rgano superior al interior,
que realiza una competencia que no posee y que le es transmitida.

Los actos en la delegacion se atribuyen al superior, en tanto que en la desconcentracion
tienen la fuerza juridica necesaria, incluso para poner fin a la via administrativa queda
abierta por medio de los recursos administrativos, en la desconcentracidn estos recursos se
reducen o eliminan.

35 Qerra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo Porrua México, p. 545-546
3¢ Gabino Fraga, Derecho Administrativo, 36° Edicion Porrua, México 1997, p. 195
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Como la desconcentracion administrativa es una forma que se viene ensayando, no
debemos omitir que la delegacion es un buen camino para llegar a la desconcentracion. Se
comienza por delegar funciones, con sus 6rganos correspondientes y mas tarde se puede
ensanchar el circulo de su actividad hasta dotarlos de facultades de decision.”’

Para finalizar el tema, tenemos la llamada “descentralizacion territorial”, bajo cuya
expresion se quiso y aun se mantiene la idea del traslado fisico de organismos que tienen su
sede en el Distrito Federal, a otras partes del territorio, para descongestionar a la ciudad de
México y disminuir sus graves problemas.™

1.3.3 PARAESTATAL

El concepto “Administracion Paraestatal” nos da la idea de una administracion paralela a la
existente, ya que el término “paraestatal” significa “al lado de”, es decir, que aunque se
trata de una organizacion de la administracion publica, no esta integrada en la forma
centralizada, por lo que tiene su propia estructura y funcionamiento, con érganos que el
articulo 3° de la Ley Organica denomina entidades, a diferencia de las dependencias, que
integran la organizacién centralizada.”

El constituyente de 1917 no previé ni pudo prever, la existencia de una administracion
estatal diferente de la centralizada. El pensamiento liberal que sirvid6 de base a los
constituyentes de Querétaro no concebia la existencia de organismos con una personalidad
juridica diferente a la del Estado, y menos la utilizaciéon de formas juridicas que, como las
asociaciones y sociedades civiles y mercantiles, o como el fideicomiso, pudieran ser
utilizados para cumplir los fines del Estado, que en aquella época requerian actividades
demasiado limitadas en comparacién con la época actual.®’

Las razones que determinan la aparicion del sector paraestatal:

a).-Las funciones que desempefia un Estado moderno, son mucho, pero con mucho,
mayores que las que desempefiaba un estado a principios del siglo XX, y las de ése,
mucho mayores que las de un estado de mediados del siglo XIX.

Ese aumento en el cumulo de funciones responde en buena parte, a dos factores, el
avance de las ciencias y de las técnicas, y el aumento de la poblacion humana en el
planeta.

°7 Serra Rojas, Andrés, op. Cit., p. 548

¥ Nava Negrete, Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano, Fondo de Cultura Econémica, Primera
Reimpresion, México 1996, p. 163

% Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto y Manuel Lucero Espinosa, Compendio de Derecho Administrativo
Primer Curso, Porria México, p. 137

60 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo, Tercera reimpresion, Limusa
México 1991, p. 121

34



b).-El avance en materia de la ciencia y la tecnologia, donde el Estado interviene
para regular esta actividad y subsanar las lagunas que se pueden presentar debido a
los avances en este rubro.

El Estado no puede dejar ya, por la seguridad colectiva, que los particulares en forma
absolutamente libre controlen los resultados de aplicacion de algunas de las ciencias y de
las técnicas, pues podria llegar un momento en que se pusiera en peligro la existencia
misma del Estado, ya por acciones de los empresarios, ya de los trabajadores al servicio de
éstos.

Ya que el Estado se erige como el protector de la sociedad y de las clases mas vulnerables,
procurando en todo momento el cumplir con su finalidad primordial que es la de preservar
el Estado de Derecho, por lo cual vigila que se cumpla con la prestacion de aquellos
servicios que son necesarios para tener un nivel de vida que permita el pleno desarrollo del
individuo dentro de la sociedad, ya que si se dejara al arbitrio de unos cuantos estos podrian
caer en abusos para la prestacion del servicio.

Con ello se pondria en peligro la existencia misma del régimen gubernamental y es
precisamente por ello que el Estado no puede ya dejar esos servicios al control de los
particulares, sino que ¢l debe prestarlos, o vigilar su prestacion.

c).- El Estado considera primero, la posibilidad de ser directamente €l, el que preste
el servicio, pero se percata de que carece de todo el necesario personal competente
adecuado, o bien si lo tiene pero lo incorpora a las filas de la burocracia, ese
personal se va a burocratizar y la prestacion del servicio se volvera ineficiente.

Desechada esa primera posibilidad, o adoptada pero con el resultado negativo que se anota,
considera una segunda posibilidad: dejar que lo presten los particulares bajo una cuidadosa
vigilancia de parte de ¢l, pero esa solucion en ocasiones no es del todo satisfactoria, pues
llega un momento en que el empresario que presta ese servicio, se aloca y lo presta mal o lo
quiere prestar como le venga en gana, explotando a sus trabajadores o desobedeciendo las
ordenes del Estado en franca rebeldia y prepotencia.

También se piensa en una tercera posibilidad, y es crear una persona moral, bajo el control
del propio Estado, y que ésta se dedique a prestar el servicio.

La primera ley que reguld estas entidades fue la Ley para el control de Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, publicada el 31de diciembre de
1947, a la cual siguieron las publicadas el 4 de enero de 1966 y la del 31 de diciembre de
1970; sin embargo, todavia no se les consideraba como parte de la Administracion Publica
Federal.

En el articulo 1°, parrafo 3 de la citada Ley Organica, textualmente dice:

“Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones nacionales auxiliares del crédito, las instituciones
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nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la administracion publica
paraestatal.”

Y por si no fuere bastante con la anterior relacion, los sefores legisladores que ignoran que
una ley no debe repetir y repetir varias veces el mismo dato, en el articulo 3° vuelve a decir
que:

“El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las disposiciones legales
correspondientes, de las siguientes entidades de la administracion publica paraestatal:

I.- Organismos descentralizados.

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

III.- Fideicomisos.”

Por ello, a efecto de tener una vision completa de lo que seglin la ley a estudio forma la
administracion publica, y si ya se estudio la organizacion centralizada, es el caso de abordar
el estudio de cada uno de esos ‘“organismos paraestatales” que se mencionan en los
articulos 1° y 3°, transcritos en lo conducente.

Con la expedicion de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1976, se establecid que 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, todos ellos denominados entidades,
integran la Administracién Publica Federal.'

En virtud de que cada una de estas formas de organizacion presenta caracteristicas
particulares, seran analizadas por separado. A continuacion indicaremos algunos elementos

que les son afines:

a) Estan integradas por entidades independientes de la Administracion Publica
Centralizada.

b) Las entidades tienen funciones especificas, de interés publico.
¢) Se crean por un instrumento legal, ya sea del Legislativo o del Ejecutivo.
d) Tienen patrimonio propio.

e) En términos generales, tienen personalidad juridica diferente de la del Estado.

61 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo, Tercera reimpresion, Limusa
México 1991, p. 122
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f) Aunque no estdn sujetas a la jerarquia de la Administracion Centralizada, estdn
sujetas al control del Ejecutivo.*

1.3.4 ORGANOS DESCENTRALIZADOS.

Ahora, corresponde realizar el analisis correspondiente a los organos descentralizados,
cuya finalidad y objeto reside en agilizar la funcidn de dar los servicios que originariamente
corresponderia al Estado, pero este al no contar con los elementos necesarios para la
prestacion adecuada de este servicio se auxilia de aquellos entes que se encuentran como
auxiliares del mismo, pero lamentablemente en nuestro sistema juridico esta figura a
carecido de una correcta aplicacion, y debido a una falta de regulaciéon en la misma se a
utilizado en beneficio de algunos cuantos, y si a esto se le agrega el problema de los
sindicatos que en la mayoria de las veces impide la realizacion correcta de un servicio y
protege a aquellos servidores corruptos o carentes de conocimiento para la funcidn para la
cual se les contrata.

En la doctrina y todavia en la legislacién se habla de organismos descentralizados por
servicio, conservando asi la idea original de su creacion: organismos para prestar un
servicio publico. Estos son los que ahora forman parte de la administracion paraestatal y no
los de la descentralizacion regional.

Dos son las formas de descentralizacion administrativa que reconocen la doctrina y la
legislacion, nacional y extranjera: por servicio y por region. Esta ultima, de indole local,
que entre nosotros se ejemplifica con el municipio, se refiere a organismos que atienden
necesidades publicas de un area, zona o region del pais, dotados para ello de personalidad
juridica y patrimonio propios.*®

La descentralizaciéon es un procedimiento administrativo relativo a la organizacién de
entidades autonomas, en las cuales los poderes de decision que corresponde a los 6rganos
superiores se transfieren a una entidad administrativa, estableciendo un a relacion de tutela
sui géneris, que no es la de jerarquia.**

62 Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto y Manuel Lucero Espinosa, Compendio de Derecho Administrativo
Primer Curso, Porrua México, p. 138

63 Alfonso Nava Negrete, op. Cit., p.163

64 Serra Rojas, Andrés, op. Cit. p.782
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Pero en la obra del maestro Ernesto Gutiérrez hace una clasificacion de tres tipos:

A).-Descentralizacion por region o por territorio,
B).-Descentralizacion por servicio, y
C.-Descentralizacion por colaboracion.

A).-Descentralizacion por region o Territorio: E1 Municipio Libre.

Estimado D. Procopio, dijo la Licenciada Tofiofiofia, para no hablarle mucho de esta
materia por las razones que ya le di, y otras mas que le daré en seguida, le digo que la
descentralizaciéon por regidén o territorio se materializa en lo que se designa como

“municipio”, y las Carta Politica del pais le llama “municipio libre”.®’

Caracteristicas de municipio libre.

1°.- Es “persona”; es una persona moral, ficticia. Asi en el articulo 115 de ese
Maximo Ordenamiento, se dice en su fraccion II que:

“los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular teniendo como base de su division territorial Y DE SU
ORGANIZACION POLITICA y administrativa el municipio libre, conforme a las bases
siguientes:

II.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley.”etc.

2°.-De la misma fraccion II del articulo 115 antes transcrita, se obtiene la segunda
caracteristica, del municipio, y es la de que tiene “patrimonio”.

3°.- Tiene el municipio, al igual que toda persona, un nombre, y es el nombre con el
que conoce al territorio en que dicho municipio se asienta.

4°.-Tiene el municipio un domicilio, y éste viene a ser el lugar en donde residen los
miembros del ayuntamiento y al cual encabeza el presidente municipal.

5°.-Como el municipio es persona ficticia, persona que no se puede captar por
medio de los sentidos, entonces ¢l, no puede actuar por si mismo sino que, requiere
de personas fisicas que actiien en su nombre, lo representen y le administren su
patrimonio.®®

Los organismos descentralizados realizan dentro del marco de la Administracion publica,
ciertos fines especificos que corresponden al Estado. Comparten el poder del Estado en los

5 Gutiérrez y Gonzalez Ernesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo Mexicano Porrua,
México, p.409
5 Ibidem, p.412-413
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organismos descentralizados por regidon, pero no lo comparten en los organismos
descentralizados por servicios.

Los organismos descentralizados por region o territorial comparten el poder del Estado y
tienen el caracter de autoridad segun se desprende del Art. 115 Constitucional y
principalmente para la procedencia del juicio de amparo.

B).-Los organismos descentralizados por servicio realizan fines estatales
especificos, pero no tienen el caracter de autoridad. El juicio de Amparo es improcedente
contra actos de los organismos descentralizados por servicio, por no tener el caracter de
autoridad a que alude el articulo 103, fraccion I, de la Constitucion. Las leyes establecen
procedimientos para reestablecer el orden juridico violado.®’

Por su parte la materia de la descentralizacion administrativa se ha venido desarrollando en
nuestro pais en una forma irregular y sin la unidad de un sistema doctrinal o legislativo.
Esta multiplicidad de instituciones responde a varios propositos y a legislaciones de origen
diverso a nuestra legislacion, que forman un cuadro irregular de organizacion
administrativa.

Las diversas denominaciones empleadas por nuestra legislacion, que deben pasar por el
tamiz de una critica juiciosa que las define, son las siguientes:

L. Establecimientos publicos;

IL. Las comisiones y corporaciones;

I1I. Las instituciones de crédito constituidas con el caracter de Sociedad Nacional de
Crédito.

IV. Los institutos, patronatos, juntas, fondos, patrimonios y fundaciones, etc.
V. La Empresa Publica.

VL El fideicomiso.

VIL.  Las empresas e instituciones privadas de interés publico.®®

El Estatuto Legal del Servicio Publico Descentralizado debe comprender los conceptos
siguientes:

1. Por medio de una ley que expida el poder legislativo o un decreto administrativo, se
crea una persona juridica de derecho publico a la que se encomiendan fines de
interés general o la atencion de un servicio publico determinado.

57 Serra Rojas, Andrés, op. Cit. p.781
% Ibidem, p.793-794
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2. La nocion de personalidad juridica es indispensable para individualizar y fijar la
competencia limitada del o6rgano, pero no es exclusiva del régimen descentralizado,
por que existen formas centralizadas a las que les provee de personalidad juridica
para el ejercicio de sus funciones. Se le llama en este caso administracion
personalizada.

3. La ley debe regular la estructura y funcionamiento de la entidad descentralizada,
precisando sus fines, denominacidén, patrimonio, Organos, relaciones con su
personal, relaciones con los usuarios del servicio y demaés actividades propias de su
organizacion.

4. El régimen puede ser en unos casos exclusivamente de derecho publico y en otros
mixtos, es decir, se acepta la aplicacion del derecho privado en ciertos aspectos de
sus relaciones, principalmente mercantiles cuando se trata de una empresa que
realiza actividades comerciales o industriales como Petréleos Mexicanos. Alun su
forma de organizacion puede adoptar el régimen de una sociedad mercantil,
principalmente la sociedad andnima, pero su régimen en general es de derecho
publico.

5. El Estado debe sefialar cuales son las relaciones o vinculaciones entre la institucion
y el poder central, por que con ellas se precisa su verdadera naturaleza de 6rgano
descentralizado.

Para alcanzar esta categoria de organismos descentralizados se deben satisfacer algunas
otras condiciones:

a) Sefialar con precision los fines y facultades que le corresponden de acuerdo con
el orden juridico imperante. La autonomia.

b)Seleccionar cuidadosamente el servicio publico de orden técnico o actividad
administrativa que se le encomiende. La autarquia.

c) Precisar las condiciones del personal técnico especializado que tendré a su cargo
la direccidon y manejo del servicio.

d)Romper los vinculos de jerarquia, dependencia o relacion directa con el poder
central, el cual respeta su autonomia técnica para alcanzar los fines que la ley se
propone, con las limitadas intervenciones oficiales necesarias para mantener la
unidad de la politica financiera del Estado. El autogobierno.

e) Sefalar las facultades de control y vigilancia que se reserva el poder central,
necesarias para la revision de los actos de esos organismos. El somentiemiento al

control estatal.

f) La aplicacion de la ley de responsabilidades.
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6. No son aplicables los principios de derecho privado a las instituciones
descentralizadas, pues se crea un estricto régimen de derecho publico al efectuar el
Estado sus bienes a proposito del interés general.

7. Las relaciones de un organismo descentralizado con el publico pueden en
determinadas ocasiones regirse por el derecho privado. Es a la ley a la que
corresponde fijar estas situaciones como a la ley del petroleo o en la ley minera
vigentes. La tutela administrativa

8. Al liquidarse esas instituciones, los bienes que no han perdido su caracter de bienes
del Estado, vuelven al patrimonio general como bienes de dominio privado de la
federacion.

9. En la realidad de las instituciones descentralizadas vigentes, hay notables
diferencias, aquellas que exigen la propia naturaleza del servicio atendido.
Finalmente la vigilancia administrativa.®”

Cabe mencionar que las ventajas de la descentralizacion por servicio son las siguientes:

a).- El Estado tiene la certeza de que a través de un organismo especializado se da
una mejor satisfaccion al servicio publico, ya que lo van a prestar personas fisicas
con la preparacion técnica necesaria.

b).- La prestacion del servicio se va a desprender del centralismo burocratico, y las
mas de las veces o en gran niumero prestado por personal impreparado.

c¢).- Tiene facilidad en el manejo de su patrimonio, por que al tener patrimonio
propio y no confundirse con el patrimonio general del Estado, se puede disponer de
¢l con facilidad y aplicarlo mejor a la satisfaccion del servicio publico.

d).- Debe llegar un momento en la vida del organismo descentralizado al igual que
en una empresa privada en que sea autosuficiente, pague inclusive impuestos al
Estado, y tenga remanentes de operacion que le permitan ayudar al Estado en otros
ramos relacionados con el objeto para el cual se creo6 al organismo.

A lado de estas ventajas, hay también algunas desventajas de la descentralizacion por
servicio:

a).- En la realidad mexicana, por regla general este tipo de organismo se entregan
para su direccion a personas ineptas, que no solo no saben aprovechar las ventajas
antes anotadas, sino que llevan de hecho a la quiebra a los organismos, pues carecen
de sentido y nocion de lo que es el servicio publico, el servir a la colectividad.

% Ibidem, p.783-784
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b).- Los empleados al servicio del organismo descentralizado por servicio, al saber
que prestan un servicio que de manera inicial le corresponde prestar al Estado, se
creen intocables y se burocratizan y més cuando los apoya un sindicato que no tiene
tampoco nocidn de lo que es servir a sus trabajadores y al pueblo.

¢).- Rompen en cierta medida la idea de la unidad de la personalidad del Estado, y
llega un momento en que quieren tener tal fuerza, que se le enfrentan en cierta
medida al propio Estado, y en ligar de seguir la politica orientadora de éste, quieren
seguir la politica de su directivo, aunque no sea acorde con la del Estado.

d).- Son tan absurdos en ocasiones los funcionarios y personalidad de estos
organismos, que al existir dos 0 mas con funciones similares, se crean entre ellos
rivalidades que repercuten en el buen servicio, pero negativamente, V. g. como ha
sucedido entre Comision Federal de Electricidad, y la Compafiia Mexicana de Luz y
Fuerza del Centro, S.A. de C. V., uno descentralizado por servicio y la otra,
empresa de participacion estatal mayoritaria, pero ambos del sector paraestatal, en
que con alguna frecuencia se crean fricciones y rivalidades sobre quien debe, en
determinada zona territorial, prestar el servicio, desde luego mal servicio.

e).- Al ser, por regla general, tan irresponsables e inmorales los funcionarios a los
que se les encomienda el manejo de estos organismos, el patrimonio de los mismos
se ve seriamente afectada al igual que la calidad de los servicios es normalmente
mala, desvirtuandose asi todas las finalidades de la descentralizacion por servicio.”

C).- Los organos descentralizados por colaboraciéon no forman parte de la

administracion publica paraestatal, pues se clasifican como descentralizados.

Algunos de los organismos descentralizados por colaboracion son personas morales creadas
por los particulares, pero estdn formadas por socios especializados en una determina rama
del comercio, de la industria o de otra actividad similar, en un momento en que el Estado
requiere un informe, una opiniébn o un consejo sobre la materia de que se ocupa el
descentralizado por colaboracion, debe darle su opinion especializada al Estado, el cual asi
evita tener que contratar un experto en la materia, o tenerlo permanentemente a su servicio,
cuando en verdad solo se le requeriria de vez en vez y no permanentemente, un caso claro

. . . .71
de estos es la camara de comercio o de industria.’

Diferencias entre un organismo descentralizado por servicio y uno por colaboracion:

a).- El organismo descentralizado por servicio esta integrado en el sector paraestatal

de la administracion publica federal.

0 Gutiérrez y Gonzalez Ernesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo Mexicano Porrua,
México, p.425-426
! Ibidem, p.442
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El organismo o persona descentralizada por colaboracion, no forma parte del sector
paraestatal del Estado.

b).- El organismo o persona descentralizado por servicio, desempena su actividad en
beneficio directo del Estado y como parte del mismo sistema estatal.

La persona descentralizada por colaboracion desempena su actividad en beneficio
directo de ella y de tenerlos, en interés de sus socios, y no del Estado.

c).- El patrimonio del organismo descentralizado por servicio se forma con bienes
que le aporta el Estado, y al disolverse, esos bienes vuelven al caimulo de bienes de
dominio privado de la Federacion.

La persona descentralizada por colaboracién integra su patrimonio con las
aportaciones de sus socios, o si es persona fisica, con su patrimonio propio, y al
terminar la colaboracién, llegado el caso, después de pagados los acreedores que
hubiere, el remanente se reparte entre los que fueron socios.’

Era casi innecesario decir que las normas a que se sujetan los 6rganos centralizados son
fundamentalmente de derecho publico; desde el antiguo derecho romano asi se dijo y
reconocio. No sucede lo mismo con los descentralizados, hace falta comentarlo.

Privan las leyes administrativas como normativa que rige la actividad de los
descentralizados. Las principales son: LOAPF, LFEP, Ley General de bienes Nacionales,
Ley de Adquisiciones y Publicas, Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Stimanse al régimen
administrativo las leyes y decretos que crearon a los organismos.

Por la naturaleza del 4rea administrativa que cubre cada descentralizado se aplican otras
leyes. Por ejemplo, la reglamentaria del parrafo cuarto del articulo 27, en materia de
Petroleo, la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica, la Ley de Vias Generales de
Comunicacion, la Ley Federal de Cinematografia, la Ley General de Radio y Television, la
Ley General de Poblacion, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente y otras.

Pero también es de advertirse que frecuentemente los descentralizados someten su actividad
a normas del derecho civil y del derecho mercantil. A veces una accién se rige por los dos
tipos de normas, publicas y privadas.”

El Estado en sus relaciones con el organismo descentralizado procura asegurarles su
autonomia orgédnica y su autonomia financiera, dandoles los elementos necesarios para su
desenvolvimiento y los controles para mantener la unidad y eficacia de su desarrollo sobre
la base de la constitucion de un patrimonio —con bienes de la Federacion-, para la
prestacion de un servicio publico o la realizacion de otros fines de interés general.

7 Ibidem, p.445
3 Alfonso Nava Negrete, Derecho Administrativo Mexicano, p.171-172
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El organismo descentralizado relaja los vinculos de la centralizacion administrativa al
mismo tiempo que le transfiere una competencia limitada para mantener su autonomia. A
estas entidades se les ha llamado por la doctrina instituciones periféricas, auto-
administracion indirecta o paraestatales, ya que logran esa autonomia al serles trasferidos
por la autoridad central, los poderes de decision que les sustraen del poder disciplinario y
de revocacion y no estan sometidas a la jerarquia administrativa.”

Por hoy se han seguido creando por “decreto” y puede decirse que es una practica
administrativa, como en los casos de la Conasupo, Aeropuerto, Abastos, el Metro y otros,
de todas maneras, la forma normal debera ser que ellos se formen de acuerdo con una ley.
Una ley de organizacién y funcionamiento administrativo, creadora de una situacioén
juridica general segura, que no podra ser modificada més que por un acto legislativo de la
misma naturaleza. Desde luego nos lleva a reflexionar que los organismos descentralizados
creados por una ley en ningun caso podran ser modificados por un decreto.

La ley es la forma normal de crear una institucion descentralizada y puede revestir formas
diversas entre otras las siguientes:

I. Por medio de una ley que en forma expresa cree una institucion
descentralizada y su régimen juridico, por medio de una ley que comprenda:
denominaciéon y fines, personalidad juridica, organizacidén, patrimonio,
régimen econdmico y financiero y relaciones con el Estado, sus trabajadores
y el publico.

2. Por medio de una ley administrativa que cree la institucion publica y reserve
su reglamentacion al Poder Ejecutivo, seria este el Unico caso que el

ejecutivo cumpliese con el “ejercicio de facultades administrativas™”

Como personas juridicas colectivas de derechos publicos, los organismos descentralizados
tienen las siguientes caracteristicas:

1. Son creados, invariablemente, por un acto legislativo, sea ley del Congreso de la
Union, o bien, decreto del Ejecutivo.

2. Tienen régimen juridico propio.

3. Tienen personalidad juridica propia que les otorga ese acto legislativo.
4. Denominacion.

5. Lasede de las oficinas y dependencias y ambito territorial.

6. Tienen 6rganos de direccion, administracion y representacion.

™ Serra Rojas, Andrés, op. Cit., p.780
” Ibidem, p.785
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7. Cuentan con una estructura administrativa interna.
8. Cuentan con patrimonio propio.
9. Objeto.

10. Finalidad.

11. Régimen Fiscal.”

Aun en aquellos casos en que la ley concede la méxima autonomia a un ente publico,
digamos en el caso de la Universidad Nacional Autonoma de México, siempre se reserva el
Estado la facultad para modificar ese régimen juridico por medio de la ley, o retirar el
subsidio anual si asi lo cree conveniente. Este subsidio por otra parte no le otorga derecho
de intervencion.

Es muy importante sefialar que una ley que organiza un ente publico puede ser totalmente
derogada. En este caso puede subsistir el organismo y mantener su organizacion, pero
pierde su caracter de organismo descentralizado y surge —si no se dispone lo contrario- una
entidad de diversa naturaleza técnica o funcional. Para éste caso se requiere un mandato
expreso que defina la nueva situacion juridica, pues los bienes de esas instituciones, al
liquidarse, son bienes de dominio privado de la federacion, en los términos sefialados en la
Ley General de Bienes Nacionales.”’

Pues bien en este punto cabe hacer un paréntesis para mencionar las diferencias entre un la
desconcentracion y la descentralizacion administrativa.

Desconcentracion Descentralizacion
1. Organo inferior subordinado a una 1. Organo que depende indirectamente
Secretaria, o a la Presidencia. del Ejecutivo Federal.
2. Puede contar o no con personalidad 2. Tiene invariablemente personalidad
juridica. juridica,
3. Puede contar o no con patrimonio propio. 3.- Siempre tiene patrimonio propio.
4. Posee facultades limitadas. 4. Posee facultades mas autonomas

78

Por ultimo, queremos comentar que la Universidad Nacional Auténoma de México, en
nuestra opinidn, es el unico organismo en México que todavia conserva su autonomia, ya
que la administracion central no esta representada en su junta de gobierno, tampoco hay
jerarquia de las autoridades universitarias respecto de las centrales; la Universidad cuenta

7 Miguel Acosta Romero, op. Cit., p.226-227
7 Serra Rojas, Andrés, op. Cit., p.782
8 Miguel Acosta Romero, op. Cit., p.215
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con el patrimonio que el propio Estado le asignd y con el subsidio que anualmente le otorga
la Federaciodn, Ginicos nexos que encontramos entre ambas estructuras.’

Finalmente queremos insistir en este criterio dirigido tanto al legislador como al Poder
Ejecutivo Federal: no todas las materias administrativas son susceptibles de
descentralizacion. Unas por que rompen la unidad de la accion gubernamental otras por que
es mas util mantener la estricta jerarquia administrativa.®

Es muy importante sefialar que una ley que organiza un ente publico puede ser totalmente
derogada. En este caso puede subsistir el organismo y mantener su organizacion, pero
pierde su caracter de organismo descentralizado y surge —si no se dispone lo contrario- una
entidad de diversa naturaleza técnica o funcional. Para éste caso se requiere un mandato
expreso que defina la nueva situacion juridica, pues los bienes de esas instituciones, al
liquidarse, son bienes de dominio privado de la federacion, en los términos sefialados en la
Ley General de Bienes Nacionales.*'

1.3.5 EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL

Las empresas de participacion estatal mayoritaria, también conocidas como empresas
publicas o establecimiento publicos, como se les denomina en Francia, se desarrollaron en
Meéxico a partir de la Segunda Guerra Mundial, en que el Estado vio la necesidad de
intervenir en areas determinadas de la produccion, independientemente de la necesidad de
ocupar las empresas transnacionales que pertenecian a paises con los que México se
encontraba en guerra. Posteriormente el Estado fue administrando aquellas que adquiria
ante su inminente cierre, con el fin de proteger fuente de empleo, una rama de la industria o
una zona econoémica del pais.®

Estas empresas en primer término, deben regirse por su estatuto, pero siempre deben

observar lo que establece la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, ya que ella

sefiala los principios fundamentales de su estructura, organizacion, funcionamiento y
83

control.

“Articulo 1°.- La presente Ley establece las bases de organizacion de la Administracion
Publica Federal, centralizada y paraestatal.

” Ibidem, p.236

% Serra Rojas, Andrés, op. Cit., p.784

8 Ibidem, p.782

82 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo, Tercera reimpresion, Limusa
México 1991, p. 125

% Ibidem, p. 127
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La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la Administracién
Publica Centralizada.

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.”

Luego en el articulo 3° de la misma ley se lee:

“El Poder Ejecutivo de la Unidn se auxiliara en los términos de las disposiciones legales
correspondientes, de las siguientes entidades de la administracion publica paraestatal:

I.- Los organismos descentralizados.

II.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguro
y de fianzas, y

II1.- Fideicomisos.”
Pero después en el articulo 46, se encuentra que el mismo legislador, dice que:
“Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes:

I.- Las sociedades nacionales de crédito, constituidas en los términos de su legislacién
especifica;

II.- Las sociedades de cualquier naturaleza incluyendo las organizaciones nacionales de
crédito, asi como las instituciones nacionales de seguros y fianzas, en que se satisfagan
alguno o varios de los siguientes requisitos:

A).- Que el Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatales conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del capital social.

B).- Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos representativos de
capital social o de serie especial que s6lo puedan ser suscritas por el Gobierno
Federal; o

C).- Que el Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrara a la mayoria de
los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien designar al presidente
o director general, o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio
6rgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritarias, las sociedades civiles, asi

como las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean Dependencias o
entidades de la Administraciéon Publica Federal o servidores publicos federales que
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participen en razdén de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o realicen
las aportaciones econémicas preponderantes.”

Llama mucho la atencion del texto del inciso a): aqui se separan gobierno federal y
entidades paraestatales, en forma equivoca o inexacta. Desde que se reformo el articulo 90
de la Constitucion, esta admitido que las entidades paraestatales son parte de la
administracion federal y que es obvio que ésta es parte del gobierno federal. Ademas,
hablar, en rigor juridico de gobierno federal es comprender no solo al Poder Ejecutivo, sino
también a los Poderes Legislativo y Judicial que no podrian figurar nunca como accionistas
en tales empresas. Es mas exacto hablar de administracion publica federal que engloba a
aquellas dos expresiones.™

Son empresas econdmicas en que el Estado y los particulares asocian sus recursos. Unense
capitales publicos y privados. Esta asociacion da paso a dos tipos de empresas: a) con
participacion mayoritaria del Estado y b) con participacion minoritaria del Estado. De
may(gSr o de menor participacién econdémica estatal, son empresas que siempre reflejaran
ésta.

% Nava Negrete, Alfonso, op. Cit., p. 177
% Ibidem, p. 173
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CAPITULO 11

EL FIDEICOMISO PUBLICO.
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2.1 ANTECEDENTES

Hipotesis sobre su origen.- El origen preciso del fideicomiso constituye uno de los
problemas mas controvertidos, todavia insoluto, de la historia del derecho. Hipdtesis en
conflicto le atribuyen origen romano, germano, aborigen y hasta ninguno en particular, que
expondremos a continuacion.

a) Romano.- Lo que més se asemejaba al uso expresaba Bacon en el siglo XVII era la fidei
commisio, pero no pretendia que el uso derivara de la institucion romana. En cambio, la
posicion prevaleciente en el siglo XIX antes de que surgiera la moderna escuela de
historiadores del derecho, segin lo hace notar Keeton, sostenia que el uso era la
contrapartida del usufructo o del fideicomiso romano. Siguiendo la conviccion de
Blackstone, autores como Perry en el ultimo tercio del siglo pasado comparten la
suposicion de que el antiguo fideicomiso habia sido el modelo del uso. Este punto de vista,
afirma Keeton, puede considerarse definitivamente superado, sobre todo a partir de las
investigaciones de Maitland que han demostrado como el término use deriva, no de la
expresion ad usus, sino de ad opus.

b) Germénico. El antecedente germanico del uso fue postulado por Holmes: el precursor del
feofee to uses encuéntrese en el truehand o salman, primitivo albacea a quien se
transmitirian bienes inmuebles en vida del duefio para que a su muerte se cumplieran los
fines previstos. También pensaba este autor que habiendo pasado a los tribunales
eclesiasticos, después de la conquista normanda la jurisdiccion sobre los bienes del decujus,
el origen de los usos podia en cierto grado atribuirse a dichos tribunales.

c) Aborigen. El uso nacid, para Maitland, de las reglas del common law relativas al
mandato, en realidad un mandato carente de formalidades, utilizado en un principio para
bienes muebles y que vino a cristalizar cuando la practica fue extendida a los inmuebles.
Holdsworth considera que el uso representaba una caracteristica del derecho inmobiliario
ingles poco después de la conquista de Guillermo de Normandia en 1066, de manera que,
cuando el canciller concede su proteccion al beneficiario de un uso, se limitaba a reconocer
y dar efectos a una relacion antigua, comun y bien entendida. A juicio de Ames, el uso fue
un producto del sistema juridico ingles, consecuencia logica de que “la equidad actia sobre
la conciencia”, y estimaba que el canciller al sancionar su exigibilidad juridica, se guiaba en
cierta forma por las antiguas acciones de account y detinue del common law.

d) Indeterminado. Las opiniones anteriores, en el sentir de Keeton, salvo en cuanto corrigen
interpretaciones erroneas de hechos historicos, estdn algo fuera de lugar. Por ejemplo, el
derecho ingles moderno asimila en varios aspectos la posicion del albacea a la del trustee,
pero seria tan falso pretender que el albaceazgo deriva del cargo de fiduciaro como
mantener la pretension inversa. Para este autor, la concepcidon bdsica del uso aparece en
diversos sistemas juridicos aunque la practica pueda en ciertos detalles mostrar diferencias
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considerables,; cuando determinadas personas se encuentran en la absoluta imposibilidad
de gozar de las ventajas esenciales de la propiedad y otras tropiezan con dificultades o
inconvenientes para ello, el jurista debe encontrar una solucidn, y asi como el jurista
romano de tiempos de Augusto desarrollo el fideicomiso, el jurista inglés de la Edad Media
desenvolvio el uso y buscd a un funcionario que le protegia. Otro tratadista, Potter, estima
que los esfuerzos para atribuir al uso origenes precisos y definidos no toman en cuenta el
desconocimiento prevaleciente acerca de la primitiva jurisdiccion del canciller y que el acto
de entregar bienes a una persona para que los emplee en beneficio de otra es inherente a la
naturaleza humana, pudiendo observarse a diario, aun entre nifios, inocentes de toda
concepcion juridica.’

Nosotros consideramos como fuente de nuestro fideicomiso al trust por ello nos
dedicaremos brevemente a dar una nocion de su aspecto, origen naturaleza y estructura.

La palabra “trust” tiene varios sentidos distintos y su contenido es generalmente impreciso.
Con el fin de evitar obscuridades y confusiones es indispensable describirlo primeramente.
Por el momento no se trata, ni de dar una definicion ni de hacer un analisis juridico. Nos
delimitamos a hacer aqui una mera descripcion para dar una primera idea general de lo que
se trata.

Un propietario o un acreedor llamado “settlor”, transfiere todo o parte de sus bienes o de su
crédito a un tercero llamado “trustee”, o bien, el “settlor” simplemente declara que en
adelante, serd “trustte” de los bienes cuya plena propiedad tenia hasta entonces, o de los
créditos de los que era titular. Pero que haya o no transferencia, para que haya “trust”, se
requiere que haya una “res”, es decir, un elemento activo de patrimonio sobre el que pueda
recaer. La “res” es pues, un derecho patrimonial; poco importa que sea mueble o inmueble,
corporeo o no.

Se necesita no solo que el “trustee” tenga una “res”, es indispensable, ademads, que se le
diga qué hacer con ella. Sino se le asigna una mision, no es sino una persona inutilmente
interpuesta y desaparece. En cambio, la mision del “trustee” puede ser sumamente amplia y
tan variada como se quiera. Puede consistir simplemente en administrar la “res” en
provecho de un individuo designado como beneficiario, “cestui que trust”, “cestui” o
abreviado “c.q.t.”; puede asimismo tener por objeto garantizar la vida de una institucion de

beneficencia, realizar una nueva idea, alcanzar un ideal, erigir estatuas, etc.

Asi pues, puede crearse un “trust” para un viejo sirviente, durante su vida, para que se
digan misas por el reposo del alma de un difunto pariente, para los menores huérfanos de
unja ciudad, para cuidar de los perros que se dejan en la propia casa al morir, para erigir un
monumento al primer marido de la esposa, etc.

El “trustee” no es pues, un administrador. En ocasiones es mucho menos, cuando su
funcion es andloga a la de un depositario. En otras con frecuencia, es mucho més. Son
numerosos los “trusts” en que los poderes de apreciacion dejados al “trustee”, son
considerable: por ejemplo, es frecuente encontrar en un acto constitutivo de “trust” o “trust

! Batiza, Rodolfo, “El Fideicomiso Teoria y Practica”, Editorial JUS, 5° Edicion, México, 1991, p. 34-36.
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deed” una clausula conforme a la cual el “trustee” podra entregar la parte del capital que
juzgue util al hijo del “settlor” difunto, o comprar “un negocio” si estima que sea
conveniente para el nifio. La misidn rebasa singularmente la gestion de una fortuna puesto
que coloca al “trustee” en el lugar del padre. Puede aun ser mas amplia, pues en numerosas
ocasiones, es el mismo “trustee” el que, dado el alcance de su mision, debe determinar el
destino que haya de darse a los fondos que tiene en sus manos. Por ejemplo: en el “trust’de
Andrew Carnegie, constituido para procurar el establecimiento de una paz permanente en el
mundo, es el “trustee” quien debe personalmente, decidir como han de emplearse los
fondos para alcanzar el objetivo que se le ha sefialado.

Sino puede reducirse al “trustee” al papel de administrador, tampoco puede administrarsele
a un mandatario. Primeramente, en multiples casos —lo indicaremos brevemente en un
momento-, el “trust” queda creado por ley, sin que haya “settlor” que puede tener el papel
de mandante. Ademas, una vez constituido el “trust”, el “settlor” ya no tiene, a menos de
estipulacion expresa, ningiin derecho sobre el “trust”; le es extrafio; no puede ni revocar al
“trustee” ni exigirle cuentas ni darle instrucciones. Por fin, si la “res” consiste en bienes
susceptibles de propiedad, es en el “trustee” en quien descansa tal derecho, es su nombre el
que aparece en los registro relativos y el que se sefala para los procedimientos que hayan
de emplearse para la salvaguardia de los bienes materia del “trust”; cuando contrata por el
“trust” es €l quien se compromete;: sin embargo, a pesar de ello, si el “trustee” es necesario
para el funcionamiento del “trust”, no lo es ni para su existencia ni para su validez; cuando
el acto constitutivo omite designar un “trustee”, el “trust” no por ello deja de ser valido y el
tribunal es el que lo designa.

El “trustee” no tiene sino un deber: cumplir la mision que se le encomienda. A pesar de
ello, no esta obligado a la consecucidon del objetivo que se le asigna, con los riesgos
consiguientes: no es un asegurador; debe tan solo hacer lo que un buen padre de familia
haria en circunstancias semejantes para lograrlo. Si a pesar de ello, no lo consigue, no
incurre en responsabilidad. Si obra correctamente, no tiene nunca que pagar con sus propios
fondos.

El “trust” crea no solo derechos validos entre las parte; “settlor”, “trustee”, “cestui”; sin
derechos oponibles a terceros. En consecuencia los bienes que forman parte de ¢l, no
constituyen prenda de los acreedores del “trustee”, no pasan a sus herederos y no pueden
ser ni legados ni donados por ¢l; en una palabra, no estan en su patrimonio y a pesar de ello,
¢l es el tinico que puede venderlos, alquilarlos o gravarlos con derechos reales. El “cestui”
puede, no obstante, obrar en su propio nombre en contra de terceros, si el “trustee” rehtsa
hacerlo, estd ausente, o incapacitado. Si el “trustee” aprovechandose de su titulo de
“propietario” vende fraudulentamente la “res” a un tercero de mal fe, el “cestui” puede
deducir sea una accion reivindicatoria contra dicho tercero, sea un privilegio sobre el precio
de venta en poder del “trustee”. Ello no obstante si el tercero es de buena fe y a dado una
contrapartida, el beneficiario no tiene recurso alguno en su contra.

“Si se pregunta uno para qué sirve el “trust”, pude casi responderse “para todo”. Es mas
indispensable que el té para la vida inglesa o el “base-ball” para la vida americana. ;Se
trata de proteger a un prodigo contra su generosidad? Se legan los bienes que se le
destinan a un “trustee” con la obligacion de entregarle sus rendimiento. ;jQuiere
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constituirse una dote inalienable? Se procede del mismo modo ;jQuiere constituirse un
cartel? Se transfiere la mayoria de las acciones de varias sociedades a un comité de
[z » . . . .7 . . .

trustees” que garantizan la unidad de direccion sin conservar los dividendos.

¢ Quiere darse equivalente de un usufructo o hacer una substitucion? Se transmiten los
bienes a X en “trust” a favor de A, durante su vida, debiendo entregarse a B en plena
propiedad, al fallecimiento de A. ;Se pretende sustituir las reglas a veces rigidas de las
quiebras por un sistema mas flexible, mas “businesslike”? Se obliga al deudor a transmitir
su comercio a un “trustee”’ que debera venderlo o administrarlo en provecho de los
acreedores ;Quiere constituirse una sociedad sin someterse a las reglas que rigen la
materia? Lo s asociados ceden el activo que quieren poner en comun a “trustees”, en
“trust” para ellos mismo o para los portadores de titulos que emitan.

¢ Quiere protegerse a los portadores de obligaciones y garantizarles por medio de hipoteca
a partir del dia de la emision? El “trust” reemplazard ventajosamente nuestras sociedades
civiles. ;jquiere uno simplemente descargarse de la administracion de los propios bienes?
Por medio del “trust” se conseguira este objetivo mucho mejor que por virtud de un
mandato. Pero esto no es todo: los tribunales han querido, como los particulares sacar
partido del “trust”; por un ajusta revancha, han querido que esta institucion que
frecuentemente sirve para eludir la ley y —como vamos a verlo-, debe so origen al ingenio
de los defraudadores, fuese igualmente utilizada para sancionar la legalidad.

Asi fue como nacio al lado de los “express trust” que acabamos de mencionar, la teoria de
los “constructive trusts” que ha pesar de la contradiccion conceptual constituyen
privilegios creados por la jurisprudencia. Fdacilmente, se comprende, como puede el
“trust” cumplir esta mision, puesto que permite hacer salir bienes del patrimonio del
deudor para afectarlos especialmente en garantia del acreedor: asi como por ejemplo, si X
se ha vuelto propietario de un caballo por medios ilegales que le obligarian en derecho a

retransmitir su propiedad a Y,...la “equito” constituira a X ‘“constructive trustee” por
)J2
Y.

Del modo descrito, tanto por sus caracteristicas como por la multiplicidad de sus funciones,
el “trust” a primera vista aparece como una institucion original que no puede asimilarse a
ninguna de las que conocemos en nuestro derecho. Este aspecto de originalidad tiene su
fuente y su explicacion en la historia misma del “trust”.

Algunos historiadores han intentado demostrar que el origen del “trust” se encontraba en el
“fidei commissum” romano, en tanto que otras han pretendido ver su origen en el
“Treuhand” o “Salman” germanico. Si bien es probable que una y otra instituciones hayan
tenido cierta influencia, parece, sin embargo, que ninguna de las dos ha sido determinante y
que haya que buscar fuera del dominio juridico el origen profundo de los “trusts”.

Remontémonos, en efecto, a la época en que los primeros fueron creados. El poder central,
todavia joven y débil siente que dos fuerzas se le oponen: las congregaciones religiosas y
los feudatarios. Para limitar la fuerza de las primeras utiliza el “statute of mortmain” o ley

2 Lepeulle, Pierre, “Tratado Teorico Practico de los Trust”, Editorial Porraa 1° Edicion,México 1975,p.7-8
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sobre la mano muerta; para mantener a los segundos bajo su imperio, confisca los bienes de
los vasallos que toman las armas contra €l.

A la fuerza hay que oponer la astucia: los monjes aconsejan secretamente a las almas
piadosas y caritativas que hagan donaciones a terceros que se inclinan a favor de las
congregaciones y los nobles antes de emprender la guerra contra el sefior soberano feudal,
seden sus feudos a un amigo de confianza ;Acaso tenian los monjes reminiscencias de los
muy vagos estudios de derecho romano que habian podido hacer? ;Es posible que el origen
germénico de los nobles les hubiese dado la idea de hacer una falsificacion del “Treuhand™?
No es esto absolutamente imposible pero si extremadamente improbable. Importar una
institucion juridica desconocida en un pais es, en efecto, una operacion de las més delicadas
y de las mas aventuradas.

Nunca se sabe si los jueces nacionales la aceptaran y en caso de hacerlo, hasta qué punto
deformaran la institucion extranjera: por lo demads, nunca se ha presentado la operacion
bajo semejante aspecto y no conocemos decision judicial alguna que lo indique. En
realidad, sino se toman en cuenta mas que datos indubitables de la historia, no encontramos
ninguna técnica juridica en el origen del “trust”. Por ejemplo, cuando es sefior ha
transmitido sus bienes a un amigo, ya no es nada, jy lo sabe! No es al derecho al que pide
proteccion, es a la amistad; jno es por nada por lo que “trust” significa confianza! En todos
los tiempos y en todos los paises, los hombres — afortunadamente- han visto mas alla de las
reglas juridicas y a veces han confiado tanto o mas en una palabra de honor que en una
obligacion juridica estricta.

Del mismo modo, los hombre también han confiado en circunstancias graves, cuanto mas
valioso tenian a su mejor amigo, haciéndole sus ultimas recomendaciones: los cruzados,
antes de hacer coser la gran cruz sobre su pecho; los islandeses, antes de zarpar para un
dilatado viaje; el noble, antes de empuiar las armas contra su sefior, se veian con frecuencia
impelidos a confiar sus bienes, su mujer y sus hijos al amigo fiel que quedaba cerca de su
hogar. No era el derecho, sino del corazén humano del que se fiaban. Si el corazén no se
hallaba tan alto como lo habian creido, si el amigo les habia traicionado, no tenian recurso
alguno ante los tribunales: el asunto se zanjaba de hombre a hombre, en una palabra, en la
base del “trust” no se encuentra sino la eterna astucia de la interpdsita persona: astucia tan
rudimentaria como torpe, puesto que consistia en ponerse a merced de un hombre de paja;
no es la astucia del jurista que se refugia en la ingeniosidad de una construccién técnica,
sino en el ultimo recurso de quienes buscan en la amistad la proteccion que el derecho se
negaba a otorgarles. Es también una astucia que puede servir en todos los dominios. Asi, el
ejemplo de los nobles que transmitian sus bienes a terceros para su “uso” (es el término que
precede al “trust”) fue seguido cada vez con mas frecuencia.’

Asi llegamos al trust angloamericano que es el antecedente inmediato de nuestro marco
legal en cuanto al fideicomiso de cual daremos sus acepciones econdmica y juridica.

El empleo general de la palabra trust a desbordado, desnaturalizandola, su connotacién
juridica y estricta, para darle sobre todo un matiz econémico, debido a la circunstancia mas

3 Lepeulle, Pierre, “Tratado Teorico Practico de los Trust”, Editorial Porraa 1° Edicion,México 1975,p.9-13.
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o menos fortuita de que hace algo mas de un siglo la compaiiia Standard Oil y algunas otras
empresas adoptaron para constituirse la forma legal conocida por Massachussets o business
trust. De ahi que el término fuera primero asociado y mads tarde identificado con las
poderosas organizaciones cuyas tendencias y practicas monopolistas se dirigian a suprimir
la libre competencia mediante el acaparamiento de la produccion, la regulacion del
abastecimiento y la fijacion de los precios.*

Asi llegamos al “uso como antecedente del trust”. El trust moderno, como afirma Maitland,
se desarrollo del antiguo use que consistia en una transmision de tierras realizada por acto
entre vivos o por testamento a favor de un prestanombre, quien las poseeria en provecho del
beneficiario o cestui. La palabra use sefiala dicho jurista, es un término curioso que podria
decirse a equivocado su propio origen; pudiera pensarse que proviene del latin usus, pero
en realidad, deriva de opus y desde tiempos remotos en los siglos VII y VIII, como puede
comprobarse en documentos juridicos lombardos y francos, encontramos en el latin barbaro
o vulgar ad opus como equivalente a “en su representacion”. La expresion conviertese en el
francés arcaico en al oes, ues que en la pronunciacion inglesa se confunde con use,
permaneciendo ad opus en el latin escrito.”’

Ya dentro de nuestro pais la legislacion sobre la materia a sufrido distintos cambios a través
de nuestra historia teniendo al proyecto realizado por Limantour como el primer
ordenamiento que en nuestro contemplaba esta materia, mismo que iremos desglosando a
continuacion.

EL “PROYECTO LIMANTOUR”.

Con fecha 21 de noviembre de 1905 el entonces Secretario de Hacienda, Sr. Limantour,
envié a la Camara de Diputados del Congreso de la Union una “Iniciativa que faculta al
Ejecutivo para que expida la ley por cuya virtud pueda constituirse en la Republica
Instituciones Comerciales encargadas de desempefiar las funciones de agentes
fideicomisarios”, de la cual era autor el Sr. Jorge Vera Estafiol.

El proyecto de ley venia precedido de una explicacion, especie de Exposicion de Motivos,
en la que se expresaba que para quienes seguian de cerca el giro y desenvolvimiento que en
nuestro pais han tomado los negocios comerciales, no ha pasado inadvertida la falta de
ciertas organizaciones especiales que en los paises anglosajones se denominan ‘“trust
companyes” o compaiiias fideicomisarias, cuya funcion fundamental consiste en ejecutar
actos y operaciones en los cuales no tienen interés directo sino que obran como simples
intermediarios, ejecutando imparcial y fielmente actos y operaciones en beneficio de las
partes interesadas o de terceras personas.

La funcién genuina de estas instituciones es siempre la misma: interponer su mediacion
para asegurar su cumplimiento futuro, de buena fe, en condiciones eficaces y términos
convenientes, de las obligaciones creadas al amparo de un contrato o de un acto, funcién

* Batiza, Rodolfo, op. Cit., p. 27-28.
> Ibidem, p. 33.
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que puede desempefiarse como lo es, por individuos particulares; sin embargo, pasa
respecto de ellos lo que acontece respecto a la funcion del crédito que, aun cuando pueda
ser objeto de los actos de individuos particulares, desde el momento en que se trata de
organizar instituciones especiales que sistematicamente sirvan de intermediarios del
crédito, se hace necesaria una reglamentacion especial cuyo objeto es la garantia y
proteccion de los intereses confiados a esas instituciones.

Agregaba la explicacion que las relaciones cada vez mas estrechas en nuestra vida
comercial y la de los Estados Unidos de América, la influencia de capitales de ese pais
hacia el nuestro para desarrollar toda clase de empresas, asi como el adelanto y el
perfeccionamiento del sistema de transacciones en nuestra actividad general, han hecho
sentir al Poder Publico la necesidad de incorporar en nuestra legislacion la institucion que
tan favorables resultados y tan incontables servicios presta en los Estados Unidos y en otros
paises, necesidad a la cual responde la iniciativa, que por acuerdo del Presidente de la
Republica se sometia a la consideracion de la Camara.

La explicacion introductoria terminaba manifestando que la Secretaria de Hacienda Habia
estudiado las bases consignadas en el proyecto de ley que, de merecer la sancidén del Poder
Legislativo, permitiria al gobierno expedir un decreto autorizando la creacion de compaiias
fideicomisarias que, bajo una rigurosa inspeccion, podran prestar importantisimos servicios
al publico.

A la vez concluia, la ley que se trata de expedir consignard los principios fundamentales del
fideicomiso en su mas amplia aceptacion, respetando sin embargo, aquellos otros principios
de nuestro derecho publico encaminados a impedir el estancamiento de la riqueza general,
Ginico peligro que puede tener el fideicomiso en algunas de sus aplicaciones.’

PROYECTO CREEL.

En 1924 revive el movimiento iniciado por el Proyecto Limantour algo mas de diez y ocho
afios antes. Transcurridas la agitada época revolucionaria, el pais entraba en una etapa
constructiva mas favorable para la recepcion de esa clase de ideas.

En la Convencion Bancaria celebrada en febrero del afio citado el Sr, Enrique C. Creel
expuso que se habia iniciado en la Republica la creacion de compafiias bancarias de
fideicomiso y ahorraos y que, autor del proyecto, se consideraba en el deber de dar algunos
informes acerca del funcionamiento de estas compaiiias (Trust and Saving Banks) en los
Estados Unidos, refiriéndose, mas que a los textos de la ley al procedimiento seguido en la
practica, a lo que ¢l habia visto y observado en aquel pais durante nueve afios.

Indicé el Sr. Creel que la principal de las operaciones que celebran esos bancos y que es
caracteristicas de las compaifiias de fideicomiso, consiste en la aceptacion de hipotecas, y
mas que de hipotecas, de contratos de fideicomiso de toda clase de propiedades, como de
compaiias, ferrocarriles, etc., y que otras operaciones consisten en recibir en fideicomiso
los bienes de las viudas, de los huérfanos y nifios y es asi como los bienes, muebles e

% Ibidem, p. 102-104.
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inmuebles quedan asegurados y administrados por una institucion de crédito y prestigio. El
Sr. Creel proponia diez y siete bases conforme a las cuales el Ejecutivo de la Union pudiera
expedir la ley general.”

LEY DE BANCOS DE FIDEICOMISO Y LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE
CREDITO Y ESTABLECIMIENTOS BANCARIOS DE 1926

La Ley de Bancos de Fideicomiso de 30 de junio de 1926, publicada el 17 de julio de ese
mismo afio, se refundio en la Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios de 31 de agosto, publicada el 29 de noviembre del mismo afio, cuyo estudio
comparativo realizamos a continuacion.

Desde el aspecto doctrinal, estas leyes siguieron fundamentalmente la doctrina planteada
por el jurista ALFARO, cuando en sus articulos 6 y 102 respectivamente, establece que "el
fideicomiso propiamente dicho es un mandato irrevocable en virtud del cual se entregan al
banco, con el cardcter de fiduciario, determinados bienes para que disponga de ellos o de
sus productos segun la voluntad del que los entrega, llamado fideicomitente, en beneficio
de un tercero, llamado fideicomisario".

Este precepto sigue los lineamientos del concepto elaborado por ALFARO, con la tnica
diferencia, que en estas leyes dice que los bienes se entregan y en cambio el jurista
panamefio nos dice que se transmiten.

En los articulos 7 y 103 correlativos, estas leyes prescriben que "El fideicomiso sélo puede
constituirse con un fin licito, esto es, que no sea contrario a la ley ni a las buenas
costumbres". Esta misma limitacidon subsiste en la legislacion vigente, como mas adelante
veremos, dentro de este mismo capitulo.

El caracter especial que se le da al mandato contenido en fideicomiso y la transmisiéon o
entrega de bienes o derechos, se corrobora en los articulos 12 y 108 de las leyes que
estudiamos, cuando establecen que "los bienes entregados para la ejecucion del
fideicomiso, se consideran salidos del patrimonio del fideicomitente, en cuanto sea
necesario para dicha ejecucion o por lo menos gravados a favor del fideicomisario. En
consecuencia, no seran embargables ni se podra ejercitar sobre ellos accion alguna en
cuanto perjudique al fideicomiso. Lo dispuesto en este articulo no impedird que se demande
la nulidad del fideicomiso cuando éste se haya constituido en fraude de acreedores, o sea
ilegal por otros motivos".

La unica limitacion que estas leyes imponen respecto a los bienes y derechos que pueden
ser materia del fideicomiso, es aquella que se refiere a los derechos cuyo ejercicio sea de
caracter personalisimo e intransmisible por su naturaleza o por disposicion expresa de la ley
(arts. 13 y 109 respectivamente).

Dichos articulos agregan en su parte final que "el fideicomiso constituido sobre bienes
inmuebles deberd ser inscrito en la seccion de propiedad, si hubiere translaciéon de dominio,

7 Ibidem, p. 105-106
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o en el de hipoteca, en caso contrario, del respectivo Registro Publico, y s6lo producira sus
efectos contra tercero desde la fecha de su inscripcion, la cual contendra las instrucciones
dadas por el fideicomitente al banco para la ejecucion del fideicomiso, asi como las
facultades que le haya concedido. Para la inscripcion en el registro, se debe presentar
también el documento en que conste la aceptacion del banco".*

LEY GENERAL DE TITULOS Y OPERACIONES DE CREDITO DE 1932.

Esta ley, de fecha 26 de agosto de 1932 se publico en el Diario Oficial del 27 del mismo
mes y afio, y entrd en vigor a partir del 15 de septiembre de 1932. El legislador en su
exposicion de motivos, indica que dicha ley conserva en principio, el fideicomiso expreso a
que alude la ley de instituciones de 1926, procurando corregir “los errores o lagunas mas
evidentes”.

La implantacion de esa institucion juridica en nuestro sistema legal, agrega el legislador,
“significara de fijo un enriquecimiento del caudal de medios y formas de trabajo de nuestra
economia”. Unicamente se importa el fideicomiso expreso porque “los fines sociales que el
fideicomiso implicito llena en paises de organizacion juridica diversa de, la nuestra, pueden
ser cumplidos aqui, con notorias ventajas, por el juego normal de otras instituciones
juridicas mejor constituidas. En cambio, el fideicomiso expreso puede servir a propdsitos
que no se lograrian sin ¢l, por el mero juego de otras instituciones juridicas o que exigirian
una complicacion extraordinaria en la contratacion”. Este, es el preambulo de la ley
vigente.

En los articulos 346 y 347, se encuentra explicada la naturaleza del fideicomiso, que el
legislador de 1932 le atribuye siguiendo la teoria dominante de esa época, sostenida por el
autor francés Pierre LEPAULLE. Dichos preceptos nos dicen que “En virtud del
fideicomiso, el fideicomitente destina ciertos bienes a un fin licito determinado,
encomendando la realizacion de ese fin a una institucion fiduciaria”. El art. 347 agrega que
“el fideicomiso sera valido aunque se constituya sin sefialar fideicomisario, siempre que su
fin sea licito y determinado”.

Aunque el fideicomiso unicamente se perfecciona con la destinacion de ciertos bienes a la
realizacion de un fin encargado a una institucion fiduciaria, mas adelante, el articulo 356
agrega que “la institucion fiduciaria tendra todos los derechos y acciones que se requieran
para el cumplimiento del fideicomiso, salvo las normas o limitaciones que se establezcan al
efecto, al constituirse el mismo; ...” Con esto aclaramos que aparte de la destinacion de
ciertos bienes a un fin determinado, la titularidad de los mismos no queda vacante como
quiere LEPAULLE, al pretender crear un patrimonio de afectacion carente de titular, que
en nuestro régimen juridico no puede existir, sino que los bienes y derechos que se afectan
en el fideicomiso, necesariamente se tienen que transmitir al fiduciario, quien a su vez esta
obligado a “cumplir dicho fideicomiso conforme al acto constitutivo”. Esta obligacion no la
podria cumplir el fiduciario si no fuera titular de los bienes o derechos que forman la
materia del fideicomiso.

8 Villagordoa Lozano, José Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porraa, 2° Edicion,
México, 1982, p. 40-41.
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El articulo 357 establece las causas de extincion del fideicomiso: 1. Por la realizacion del
fin para el cual fue constituido; II. Por hacerse éste imposible; III. Por hacerse imposible el
cumplimiento de la condicién suspensiva de que dependa o no haberse verificado dentro
del término sefialado al constituirse el fideicomiso, en su defecto, dentro del plazo de 20
afos siguientes a su constitucion; IV. Por haberse cumplido la condicion resolutoria a que
haya quedado sujeto; V. Por convenio expreso entre el fideicomitente y el fideicomisario;
V1. Por revocacion hecha por el fideicomitente cuando éste se haya reservado expresamente
ese derecho al constituir el fideicomiso, y VII. En el caso del parrafo final del arto 350, que
dice: “El fideicomitente podra designar varias instituciones fiduciarias para que conjunta y
sucesivamente desempetien el fideicomiso, estableciendo el orden y las condiciones en que
hayan de sustituirse. Salvo lo dispuesto en el acto constitutivo del fideicomiso, cuando la
institucion fiduciaria no acepte, o por renuncia o remocién en el desempeno de su cargo,
deberd nombrarse otra para que lo sustituya. Si no fuere posible esta sustitucion, cesard el
fideicomiso.”

Si comparamos este precepto con los correspondientes de las leyes de 1926, vemos que el
contenido del articulo 357 es mas completo que los preceptos correlativos de las referidas
leyes de 1926, porque prevé la revocacion del fideicomiso, hecha por el fideicomitente
cuando se haya reservado ese derecho en el acto constitutivo del mismo. Esta facultad sobre
la revocabilidad reservada al fideicomitente, se deriva del fideicomiso mismo, cuando es un
acto juridico unilateral, porque a través del mismo el fideicomitente realiza una liberalidad
al fideicomisario, o cuando se trata de un fideicomiso testamentario. Una nueva causa de
extincion se encuentra prevista en este articulo, cuando por renuncia o por falta de
aceptacion del fiduciario, se haga imposible su sustitucion.’

LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO Y ORGANIZACIONES
AUXILIARES

Esta ley, de fecha 3 de mayo de 1941, se publico en el Diario Oficial del 31 del mismo mes
y se encuentra en vigor a partir del 2 de junio de ese mismo afio de 1941. Las operaciones
fiduciarias se reglamentan en los articulos 44 a 46, 126, 127 y 135 a 138.

Tiene especial importancia para, nosotros el analisis de la fraccion II inciso c¢) del articulo
45, porque confirma la naturaleza del fideicomiso que qued6 trazada en los articulos 352,
356 y 357 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, ya que al tratar de las
reglas a que se someterd la actividad de las instituciones fiduciarias y al indicar en la
fraccion 11 la proporcion de las responsabilidades de dichas instituciones, con relacion a su
capital, sostiene la tesis de que el fiduciario es el titular de los derechos fideicomitidos,
pues sefiala especialmente en el inciso c¢) que “cuando se trata de operaciones de
fideicomiso por las que la institucién ejercite como titular derechos que le han sido
transmitidos con encargo de realizar determinado fin...”. En este precepto legal el legislador
expresamente sefiala el funcionamiento juridico del fideicomiso, al sefialar que por esta
operacion hay transmision de derechos al fiduciario, para la realizacion del fin determinado.

? Ibidem, p. 45-46
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PROYECTO DE REFORMAS AL CAPITULO V TITULO II DE LA LEY GENERAL
DE TiTULOS Y OPERACIONES DE CREDITO, ELABORADO POR LA
ASOCIACION DE BANQUEROS DE MEXICO

Esta Asociacion, aprovechando veinte afios de experiencia en México de estarse aplicando
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, formd dos comisiones para que
revisaran y estudiaran las reformas legislativas del fideicomiso, con un afdn de resolver los
multiples problemas que han surgido en la practica con la aplicacién de la vigente ley de
titulos, ocasionados por la insuficiencia de su reglamentacion. Para resolver en forma casi
exhaustiva los problemas mencionados, se traz6 la ultima comisién un programa triple,
relativo a la revision de la legislacion sustantiva, a la insuficiente legislacion adjetiva que
contiene la Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares y a los
aspectos fiscales del fideicomiso. Actualmente esta Gltima comision encargada del estudio
de las reformas, que se establecid desde 1949, ha emitido su dictamen unicamente sobre la
primera parte de su plan.

El trabajo elaborado por la comision es del todo encomiable y presenta soluciones a
muchos problemas no previstos en la ley actual.

El articulo 346 de este proyecto, superando a la ley vigente y a las leyes de 1926, nos dice
que “en el fideicomiso la institucion fiduciaria adquiere la titularidad de un derecho que le
transmite el fideicomitente, y estd obligada a ejercitarlo para la realizaciéon de un fin o en
interés del fideicomisario”. El articulo 347 agrega que ‘“el fideicomiso serd valido aun
cuando no se designe fideicomisario siempre que se constituya para la realizacion de un fin
licito y determinado”; en semejantes términos se encuentra establecida esta situacion en la
ley vigente. Estos articulos hay que relacionarlos con el articulo 362 que dice: “la
institucion fiduciaria tendra las facultades que le corresponden como titular del patrimonio
del fideicomiso...".

En los articulos transcritos nos encontramos trazada claramente la doctrina que nos parece-
mas acertada sobre la naturaleza del fideicomiso. "

EL FIDEICOMISO EN EL PROYECTO DEL CODIGO DE COMERCIO

La Comision de Legislacion y Revision de Leyes de la antigua Secretaria de Economia, que
elaboro el Proyecto del Coédigo de Comercio, aprovechd la experiencia tenida en mas de
veinticinco afios de vida del fideicomiso, en nuestro régimen juridico, pues el proyecto del
capitulo correspondiente a la reglamentacion del fideicomiso en ese cddigo, se encuentra
apegado a nuestra practica bancaria y promete no s6lo resolver los problemas que a la fecha
han surgido con la aplicacion de la deficiente reglamentacion contenida en las leyes
vigentes, sino vigorizar el uso del fideicomiso, como una férmula eficaz que se hace
necesaria en la vida actual de los negocios. El fideicomiso, no so6lo ha tomado carta de
naturalizacion en nuestro medio juridico, sino que con la reglamentacion del proyecto que
estudiamos, adquiere perfiles tan propios que denota su total asimilacion en nuestro
régimen juridico.

' bidem, p. 47-49.
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El fideicomiso se encuentra reglamentado actualmente en los articulos 381 a 487 de la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito. A reserva de que en el curso de esta obra
volvamos a algunos de los preceptos sefalados, en este capitulo nos referiremos
exclusivamente a aquellos que se relacionan con la naturaleza del fideicomiso y con los
casos de extincion del mismo.

El articulo 381 de la LGTyOC nos dice que “por el fideicomiso, el fideicomitente transmite
la titularidad de un derecho al fiduciario, quien queda obligado a utilizarlo para la
realizacion de un fin determinado”.

En este articulo queda descrita la naturaleza juridica del fideicomiso, basandola en la
transmision de la titularidad del derecho materia del fideicomiso, que se efectia a favor del
fiduciario, quien en virtud de la transmision realizada, se encuentra obligado a ejercitarlo
para la realizacion de un fin determinado. Creemos que en vez de decir que el fiduciario
queda obligado a utilizar el derecho transmitido para la realizacion del fin, es mas propio
decir que queda obligado a ejercitarlo para el cumplimiento de la finalidad del fideicomiso.

El articulo 386 establece la formacidon de un patrimonio de caracteristicas singulares pues
dice que el mismo se encontrard afecto a un fin esto se desprende de la mencion expresa
que se hace: “Los bienes que se den en fideicomiso se consideraran afectos al fin a que se
destinan y”. En relacion con dichos bienes, s6lo podran ejercitarse las acciones y derechos
que deriven del fideicomiso o de su ejecucion”.

La consagracion de este precepto en el articulado del fideicomiso viene a aclarar no sélo la
titularidad del patrimonio fideicomitido que corresponde al fiduciario, sino su separacioén
del propio patrimonio del fiduciario y de aquellos otros patrimonios cuya titularidad
corresponde al mismo fiduciario, como consecuencia de su intervencion con tal calidad en
otros fideicomisos. La Uinica observacién que hacemos al texto del precepto analizado, es
que no so6lo bienes o en su concepto mas genérico, derechos reales, pueden ser materia del
fideicomiso, como mas adelante estudiaremos en esta misma obra, sino también derechos
personales, derechos de crédito, que por su naturaleza no sean de caracteres personalisimos
e intrasmisibles.

Al referirse el articulo 387 a la forma del fideicomiso, a cuyo estudio volveremos al tratar
este tema, acertadamente sefiala como regla general que “La constitucion del fideicomiso
debera constar siempre por escrito”.

Cuando la comision redactora discutié este articulo hizo hincapié en “que la expresion
derecho comun local se encontr6 un tanto redundante, pero que se creyd conveniente
adoptarla para evitar toda duda sobre cudl seria el codigo civil en que hubieran de buscarse
las normas respectivas, dado que, no tratindose de un problema de supletoriedad, y dadas
las peculiaridades del caso, no parecié conveniente que se rigiera por las normas del
Cdédigo Civil del Distrito Federal, sino por las disposiciones del Codigo Civil de la entidad
respectiva".
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Tiene especial importancia el articulo 292 de la LGTyOC, porque supera a las leyes de 26 y
de 32 y aun el proyecto de reformas de la Asociacion de Banqueros, en vista de que aclara
que “el fideicomiso dependiente de condicidn suspensiva no llegard a tener existencia si la
condicion no se realiza en el término que sefiala el acto constitutivo, o en su defecto, dentro
de los veinte afios siguientes a la fecha de dicho acto". Este precepto viene a corregir el
imperdonable error en que incurrieron los legisladores y aun la comision redactora de las
reformas sugeridas por la Asociacion de Banqueros de México, porque expresamente
sefiala que si el fideicomiso queda sujeto a una condicidn suspensiva, que no llega a
cumplirse, no tendra existencia y no como las leyes referidas que senalan este acto como
una causa de extincion del fideicomiso mismo.

El articulo 393 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito es claro al decir que
en términos supletorios a la voluntad de las partes, sefiala como destino de los bienes
fideicomitidos cuando se extingue el fideicomiso, su regreso al patrimonio del
fideicomitente, quedando en pie la posibilidad de que a su término, los bienes
fideicomitidos pasen al fideicomisario o a un tercero.

El articulo 394 de la ley referida prevé los casos de los fideicomisos prohibidos, porque
dice sencillamente: “Quedan prohibidos... III. Aquéllos cuya duracién sea mayor de
cincuenta afios, cuando se designe como beneficiario a una persona moral que no sea de
derecho publico o institucion de beneficencia. Sin embargo, pueden constituirse con
duracion mayor de cincuenta afios cuando el fin del fideicomiso sea el mantenimiento de
museos de cardcter cientifico o artistico que no tengan fines de lucro”.

Con este breve andlisis del articulado de la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito, damos por terminado este primer capitulo sobre los antecedentes histdricos y las
diversas reglamentaciones de que ha sido objeto el fideicomiso en México."!

2.2 CONCEPTO

Es un hecho indiscutible que el Estado en el desarrollo de su actividad obtiene de los
particulares prestaciones voluntarias de bienes o de servicios personales. Es asi como se le
ve comprando inmuebles y equipo para sus oficinas y servicio; arrendando los bienes que le
son necesarios; encargando a particulares la construcciéon de obras publicas; obteniendo
préstamos, conviniendo con empresas de transporte la conduccion de correspondencia,
bultos postales y mercancias; expidiendo giros telegraficos y postales; enajenando y
arrendando determinada clase de bienes propios, asociandose con particulares en empresas
mercantiles, etc.

" Ibidem, p. 50-52.
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Como se ve, esas diversas operaciones corresponden, por lo regular, a tipos de contratos
usuales en las relaciones entre particulares y por ese motivo ha surgido el problema de si el
Estado puede contratar y el de si, pudiendo hacerlo, los contratos que celebre son de la
misma naturaleza que los contratos civiles.'?

Podria, en primer término pensarse en una solucién consistente en considerar que esos
contratos tienen una naturaleza peculiar en razéon de que en ellos una de las partes
contratantes es el Estado, ya que la competencia de la Administracion y de sus agentes se
regula, no por la ley civil, sino por leyes constitucionales y administrativas; porque,
ademas, estas ultimas prescriben requisitos de forma y solemnidades especiales distintas de
las que exigen las leyes civiles y, finalmente, porque las mismas leyes especiales de la
administracion imponen a ésta serias restricciones en cuanto a los objetos que puedan ser
materia de contratacion.

En México, la nocidn subjetiva del contrato administrativo que eleva a esa categoria a todos

los contratos que la Administracién Publica celebra aparece acogida en diversas ejecutorias
.. ., 13

de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

La definiciéon mas generalizada del trust, aceptada por diversos autores e incorporada a sus
opiniones doctrinales, es la que se encuentra en el Restatement of Trust, concepto adoptado
legislativamente en la Ley de Luisiana y cuyo texto es el siguiente: “ un trust es un estado
de relacion fiduciaria respecto a bienes que sujeta a la persona por quien dichos bienes son
poseidos, a deberes en Equidad al manejar dichos bienes para beneficios de otras personas,

lo cual se origina como resultado de la manifestacion de la intencion de crearlo”.'*

A reserva de abordar el contenido substancial de esta monografia, sefialado en su titulo,
considero conveniente, a modo de mero recordatorio, dejar apuntado que en nuestro medio
el fideicomiso es un negocio juridico regulado como una operacion de crédito en los
articulos del 381 al 407 que integran el capitulo V y tltimo del Titulo Segundo ( De las
Operaciones de Crédito) de la Ley General de Titulos de Operaciones de Crédito (en
adelante LOTC o la ley de titulos o simplemente la ley), ordenamiento de caracter
mercantil y por ende de aplicacion en toda la Republica por ser federal la regulacion legal
de dicha disciplina.'

La doctrina en general suele definir el 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 ultimo, de destinar el objeto transmitido a una finalidad
especifica.'®

'2 Gabino Fraga, op. Cit., p.395.

!> Gabino Fraga, op. Cit., p.396.

'* Dominguez Martinez, Jorge A., “El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Juridico, Tercera
Edicién, Porraa, México 1982, p. 140.

15 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porrtia, México, 1994, p. 1.

16 Dominguez Martinez, Jorge A., “El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Juridico, Tercera
Edicién, Porraa, México 1982, p. 165.
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La mercantilidad de esta figura se deriva de lo sefnalado por la fraccion XIV del articulo 75
del Codigo de de Comercio (en adelante C.Com.), segun la cual, las operaciones bancarias
en general son por ley actos de comercio, relacionado ello con la prevision taxativa del
articulo 385 de la LTOC, en su primer parrafo, en el sentido de que “sélo pueden ser
fiduciarias las instituciones expresamente autorizadas para ello conforme a la Ley General
de Instituciones de Crédito” (ahora Ley de Instituciones de Crédito —en adelante LIC-,
después de otras intermedias como la Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxiliares —en adelante LICOA-, y dos ordenamientos con el mismo titulo
de Ley Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito), podria hacer afirmar de
primera intencion que el factor fundamental para la mercantilizad del fideicomiso estriba en
el caracter, estrictamente bancario, del fiduciario, esto es , que dicha mercantilidad se debe
a la del sgjeto concurrente precisamente como fiduciario en la dindmica de la operacion en
cuestion.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito dispone en su 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, segln sea el caso, para ser destinados a fines
licitos y determinados, encomendando la realizacion de dichos fines a la propia institucion
fiduciaria.”

Por lo cual podemos definir al fideicomiso como el contrato en virtud del cual el
fideicomitente transmite a una institucion fiduciaria la propiedad o la titularidad de uno o
mas bienes o derechos, segln sea el caso, para ser destinados a fines licitos y determinados,
encomendando la realizacion de dichos fines a la propia institucion fiduciaria.'®

De ahi que en opinién de Acosta Romero el fideicomiso publico, “es un contrato por el
cual el Gobierno Federal, a través de sus dependencias y en su caracter de
fideicomitente, transmite la titularidad de bienes del dominio publico o del dominio
privado de la Federacion, o afecta fondos publicos, en una institucion fiduciaria (por
lo general instituciones nacionales de crédito), para realizar un fin licito, de interés

pl’lblico”.19

Con relacion a la definicion anterior, estimamos pertinente sefialar, que si bien es cierto
que, desde el punto de vista formal, el fideicomiso es una operacion de crédito que se
plasma mediante contrato que celebran fideicomitente y fiduciario, en el caso del
fideicomiso publico, la celebracion del contrato es lo que una fase dentro de un proceso,
toda vez que existe un procedimiento juridico sui generis que se inicia con el acto juridico
que da viabilidad al fideicomiso (ley, decreto o acuerdo del Ejecutivo Federal) fija sus
objetivos y caracteristicas, determina las condiciones y términos a que se sujetard la
contratacion correspondiente y regula en fin, la constitucion, incremento, modificacion,
organizacion, funcionamiento y extincion de los fideicomisos del Gobierno Federal.

"7 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porria, México, 1994, p. 2.

18 Batiza, Rodolfo, “Principios Bésicos del Fideicomiso y de la Administracion Fiduciaria”, Segunda Edicion,
Porriia México 1985, p. 33-34.

19 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p. 288.
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La situacion anterior se explica por que a través del fideicomiso publico no se integra una
corporacion con personalidad juridica propia, sino una unidad econdémica reconocida por el
Derecho operada a través de instituciones fiduciarias. Consecuentemente, el fideicomiso
publico no se agota en una simple forma contractual, pues la ley le confiere el caracter de
entidad auxiliar del Ejecutivo de la Union.”

Aun cuando sin reproducir el erroneo concepto del fideicomiso como “mando irrevocable”
de las Leyes de 1926 tomado del Proyecto Alfaro, el empleo del verbo destinar en la ley
actual, que vino a sustituir al de entregar usado en dichas leyes, plantea de inmediato el
problema de si hay o no una transmision de bienes en el fideicomiso.’

Existen también muchas clasificaciones de fideicomisos como las siguientes:

a) Expreso tacito: seglin que se manifieste en forma indubitable la voluntad, o derive
de alglin acto en forma tacita. En mi opinidén, en México, solo pueden darse los
fideicomisos expresos;

b) Oneroso o gratuito: Segun se trate de que devengue honorarios el fiduciario, o no,
en su caso, de que en relacidon con la transmision de bienes €sta sea 0 no gratuita;

¢) Fideicomiso publico y privado: Publico serd aquel en el que intervengan
instituciones gubernamentales como fideicomitentes, o tenga por objeto bienes del
Gobierno Federal, o realizar actividades de interés publico.

Privado es aquel que se celebra exclusivamente entre particulares, y

d) Otra clasificaciéon de los fideicomisos, es la que los divide en de garantia, de
inversion, de administracion, testamentarios y para emision de certificados de
participacion.”

2.3 ELEMENTOS

Los negocios juridicos requieren de ciertos elementos para su completa estructuracion y el
conjunto de éstos integran a aquellos. En efecto, con sdlo observar los conceptos emitidos
en relacién con tales figuras, encontramos en ellos la manifestacion de una o varias
voluntades, las cuales traen aparejado un objeto determinado. Ademds, existen algunos
negocios juridicos, en los que, al celebrarse, es requisito indispensable para su

2 Ibidem, p. 289.

2 Batiza, Rodolfo, “Principios Bésicos del Fideicomiso y de la Administracion Fiduciaria”, Segunda Edicion,
Porriia México 1985, p. 34

2 Acosta Romero, Miguel, op. Cit., p.254.
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configuracion, la observancia de ciertas formalidades especificas, las cuales, debido a su
importancia, admiten la denominacion de solemnidades.

Estos elementos concurrentes en la formacion de un negocio juridico, deben reunir, a su
vez, determinados requisitos.

Ciertamente, toda manifestacion de voluntad a de provenir de un sujeto al que el
ordenamiento legal le reconozca capacidad para celebrara esa clase de operaciones, y no
solo eso sino ademas, dicha manifestacion habra de realizarse libre, conscientemente y en
acatamiento a la forma establecida en la ley para el negocio respectivo. Por lo que al objeto
se refiere dada por supuesta posibilidad, tanto fisica como juridica, no deberd contrariar las
prescripciones impuestas por las leyes de orden publico y las buenas costumbres. Idéntica
coincidencia deberan observar como requisito tanto el fin o motivo, o la condicién del
negocio juridico de que se trate.

En esas condiciones a reserva de analizar su contenido cabe considerar con el caricter de
elementos esenciales del negocio juridico a los siguientes: manifestacion de voluntad,
objeto y solemnidad, los dos primeros comunes a todos los negocios, y la ultima debera
pasar lista de presente en aquellos para cuya celebracion el ordenamiento legal la impone.

Portan la etiqueta de elementos de valides, o de requisitos de los esenciales: la licitud en el
objeto, en el motivo o fin, en la condicion del negocio, es decir que aquellos sean licitos; la
capacidad para celebrar negocios juridicos para su autor o partes, esto es , que la
manifestacion de voluntad sea una o varias, provenga o provengan, en su caso de una
persona o personas capaces; la forma o lo que es lo mismo, que las manifestaciones de
voluntad tengan lugar en observancia a las formalidades previstas por la ley para tal efecto
(dentro de estas se encuentra que sea por escrito, ante una autoridad y se inscriba sefialando
en sus estatutos su objeto, fin y duracién), y en ultimo término, la ausencia de vicios en la
voluntad, lo que quiere decir contemplar, una manifestacién libre y consiente.*

Ademas de los elementos antes mencionados encontramos a las partes que integran al
fideicomiso como aquellos en los cuales se va a materializar el contrato, asi como para
quien va dirigido, por ello tenemos a los siguientes elementos personales:

a) Fideicomitente.- La ley sustantiva dispone en su articulo 384 “Solo pueden ser
fideicomitentes las personas con capacidad para transmitir la propiedad o la
titularidad de los bienes o derechos objeto del fideicomiso, segin sea el caso, asi
como las autoridades judiciales o administrativas competentes para ello.”

Este articulo no tiene antecedentes en las leyes que precedieron a la vigente, pero es
innecesario tratar de identificar su origen concreto, ya que se limita a reconocer principios

3 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Juridico”,
Tercera Edicion, Porrua, México, 1982, p. 37-38.
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admitidos con respecto a la capacidad de las personas naturales y morales, aunque
ampliando la enumeracion del Codigo Civil por lo que se refiere a las personas juridicas.”*

b) Fiduciario.- A diferencia del derecho angloamericano y del panamefio, el nuestro
exige que el fiduciario sea persona moral, concretamente una institucion de crédito
autorizada. La exposicion de motivos de la ley bancaria de 1932 indicaba que,
siguiendo en ello el precedente establecido en la ley entonces vigente, la nueva solo
autorizaba la constitucion de fideicomisos cuando el fiduciario era una institucion
sujeta a la vigilancia del Estado.

La exposicion de motivos de la Ley sustantiva concretase a decir que se circunscribe a
ciertas personas la capacidad para actuar como fiduciarios. Esta limitacion de la ley es una
caracteristica que tiene en comun con la legislacion de los diversos paises sudamericanos
que han adoptado como version del trust las llamadas “comisiones u operaciones de

25
confianza”.

c¢) Fideicomisario.- La ley sustantiva establece que “Pueden ser fideicomisarios las
personas que tengan la capacidad necesaria para recibir el provecho que el
fideicomiso implica.” (Articulo 382).

Al exigir capacidad a los fideicomisarios, este precepto debe interpretarse en el sentido de
aludir no a la capacidad activa para ser fideicomitente, sino mas bien a la ausencia de
alguna incapacidad especial derivada de la ley, puesto que el fideicomiso puede licitamente
constituirse a favor de incapacitados y aun de los no nacidos.*®

Cabe resaltar el hecho que en la constitucion del fideicomiso no es un elemento necesario
para la integracion del mismo el que aparezca sefialado el fideicomisario, pero siempre se
tendra que hacer el sefialamiento del mismo en el transcurso del mismo.

Asimismo indicaremos que aparte de los electos aqui sefialados existen los elementos reales
que para el fideicomiso serdn todos aquellos bienes que se destinen a la afectacion del fin,
tantos los bienes muebles e inmuebles asi como el dinero se consideran elementos reales.

Otro elemento que requiere el fideicomiso es su objeto que puede dividirse de la siguiente
forma:

El objeto directo de los negocios juridicos es, precisamente, ese nacimiento de
consecuencia juridicas, o sea, la creacidon, transmision, modificaciéon o extincion de
derechos y obligaciones o de situaciones juridicas, mientras que el indirecto estd
representado tanto por el directo de la obligacion, es decir, la prestacion a cargo del
obligado que puede ser positiva, de dar o hacer, o negativa, esto es una abstencion, como
por el objeto también indirecto de la propia obligacion, el cual toma el mismo caracter en

2 Batiza, Rodolfo, “Principios Bésicos del Fideicomiso y de la Administracion Fiduciaria”, Segunda Edicion,
Porriia México 1985, p. 46.

 Ibidem, p. 50.

% Ibidem, p. 64.
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relacion con el negocio. Es la cosa, el hecho o la abstencion en si mismos, relacionados con
la conducta del deudor.

Ahora bien, tratese de objeto directo o indirecto del negocio juridico, lo cierto es que ambos
deben reunir ciertas caracteristicas; el primero habra de ser juridicamente posible y en el
segundo dicha posibilidad no se limita a ser juridica, sino también debera ser fisica.”’

Y para concluir con este apartado mencionaremos los derechos y obligaciones de mayor
importancia que se desprenden de esta figura, los cuales son elementos que se derivan de la
conformacién del mismo.

Los derechos y obligaciones que integran el objeto del contrato celebrado para la ejecucioén
del fideicomiso, se encuentran distribuidos entre los tres status que corresponden a los
diversos elementos personales de la figura.

El hecho de que la fiduciaria haya aceptado ya el desempefo del fideicomiso, no obsta para
que el fideicomitente ejercite su derecho a revocarlo, siempre y cuando lo haya reservado
expresado para si.

La fiduciaria por su parte, tendra derecho a las compensaciones que en su favor se hubieren
pactado, a renunciar para el caso de que no le sea cubierta esa remuneracion, ademas de que
como lo indica el art. 391 de la LTOC, tendra todos los derechos y acciones, que se
requieran para el cumplimiento del fideicomiso.

Sus obligaciones son cumplir el fideicomiso conforme al acto constitutivo, conducirse para
ello como un buen padre de familia y responder de las pérdidas o menoscabo que por su
culpa sufra la masa de bienes fideicomitidos.

Comentarios especiales son a los que, por su frecuente adquisicidon, ejercicio,
transformacion, e incluso afectacion en fideicomiso, se hacen acreedores los derechos de
los que es titular el fideicomisario a consecuencia de un contrato de ejecucion del
fideicomiso, celebrado por ¢l o por el fideicomitente, con la fiduciaria.

En términos generales, ademas del derecho que la ley le confiere para designar fiduciaria y
los que le otorgue el acto constitutivo del fideicomiso, los cuales son independientes a que
se haya o no contratado 1 a ejecucion del fideicomiso, tanto la LTOC como la LIC le
confieren una serie de facultades que derivan del contrato de ejecucion celebrado con la
fiduciaria.

a) Exigir a la fiduciaria el cumplimiento del contrato de ejecucion celebrado.

b) Atacar la validez de los actos que en su perjuicio cometa bien de mala fe o en
exceso de facultades.

2 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Juridico”,
Tercera Edicion, Porrua, México, 1982, p. 52-53.
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¢) Ejercitar cuando proceda las acciones correspondientes a fin de que se restituyan a
la masa del fideicomiso los bienes que por esas mismas causas hubieren salido de
ella.

d) Designar fiduciaria cuando fuere removida o renunciare a su cargo.

e) Exigir responsabilidad civil en general a la institucion fiduciaria por incumplimiento
de ésta en los actos que conduzcan a alcanzar los fines del fideicomiso.*®

Con esto terminamos de mencionar los elementos que componen al fideicomiso y ahora
pasaremos al estudio a profundidad de los mas importantes.

2.3.1 EL FIDEICOMITENTE.

Segun el derecho angloamericano, por implicar la creacion del trust un cambio en la
propiedad, puede establecerse la regla general de que todo el que sea capaz de disponer de
derechos legales o de equidad es libre, si asi lo desea, de transmitirlos a un trustee para la
realizacion de sus propositos.

Decia Alfaro que el fideicomitente es la fuente del fideicomiso. En su Proyecto no
especificaba las condiciones que debia ¢l satisfacer, tal vez por considerar la naturaleza
contractual de la institucidn, concebida como un “mandato irrevocable”, hacia innecesaria
la repeticion en la ley especial de los requisitos impuestos por el derecho comiin.*’

Fideicomitente es, entonces, la persona que crea un fideicomiso por una manifestacion
expresa de voluntad.

El Gobierno Federal como fideicomitente: Desde 1936, como ya se indico, se inicia la
constitucion de los fideicomisos publicos, cuya cuantia y campo de aplicacion han
aumentado en forma notable y que representan, por su importancia, una categoria aparte.
Conforme a diversas disposiciones legales la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
tenia el cardcter de fideicomitente unico del Gobierno Federal, que pasé después a la
Secretaria de Programacion y Presupuesto.

Las instituciones nacionales de crédito, con pocas excepciones, son fiduciarias en estos
fideicomisos. Las entidades federativas, como ya se indic6, estan facultadas para constituir
fideicomisos por la Ley de Inversiones de 1973 y, de hecho, algunas de ellas han
establecido fideicomisos de interés publico y social.*

% Ibidem, p. 35-37.
2 Batiza, Rodolfo, “El Fideicomiso Teoria y Practica”, Editorial JUS, 5° Edicion, México, 1991, p. 197.
3 Ibidem, p. 199-201.
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En el marco vigente el primero y principal de los sujetos actuantes en el fideicomiso es el
fideicomitente a quien segun el articulo 381 ya apuntado, corresponde en primer lugar,
destinar a un fin licito y determinado los bienes por ¢l fideicomitidos y en segundo término
encargar la realizacion de ese fin a una institucion fiduciaria.’’

Ese sefialamiento tajante de la ley en el sentido de que para ser fideicomitente requiere de
una capacidad determinada, interpretado relacionadamente con la relacion completa de la
figura en la LTOC, orilla a aseverar que el fideicomiso es para el fideicomitente un acto de
dominio y no de administracion.

Como consecuencia de lo anterior al fideicomiso le es aplicable todo el régimen de los
actos de dominio; ello a su vez, trae aparejado, entre otras situaciones, que por ejemplo, en
todo caso de representacion legal, tratese de quienes ejercen la patria potestad, de tutor o
curador, del representante del ausente, etcétera, requieren de autorizacidon judicial para
fideicomitir un bien inmueble propiedad de su representado; igual requisito debera
satisfacer el menor emancipado respecto de sus bienes raices.

El apoderado que pretenda fideicomitir por cuenta de su poderdante, requiere tener
conferido, bien sea poder especial para ese efecto o poder general para actos de dominio,
sin que sea suficiente uno de administracion. El conyuge casado en sociedad conyugal
cuando adquiri6 el bien que sea su intencion afectar en fideicomiso, necesita de la
aprobacion y participacion de su consorte, dado el dominio comin que ese régimen
patrimonial implica, segtin el articulo 194 del C. Civ., etcétera.’”

Los derechos y facultades del fideicomitente pueden quedar especificados como sigue:
1° Senalar los fines del fideicomiso (articulo 381 de la LGTOC).

2° Designar a los fideicomisarios y a la o las instituciones que desempefien el cargo
de fiduciario (articulos 381 y 382 respectivamente de la LGTOC).

3° Reservarse determinados derechos sobre la materia del fideicomiso (articulo 391
de la LGTOC).

4° Prever la formacion de un comité técnico o de distribucion de fondos, dar las
reglas de su funcionamiento y fijar sus facultades (articulo 80 de la LGICOA).

5° Exigir al fiduciario el cumplimiento de la obligacion que tiene de rendir cuentas
de su gestion, cuando se haya reservado expresamente este derecho en el acto
constitutivo o en las modificaciones del mismo (articulo 84 de la LGICOA).

6° En los fideicomisos onerosos, exigir del fideicomisario la contraprestacion a que
tenga derecho (articulo 1837 del Codigo Civil).

31 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porrta, México, 1994, p. 7.
32 Ibidem, p. 8.
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7° En caso de incumplimiento, exigir de la contraparte el cumplimiento o la
rescision del fideicomiso, con el resarcimiento correspondiente de los dafios y
perjuicios causados (articulo 1949 del Cédigo Civil).*

Por otro lado la principal obligacion a cargo del fideicomitente consiste en transmitir al
fiduciario los bienes y derechos materia del fideicomiso. Esta obligacion la fundamos en los
articulos 381 y 391 de la LGTOC. Asimismo, el fideicomitente estd obligado al
cumplimiento de las obligaciones reciprocas de los derechos que se reserve.*

2.3.2 FIDUCIARIA.

El temor a las confiscaciones que podian haberse padecido como consecuencias de guerras
y persecuciones politicas, asi como el deseo de encontrar la férmula idonea para que
corporaciones religiosas gozaran y poseyeren bienes raices, eludiendo asi la prohibicion
que para ello imponian las leyes contra las manos muertas, propicid que en Inglaterra que
durante la Edad Media, se realizara una transmision directa a cierta persona de confianza
con la que no se corriera ninguno de esos riesgos, pero en provecho de aquel o aquellos a
quienes en realidad se les queria beneficiar.

Asi es como nace el use que “consistia fundamentalmente en que una persona (settlor)
propietario de una tierra, traspasara a otra (feoffe to use) el dominio de ella, con el
entendimiento entre las partes de que aun cuando el cesionario seria el duefio legitimo de la
cosa, una tercera persona (cestui que use) tendria el derecho de gozar y disfrutar de todos
los beneficios y prerrogativas de verdadero propietario respecto de dicho bien.

El cesionario (feoffe) recibia la plena propiedad de la cosa, pero no para que la aprovechara
en su propio beneficio sino con el encargo, confiando a su buena fe, de que poseyera para
uso exclusivo el cestui que use, que podia ser el mismo settlor.

Ahora bien en sus origenes, el cumplimiento de la obligacion que por el use adquiria el
feoffe to use, consistente en destinar los bienes objeto de la transmision para el beneficio
del cestui que use, quedd totalmente a su arbitrio, debido a que no eran razones mas que de
indole moral y religiosa las que lo instaban a ello.

Y no podia ser de otra manera ya que para el Common Law, el propietario era s6lo aquel a
quien se le habia transmitido el bien, sin reconocer consecuencia juridica al compromiso
que en consecuencia habia adquirido con el enajenante.

33 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p. 163.
3 Ibidem, p. 164.
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La ineficacia del Common Law para resolver equitativamente los problemas ocasionados
por la pugna entre los derechos del feoffe y del cestui que use, ya que hacia prevalecer a los
primeros sobre los de éste, dio lugar a que quien por ello resultaba perjudicado, recurriera a
una nueva instancia, que era la del Canciller del Rey, implorando, por el amor de Dios, la
justicia que les habia sido denegada por los tribunales comunes, sin mas motivo que
simplemente por que a estos les competia aplicar unicamente Derecho comtn.*”

El trustee es la persona a quien se le transmite el dominio legal de los bienes afectos a un
trust por el settlor y por ello se trata del sujeto obligado a realizar los fines para los que
dichos bienes fueron afectos.

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

El, o los trustees, puesto que el settlor puede designar uno o mas estan obligados a
conducirse en su gestion como si se tratare de bienes propios, son responsables por los
dafios que cause su negligencia en el desempeiio de su cargo, deben cenirse a la
indicaciones que recibieron del settlor o del cestui que trust, ademas como se trata de un
cargo de confianza, estan impedidos para delegar sus funciones, salvo que estuvieren
expresamente autorizados para ello.*

A diferencia del derecho angloamericano y del panamenio, el nuestro exige que el fiduciario
sea persona moral, concretamente una institucion de crédito autorizada. La Exposicion de
motivos de la ley bancaria de 1932 indicaba que, siguiendo en ello el precedente
establecido en la ley entonces vigente la nueva so6lo autorizaba la constitucion de
fideicomisos cuando el fiduciario era una institucion sujeta a la vigilancia del Estado.

La Exposicion de Motivos de la ley sustantiva concretase a decir que se circunscribe a
ciertas personas la capacidad para actuar como fiduciarios. Esta limitacion de la ley es una
caracteristica que tiene en comun con la legislacion de los diversos paises sudamericanos
que han adoptado como version del trust las llamadas “comisiones u operaciones de
confianza”.

El articulo 385 parrafo primero de la LTOC dispone que “So6lo pueden ser instituciones
fiduciarias las expresamente autorizadas para ello conforme a la ley” (aludiendo a la ley de
1932, sin embargo, hablaba de “concesion”). Derogada esta, la ley de 1941 prescribio que
para dedicarse al ejercicio de la banca u del crédito, se requerird ‘“‘autorizacion” del
Gobierno Federal que compete otorgar discrecionalmente a la SHCP, oyendo la opinién de
la Comisién Nacional Bancaria y del banco de México (art 2°). En el decreto de 20 de
diciembre de 1947 (D.O.F. del 31), en cambio, se empled la palabra “autorizacion”.

33 Dominguez Martinez, Jorge A., “El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Juridico, Tercera
Edicién, Porraa, México 1982, p. 140-141.
3 Ibidem, p. 144.
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El decreto de 27 de diciembre de 1970 (D.O.F. del 29) volvid a terminologia anterior al
expresar en su articulo 2° que para dicho ejercicio se requerira “concesion”, e introdujo
otras reformas que mas adelante se examinan. Las concesiones que se otorguen se referiran,
entre otras, a las operaciones fiduciarias (art. 2° parrafo segundo, fraccion VI). Dichas
concesiones podran otorgarse bien a sociedades con el solo objeto de practicarlas, o a
sociedades que se propongan practicar las operaciones relativas a la banca de depdsito, a las
operaciones financieras, a las de crédito hipotecario y a las de capitalizacion (parrafo 4° en
relacion del parrafo 2°, fracs. I, III, IV y V.

Las concesiones por su propia naturaleza son intransmisibles (ultimo parrafo). Las
disposiciones anteriores, como se vera en el apartado siguiente son ya solo de interés
historico.

Otra restriccion de importancia con respecto al fiduciario es la prohibicion implicita de que
las agencias o sucursales de banco extranjeros practiquen operaciones fiduciarias en
México. El articulo quinto transitorio del decreto de 31 de diciembre de 1973 (D.O.F. de 3
de enero siguiente) decia textualmente: “Las instituciones de crédito del extranjero que
tengan sucursales en la Republica, podran seguir operando en los términos de su respectiva
concesion y en los términos del texto anterior de los articulos sexto y séptimo de la presente
ley.”

El articulo 6° indicaba que los bancos e instituciones de crédito del extranjero podran tener
en la Republica establecimientos u oficinas con el cardcter de sucursales o agencias,
unicamente para efectuar las operaciones de banca a que se refiere la fraccion I del articulo
2° (banca de deposito), ajustandose a los requisitos especiales impuestos por la ley.*’

La transformacion de las instituciones de sociedades de crédito de Sociedades Andnimas a
Sociedades Nacionales de Crédito y su nuevo régimen juridico nos obliga a establecer dos
épocas; antes del 1°. De enero de 1983 y después del 1°. De enero de 1983; a partir de esta
ultima, s6lo pueden ser fiduciarias Sociedades Nacionales de Crédito (de Banca multiple o
de Banca de desarrollo) y el Banco Obrero, S.A.*

La nueva Ley Reglamentaria del servicio bancario prescribe: En el acto constitutivo del
fideicomiso o en sus reformas, se podra prever la formacion de un comité técnico, dar las
reglas para su funcionamiento y fijar sus facultades. Cuando la institucion de crédito obre
ajustandose a los dictdmenes o acuerdos de este comité, estard libre de toda responsabilidad
(art 61, ult. par.).

Esta liberacion de responsabilidad parece ir demasiado lejos. En todo caso serd entonces el
comité técnico el que debe asumir la responsabilidad que de otro modo corresponderia al
fiduciario frente a las partes interesadas y a terceros, que pudieran resultar afectados por
actos realizados en su perjuicio. En las instituciones fiduciarias norteamericanas funciona

37 Batiza, Rodolfo, “Principios Bésicos del Fideicomiso y de la Administracion Fiduciaria”, Segunda Edicion,
Porriia México 1985, p. 50-53.

38 Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, “Derecho Administrativo I, Segunda Edicién, Cardenas Editor
Distribuidor, México 2002, p. 278
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un trust comittee cuya mision consiste en decidir las inversiones que deben hacerse y
revisar en forma periodica los diversos trusts, a fin de hacer los cambios aconsejables segiin
las circunstancias; sin embargo, sus decisiones no eliminan la responsabilidad de la
institucion.

El origen del comité técnico en nuestra ley es desconocido. Su estructuracion en la practica
como oOrgano del fideicomiso, segiin aparece de diversos contratos, por su organizacion,
facultades y funcionamiento, lo hacen asemejarse a los consejos de vigilancia y de
administracion de las sociedades mercantiles.*

Por lo que se refiere a los derechos y obligaciones del fiduciario diremos que el
cumplimiento de sus obligaciones es correlativo al ejercicio de sus derechos, pues esta
obligado a ejercitarlos para lograr los fines del fideicomiso. Las obligaciones del fiduciario
pueden ser: de hacer, de dar y de no hacer. Dentro de las obligaciones de hacer se
encuentran primordialmente la de ejecutar los fines del fideicomiso; por lo que se refiere a
las obligaciones de dar pueden consistir en pagar al o a los fideicomisarios los beneficios
del fideicomiso y por ultimo, las obligaciones de no hacer comprenden las de abstenerse de
no hacer mal uso de los derechos transmitidos y de no excederse en el ejercicio de las
facultades que se les confieren.*’

Los derechos y obligaciones de fiduciario se pueden precisar en cada caso concreto,
teniendo en cuenta, por una parte, la naturaleza juridica de los bienes y derecho que
constituyen la materia del fideicomiso y por la otra, los fines que se persigan con dicha
obligacion. No son las misma facultades y obligaciones del fiduciario, cuando la materia
del fideicomiso la forman bienes inmuebles, que cuando Gnicamente se afectan derechos
personales del fideicomitente.

El fiduciario no asume las mismas obligaciones en un fideicomiso de garantia, que en un
fideicomiso que tenga como fin liquidar el pasivo de una persona determinada. En el primer
caso, por ejemplo, el fiduciario puede vender los bienes fideicomitidos tnicamente en el
supuesto de que el fideicomitente deudor deje de cumplir con la obligacién principal,
garantizada a través del fideicomiso correspondiente, en cambio, en el fideicomiso para
liquidacién de pasivo, debe establecerse, desde un principio, que el fiduciario proceda a la
venta de los bienes fideicomitidos, para que con su producto pague a los acreedores del
fideicomitente en las proporciones que corresponda.

Si contrastamos estas situaciones con otros fideicomisos, observaremos que la facultad de
vender los bienes fideicomitidos es contraria a la naturaleza del fideicomiso de que se trate,
a las instrucciones del fideicomitente y a los intereses del fideicomisario, quien en estos
casos, tiene las acciones correspondientes para que los bienes salidos del patrimonio
fideicomitido reviertan al mismo. Esta situacion la encontramos en los fideicomisos de
administracion y de inversion, por lo cual concluimos que no se puede establecer un

% Ibidem, p. 63-64
40 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p. 166.
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catdlogo concreto de las obligaciones y de los derechos del fiduciario, que comprenda todos
los fideicomisos posibles.

Si por la complejidad de los fines del fideicomiso se requiere de un cuerpo colegiado que
tome las decisiones correspondientes en cuanto a la inversion y administracion del
patrimonio fideicomitido, entonces el fideicomitente establece un comité técnico o de
distribucion de fondos, en el acto constitutivo del fideicomiso o en sus reformas; en este
ultimo caso con el consentimiento del fideicomisario de acuerdo con el articulo 45, fraccion
IV de la LGICOA, sefialandose las facultades del mismo que en el mayor nlimero de los
casos coinciden con las correspondientes a los consejos de administracion de las sociedades
mercantiles. En esta forma el fiduciario cuando actia sujetindose a las deserciones tomadas
por el comité técnico o de distribucion de fondos quedara libre de toda responsabilidad.*!

2.3.3 FIDEICOMISARIO

Por ahora, resulta importante sefialar, como una presentacion inicial, que segun la ley
—articulo 382 -“Pueden ser fideicomisarios las personas que tengan la capacidad necesaria
para recibir el provecho que el fideicomiso implica.”

De la mera redaccion del dispositivo trascrito se desprenden, entre otras, las
consideraciones siguientes:

a’) La capacidad a la que dicho precepto se refiere es la capacidad de goce, es decir,
a la posibilidad del sujeto de ser titular de los beneficios juridico-econdémicos
generados por el fideicomiso del caso.

b’) La posibilidad de graduacion de la capacidad de goce explica y justifica la
mencion aparentemente sobrante de que el fideicomisario puede ser una persona
fisica o una persona juridica, més conocida en nuestro medio como persona moral,
pues si bien ciertamente, parece obvio que la situacion de un sujeto a otro varia
frente a la capacidad, nada impide, ain cuando fuere un tanto aberrante, que las
personas juridicas no pudieren ser fideicomisarias. Hay varias situaciones que
permiten corroborar lo anterior.

Un caso seria el de los extranjeros sin capacidad de goce para ser titulares del derecho de
propiedad respecto de inmuebles en zona prohibida (fraccion 1 del articulo 27
Constitucional); otro supuesto es de las sociedades extranjeras que en general, no podian
ser propietarias de tales bienes en todo el territorio nacional. Otro mads, sin ir mas lejos, es
precisamente el de las personas juridicas también en general con excepcion de las senaladas
para ello en el articulo 394 de la LGTOC las que carecen de la posibilidad de ser titulares

*! Ibidem, p. 167-168.
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de un beneficio derivado de un fideicomiso, constituido para una duracién mayor de treinta
afnos.

Por cierto, este precepto, el articulo 394 de la ley da pie para comentar, también relacionado
con la capacidad de goce del fideicomisario, que a la triada ofrecida por el C. Civ. de los
unicos derechos patrimoniales de los que el nasciturus puede ser titular, o sean, estar en la
posibilidad reconocida por la ley de ser heredero, donatario y legatario, se le agrega el de
ser fideicomisario.

En efecto, conforme a la fraccion II del precepto indicado estan prohibidos los fideicomisos
“en los cuales los beneficios se concedan a diversas personas sucesivamente que deban
sustituirse por muerte de la anterior, salvo el caso de que la substitucion se realice en favor
de personas que estén vivas o concebidas ya a la muerte del fideicomitente.**

La ley sustantiva en vigor establece que “El fideicomisario tendra, ademas de los derechos
que se le concedan por virtud del acto constitutivo del fideicomiso, el de exigir su
cumplimiento a la institucion fiduciaria;” articulo 390. Esta disposicion no tiene
antecedentes en las leyes que la precedieron, pero armoniza con naturalidad dentro del
concepto general de las obligaciones y del caracter contractual del fideicomiso creado por
acto entre vivos a pesar de que el fideicomisario pueda no haber sido parte original. Seran
entonces las obligaciones asumidas por el fiduciario en relacién con el fin del fidecomiso
de que se trate, los elementos que sirvan para determinar, en cada caso, lo que constituya el
cumplimiento por parte del fiduciario.

El Proyecto Alfaro expresaba que el fideicomisario podria impetrar en juicio sumario las
providencias conservatorias que le convinieren, si los bienes parecieren sufrir pérdidas o
menoscabo en manos del fiduciario. Tendrian el mismo derecho los ascendiente legitimos
del fideicomisario que todavia no existe y cuya existencia se espera (art. 33). Indicaba su
autor que contempla este articulo el caso de que ocurran en los bienes fideicometidos
pérdidas o menoscabos que no pueden imputarse a dolo o culpa del fiduciario y que por lo
mismo no den lugar a su remocién. En esta eventualidad se concede al fideicomisario el
derecho de impetrar providencias conservatorias que el juez debe dictar previa
investigacion de los hechos en juicio sumario. Como el fideicomisario puede ser una
criatura que esté por nacer, siguiendo la doctrina del articulo 41 del Cédigo Civil, se
concede el mismo derecho a sus ascendientes legitimos.

En nuestro derecho, las leyes de 1926 inspiradas en el proyecto panamefio, establecian que
cuando los bienes fideicometidos estuvieren en peligro de pérdida o menoscabo en poder
del banco fiduciario, el fideicomisario, el fideicomitente o el Ministerio Publico cuando se
tratare de menores incapaces o desvalidos, podrian promover judicialmente las
providencias necesarias para la seguridad de los bienes. La demanda se sustanciaria como
un incidente, con sujecion al Codigo de Comercio (art. 17).

42 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porraa, México, 1994, p. 11-12.
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Las leyes en vigor omiten conceder este derecho al fideicomisario, pero estimamos que su
ejercicio le compete como un aspecto del derecho mas general de exigir el cumplimiento
del fideicomiso. La proteccion que la ley bancaria de 1941, que la ley reglamentaria de
1984 también le concedia (art. 65 par. segundo, y que paso a la ley vigente (art. 84, par.
Segundo) o sea la remocién del fiduciario, representa un recurso poco practico porque
procede cuando el dafio ya se ha causado, no para prevenirlo.*

Derivado de lo anterior el Licenciado Villagordoa agrupa los derechos del fideicomisario
de la siguiente forma:

1. Los derechos que a su favor se deriven del acto constitutivo del fideicomiso.
2. Exigir a la institucion fiduciaria, el cumplimiento de los fines del fideicomiso.

Dentro de este derecho encontramos otras facultades que se derivan a favor del
fideicomisario:

a) Exigir al fiduciario aviso dentro de los cuarenta y ocho horas sobre:

1° Las operaciones de inversion, adquisicion y sustitucion de los
bienes fideicomitidos;

2° La percepcion de rentas, frutos o productos de liquidacion; y
3° Los pagos que se hagan con cargo al patrimonio fideicomitido.
Salvo disposicion expresa del fideicomitente, o que no proceda por otra causa.

b) Exigir la responsabilidad civil al fiduciario causada por la violacion del secreto
propio del fideicomiso, salvo que la revelacion se haga a la autoridad en juicio
en que el fideicomitente o fideicomisario sean partes.

c) Pedir cuentas al fiduciario

d) Exigir la responsabilidad en general a la institucion fiduciaria.

¢) Pedir la remocion de la institucion fiduciaria.

3. Atacar la validez de los actos que la institucion fiduciaria cometa en su perjuicio, de
mala fe.

4. Atacar la validez de los actos que aquella institucion cometa en su perjuicio, en
exceso de las facultades que el acto constitutivo o la ley le confieren.

3 Batiza, Rodolfo, “El Fideicomiso Teoria y Practica”, Editorial JUS, 5° Edicién, México, 1991, p. 385-386
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5. Cuando proceda reivindicar los bienes que a consecuencia de actos excesivos o de
mala fe de la fiduciaria, hayan salido del patrimonio del fideicomiso.

6. Elegir institucion fiduciaria:
a) Cuando esta renunciare.
b) Fuere removida.
c) Sien el acto constitutivo no fuere designada.

7. Dar su consentimiento para reformar el acto constitutivo, cuando se trate de formar
un comité técnico o de distribucion de fondos.

8. El fideicomisario puede tener otros derechos y sus correlativas acciones que no se
pueden determinar previamente, sino que resultan de la situacion legal en que lo
coloque la ejecucion del fideicomiso.

Los derechos del fideicomisario que hemos enunciado se encuentran expresamente
contenidos en los articulos 382, 386 y 393 de la LGTOC, y en los articulos respectivos de
la LGICOA, en vigor.**

Para establecer las obligaciones del fideicomisario debemos hacer las siguientes
distinciones: a) cuando se trata de fideicomiso cuya constitucion se establece
unilateralmente por parte del fideicomitente con la intencién de hacer una liberalidad al
fideicomisario, ya sea en vida del fideicomitente o después de su muerte; y b) cuando se
trate de fideicomisos cuya constitucion se realiza con el acuerdo expreso del fideicomitente
y fideicomisario y se establece una contraprestacion a favor del fideicomitente, por la
enajenacion que realiza al fiduciario, en provecho del fideicomisario.

En el primer grupo de fideicomisos, por su naturaleza misma, ya que encierran una causa
donadi, el fideicomisario unicamente tiene el derecho de recibir los beneficios del
fideicomiso y en ningln caso se establecen obligaciones a su cargo, como contraprestacion
de la liberalidad del fideicomitente. En algunas acciones pueden establecerse diversas
cargas al fideicomisario, pero Unicamente tendran dichas cargas, el caracter de una simple
modalidad como lo tiene en el legado submodo o en la donacion onerosa.

En el segundo modo de fideicomisos nos encontramos con la circunstancia de que en todo
caso el fideicomisario estd obligado a realizar la contraprestacion convenida en el mismo
acto constitutivo; como ejemplo de lo anterior tenemos los fideicomisos traslativo, o de
propiedad, en virtud de los cuales el fideicomitente transmite la propiedad de determinados
bienes al fiduciario, para que al término del fideicomiso sean transmitidos al fideicomisario
o0 a la persona que éste designe.

4 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p. 170-171.
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En estos fideicomisos se establece, desde un principio, que se concedera el uso y goce de
dichos bienes al fideicomisario y para compensar al fideicomitente por la enajenacion
realizada al fiduciario y en provecho del fideicomisario, este ultimo se obliga a dar una
contraprestacion al fideicomitente, que generalmente consiste en dinero.*

Un ultimo comentario por ahora respecto del fideicomisario, también derivado del
contenido de ese primer parrafo del articulo 382 es apropdsito de la mencién en dicho
precepto de que el fideicomiso trae aparejado un provecho determinado para la titularidad
del fideicomisario, relacionandolo ello con la participacion de este ultimo en la dindmica de
la figura, pues el contenido de la disposicion permite confirmar que no puede haber
fideicomiso sin fideicomisario, no obstante lo aseverado en contrario por un sector de la
doctrina.*

2.3.4 COMITE TECNICO

Una de las figuras tipicas del fideicomiso mexicano, es la del Comité Técnico de los
fideicomisos.

Esta figura, de perfiles un tanto brumosos, porque nuestras leyes, por lo menos las
mercantiles lo citan esporadicamente y en fechas muy recientes, tiene caracteristicas
propias en nuestro Derecho y, creemos, es una institucion muy particular de la experiencia
juridica mexicana.*’

El concepto de este elemento es el siguiente: “Es un cuerpo colegiado designado en el acto
constitutivo de un fideicomiso, por el fideicomitente, y en el cual existen representantes, del
fiduciario y, en su caso, del fideicomisario. Sus facultades se fijan en el propio acto
constitutivo y, en la practica es un 6rgano auxiliar de administracion del fideicomiso”.

El fideicomiso ha sido considerado un contrato y que en consecuencia, el establecimiento
del Comité Técnico, es una cuestion, que debe quedar a la expresion de la voluntad de las
partes contratante y en este caso, el fiduciario debe expresar su voluntad de aceptar la
constitucion del Comité Técnico y sus facultades.

Como ya dijimos, en los fideicomisos privados, el Comité Técnico, s6lo existe en casos
. , . . . 48
muy especiales, por la cuantia o por la naturaleza del objeto o fin del fideicomiso.

* Ibidem, p. 174-175.

46 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porraa, México, 1994, p. 13.

47 Acosta Romero, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Porraa México, p. 271.

* Ibidem, p. 275.
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La LOAPF. En su articulo 47 al referirse a los fideicomisos que se establezcan por la
SHCP, como fideicomitente inico de la administracion publica centralizada, asi como los
que se creen con recurso de las entidades de la administracion publica paraestatal, obliga al
fideicomitente a recabar la autorizacidon previa de la Secretaria de Estado o Departamento
Administrativo, encargado de la coordinacion del sector correspondiente, para la
integracion de los comités técnicos, dentro de los cuales deberd tener el fideicomitente, en
forma invariable, un representante, cuando menos.

Por su parte, el citado decreto de fecha de 27 de febrero de 1979 sefiala en su articulo 8°,
que ademas del representante del fideicomitente, se incluird, por lo menos, uno del
coordinador de sector; asimismo, la fiduciaria debera mantener un representante
permanente en dicho cuerpo colegiado, que concurrira con voz pero sin voto.

Cuando la autorizacion de creacion del fideicomiso no sefale a quien correspondera la
presidencia del Comité Técnico, se entendera conferida a uno de los representantes de la
dependencia que actie como coordinador de sector, al cual se le debera de atribuir voto de
calidad para el caso de empate. Las facultades del comité deberdn ser precisadas por el
fideicomitente en los contratos del fideicomiso, conforme a las instrucciones del Ejecutivo
Federal, si las hubiere.

Dichas facultades constituyen limitaciones para la institucion fiduciaria; sin embargo, ésta
debera abstenerse de cumplir las resoluciones que dicte el comité técnico en exceso de las
facultades expresamente fijadas por el fideicomitente, o en violacion de las clausulas del
contrato de fideicomisario, pues de cumplirlas, debera responder de los dafios y perjuicios
que se causaren (art. 8° del decreto de 27-11-79).%

Al respecto procede destacar los aspectos siguientes:

1. Es el delgado fiduciario (general o especial) el funcionario que representa a la
institucion fiduciaria y quien por cuyo conducto desempena ésta su cometido en lo
que toca a la operacion del fideicomiso (privado o publico). En consecuencia, la
fiduciaria responde de sus actos en forma directa e ilimitadamente, sin perjuicio de
las responsabilidades civiles o penales en que el delegado incurra personalmente.

2. El articulo 7° del citado decreto del 27 de febrero de 1979, prevé en su penualtimo
parrafo, la posibilidad de que no haya delegado fiduciario especial, pero si un
director o gerente, a quienes correspondera el cumplimiento de las obligaciones a
cargo del delegado aludido.

3. El director o gerente s6lo podra ejercitar los derechos y acciones correspondientes
“con apego a las determinaciones de la institucion de crédito, que desempefie el
cargo de fiduciario”, segun se desprende de la interpretacion de los parrafos primero
y tercero del referido articulo 7°.

49 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p. 309-310.
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De acuerdo con lo anterior y estimando que el servicio que presta la institucion fiduciaria
en materia de fideicomiso es de cardcter eminentemente técnico, resulta aconsejable que
cuando se designe director o gerente de fideicomiso se invista a éstos con las facultades de
delegado fiduciario, para cuyo efecto dichos funcionarios deberan comprobar que retinen
los requisitos de aptitud, experiencia técnica, independencia econdmica y calidad moral que
deben exigirse a toda persona que aspire al cargo de delegado fiduciario. De no ser asi, se
desvirtuaria el papel que corresponde a la figura de fiduciaria y se eliminaria la
responsabilidad que tendria ésta por la actuacion de los citados funcionarios.

Una formula utilizada en la practica es la de establecer en el contrato constitutivo del
fideicomiso publico que a propuesta del presidente del comité técnico, la institucion
fiduciaria designara un delegado fiduciario especial, quien tendréa el caracter de director
general del fideicomiso.

Es de considerar que, al hacer la designacion respectiva, la fiduciaria deberd dar aviso a la

Comision Nacional Bancaria a efecto de que ésta resulta si ejercita o no el derecho de veto
50

que la ley le concede.

Las normas relativas al Comité Técnico, en los fideicomisos federales, durante mucho
tiempo, fueron consuetudinarias y, estimamos, es a partir de la LOAPF (D.O.F. de 31 de
diciembre de 1976), en que se hace referencia, aun cuando en forma muy general, a este
organo.

La LOAPF no dice a quién corresponde la designacion del comité técnico, pero ésta se hace
generalmente, o bien en el Acuerdo Presidencial respectivo o en los contratos que celebra la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico u otras dependencias, con la institucion fiduciaria,
en donde se establecen las reglas que rigen el Comité Técnico, sus facultades y las
facultades que se otorgan al Director General de Fideicomiso, o bien, delegado fiduciario
especial.

En Decreto publicado en el Diario Oficial de 27 de febrero de 1979, el Ejecutivo Federal
establecid las bases para la constitucion, incremento, organizacion, estructura, modificacion
y extincion de los fideicomisos establecidos por el gobierno federal, en el que tampoco se
define al Comité Técnico, ni se aclaran sus facultades, sin embargo, se hace referencia a ¢l
en los articulos 8° y 9°, del mismo.

De dichos preceptos puede concluirse lo siguiente:
1. En el Comité Técnico siempre figurard, por los menos, un representante de la
dependencia que sea Coordinadora del Sector en el que esté agrupado el

fideicomiso.

2. Siempre existira un representante de la SPP. A partir del 24 de febrero de 1992 sera
de la SHCP.

% Ibidem, p. 311-312.
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3. El fiduciario debera mantener también un representante con voz pero sin voto.

4. La presidencia del Comité, si no estd encomendada expresamente al representante
de alguna dependencia, en el acto constitutivo, corresponderd a la que ejerza la
Coordinacion del Sector respectivo.

5. En los contratos de fideicomiso se precisaran, las facultades del Comité Técnico y
¢éstas constituyen limitaciones para la institucion fiduciaria. Articulo 9°, primer
parrafo.

6. La fiduciaria debera abstenerse de cumplir las resoluciones que el Comité Técnico
dicte, en exceso de las facultades fijadas en el acto constitutivo, o en violacion a las
clausulas del contrato de fideicomiso, siendo responsable de los dafios y perjuicios
que se causen, en caso de ejecutar actos en acatamientos de acuerdos dictados,
precisamente, en exceso de dichas facultades o en violacion al citado contrato
(articulo 9°, parrafo segundo).”’

En cuanto a la responsabilidad del Comité Técnico no existen normas expresas que
establezcan responsabilidad, al Comité Técnico por los acuerdos que tome o las decisiones
que adopte.

No existen disposiciones que determinen si los representantes del fideicomitente, fiduciario
o fideicomisario, en el Comité Técnico, son mandatarios o no, pues la ley, solo en el caso
de los fideicomisos publicos, habla de representantes. En consecuencia, creemos que solo
por la analogia podria establecerse un principio de responsabilidad del Comité Técnico,
como cuerpo colegiado, frente al fideicomitente pero ésta es una cuestion que debiera
definirse bien por la legislacién, o bien por criterios jurisprudenciales.™

2.3.5 PATRIMONIO

Es importante sefialar previo al estudio de cuales son los bienes que se encuentran
destinados al fideicomiso las teorias mds importantes acerca del patrimonio que nos
explican las diversas posiciones acerca de la situacion en la que se encuentra el mismo.

Teoria clasica o del patrimonio personalidad.- Para la escuela francesa (escuela
exégenesis), el conjunto de bienes, derechos, obligaciones y cargas que integran el
patrimonio, constituyen una entidad abstracta, una universalidad de derecho, que se
mantiene siempre en vinculacion constante con la persona juridica. El patrimonio se
manifiesta como “una emanacion de la personalidad y la expresion del poder juridico de
que una persona se halla investida como tal”.

ST Acosta Romero, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Porrua México, p. 274-275.
>2 Ibidem, p. 276
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Precisamente esta vinculacion estrecha entre patrimonio y persona, permitidé a la escuela
clasica la formacion del concepto de patrimonio, como una emanaciéon de la personalidad a
tal grado, que la critica que se ha hecho a esta doctrina descansa fundamentalmente, en el
hecho de que se deriva la nocion de patrimonio de la nocioén de persona.

Aubry y Rau, entre otros autores de la escuela clasica, mencionan los siguientes principios
o premisas fundamentales en esta materia:

a)

b)

Soélo las personas pueden tener un patrimonio, porque solo ellas pueden ser
capaces de tener derechos y obligaciones.

Toda persona necesariamente debe tener un patrimonio. El patrimonio,
como una entidad abstracta, comprende no s6lo los bienes presentes, in actu,
sino también los bienes in potentia, o por adquirir.

Es decir, no supone necesariamente una riqueza actual, pues para la escuela
clasica la nocién de patrimonio corresponde a la aptitud de poseer en un
momento dado, de tener bienes y derechos y reportar obligaciones. Debe verse
la posibilidad del sujeto de tener ese conjunto de bienes, derechos y
obligaciones, o en otras palabras, de tener la aptitud o la capacidad de ser titular
de los mismos.

¢)

Toda persona so6lo puede tener un patrimonio; nunca podra tener dos 0 mas
patrimonios. Es decir, el patrimonio como persona es indivisible. De esta
suerte, el patrimonio sera una universalidad de los derechos y obligaciones,
con relacion a una persona determinada. El atributo de unicidad es inherente
al mismo concepto de universalidad; siempre aquellos derechos vy
obligaciones que corresponden a un sujeto tendran que agruparse, vincularse
y referirse a una persona, constituyendo un todo.

Por ser el patrimonio una emanacion de la misma persona, participa de los
atributos de unidad e indivisibilidad que caracterizan a ésta.

d)

El patrimonio es inalienable durante la vida de su titular. Este es el principio
llamado también de la inalienabilidad del patrimonio. No puede existir una
enajenacion total del patrimonio durante la existencia de la persona a que
corresponda, por que seria tanto como admitir que puede enajenarse la
personalidad. Sélo la muerte de la persona fisica existe una transmision total
del patrimonio a sus herederos, exceptuando los derechos y obligaciones que
concluyen con la muerte; durante la existencia de la persona, pueden existir
transmisiones a titulo particular, y no a titulo universal, aunque se enajenen
todos los bienes y obligaciones presentes.>

33 Rojina Villegas, Rafael, “Compendio de Derecho Civil”, Tomo II, Porraa, Trigésimo Quinta Edicion,
México 2003, p. 8-9.
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La doctrina moderna acepta la teoria del patrimonio-afectacion.- Este conjunto de
excepciones, tanto con respecto a la indivisibilidad cuanto con la relacion a la
inalienabilidad del patrimonio, ha dado origen a la llamada doctrina moderna sobre el
patrimonio, tal como la denominan Planiol, Ripert y Picard. Conforme a esta doctrina, la
nocion de patrimonio ya no se confunde con la de la personalidad, ni se le atribuyen a las
mismas caracteristicas de indivisibilidad e inalienabilidad propias de la persona, sin dejar
por ello de existir relacion entre estos conceptos, pero no de identidad o de proyeccion del
concepto de persona sobre el patrimonio, de tal manera que éste sea una emanacion de
aquella, para emplear la frase de Aubry y Rau.

El patrimonio actualmente se ha definido tomando en cuenta el destino que en un momento
dado tengan los bienes, derechos y obligaciones, con relacion a un fin juridico, gracias al
cual se organizan legalmente enana forma autonoma. O como dicen los citados autores, el
patrimonio afectacion es “una universalidad reposando sobre la comun destinacién de los
elementos que la componen, o mas exactamente, un conjunto de bienes y de deudas
inseparablemente ligados, porque todos ellos se encuentran afectados a un fin econémico, y
en tanto que no se haga una liquidacion, no aparecera el valor activo neto”. De esta suerte,
siempre encontraremos un conjunto de bienes, derechos y obligaciones destinados a la
realizacion de un fin determinado sea de naturaleza juridica o econdmica, estaremos en
presencia de un patrimonio por cuanto que se constituye de una masa autdnoma organizada
juridicamente en forma especial, tal como sucede en el patrimonio de familia, en el fundo
mercantil, en el patrimonio del ausente, o del decujus constituye una masa autonoma de
bienes distinta de los patrimonios personales de los herederos, con los cuales no se
confunde, quedando sujeta a una organizacion juridica especial para realizar un fin
determinado, de naturaleza tanto econdmica como juridica, consistente en la liquidacion del
pasivo hereditario, y en la transmision a los herederos, y en su caso a los legatarios, del
haber hereditario liquido.™

Toda vez que ya hemos definido las teorias que explican al patrimonio pasamos al estudio
de los bienes que pueden constituir el patrimonio fiduciario que pueden consistir en:

a) Bienes del dominio publico, previa desincorporacion;
b) Bienes inmuebles;

¢) Bienes muebles;

d) Dinero en efectivo;

e) Subsidios, y

f) Derechos.

> Ibidem, p.15-16
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El patrimonio del fideicomiso puede estar constituido por cualquiera de los bienes antes
citados o por una combinacion de ellos, dentro de la méas amplia rama de posibilidades.>

La transmision de la titularidad de los bienes del dominio publico o del dominio privado de
la Federacion, o de fondos publicos de acuerdo con la Ley Cambiaria, debera seguir la
forma de transmision que se requiere para cada tipo de bienes, pero si se trata de bienes del
dominio publico, deberd tenerse en cuenta que éstos deberan desafectarse de dicho
dominio, y pasar al dominio privado de la Federacion, mediante el respectivo Decreto de
desincorporacién dictado por el Ejecutivo.

Las opiniones de la doctrina al respecto ademés de numerosas, son con orientaciones por
demas diversas, y en todo caso irreductiblemente encontradas. Van desde considerar que el
fideicomitente conserva la propiedad de los bienes fideicomitidos, hasta observar una
transmision plena de ese derecho por quien fideicomite como enajenante a la institucion
fiduciaria, o inclusive al fideicomisario como adquirentes. Se ha sostenido ademas , con
buena acogida doctrinal y jurisprudencial, que por la constitucion del fideicomiso se crea
un patrimonio auténomo, es decir, carente de quien ejerza el derecho de propiedad sobre €,
al traer el fideicomiso consigo que los bienes fideicomitidos se separen del patrimonio del
fideicomitente y no se incorporen al de cualquiera de los otros sujetos inmiscuidos.’

En esas condiciones bien podemos concluir que si ciertamente la institucion fiduciaria es la
titular de los bienes fideicomitidos, €éstos continian siendo propiedad del fideicomitente,
con la salvedad de que por la constitucion del fideicomiso dichos bienes quedan destinados
a la realizacion de un fin licito y determinado, que la propia ley protege al establecer que
solo podran ejercitarse respecto a ellos los derechos y acciones que se refieran a ese fin; de
ello se excluye la posibilidad que se realice cualquier acto juridico cuyo objeto sean esos
bienes y que tenga fines extrafios a los dispuestos por el propio fideicomitente.™®

2.3.6 EL OBJETO

Dispone la ley sustantiva que “Pueden ser objeto del fideicomiso toda clase de bienes y
derechos, salvo aquellos que, conforme a la ley, sean estrictamente personales de su titular”
(articulo 386, parrafo primero). Debe mantenerse con cuidado la distincién entre objeto o
patrimonio y fin del fideicomiso, términos que con frecuencia se emplean como sinénimos,
sin serlo. El objeto consiste en la cosa que es materia del fideicomiso, en tanto que el fin es
el resultado que se persigue con su constitucion.

3 Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, “Derecho Administrativo I, Segunda Edicion, Cardenas Editor
Distribuidor, México 2002, p. 279

%% Acosta Romero, Op. cit., p. 262

37 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porraa, México, 1994, p. 87.

58 Dominguez Martinez, Jorge A., “El Fideicomiso ante la Teoria General del Negocio Juridico, Tercera
Edicién, Porraa, México 1982, p. 213.
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La ley sustantiva es omisa al respecto, por lo cual hay que recurrir al derecho comun. Segin
¢éste, “la cosa objeto del contrato debe: 1° Existir en la naturaleza. 2° Ser determinada o
determinable en cuanto a su especie. 3° Estar en el comercio” (articulo 1825 de C. Civ.).
“Las cosas pueden estar fuera del comercio por su naturaleza o por disposicion de la ley.”
“Estan fuera del comercio por su naturaleza las que no pueden ser poseidas por algin
individuo exclusivamente, y por disposicion de la ley, las que ella declara irreductibles a
propiedad particular” (articulos 748 y 749 del mismo Cddigo).

En nuestro derecho no puede haber duda en cuanto a la legalidad del fideicomiso
constituido sobre cosa futura, en atencion a lo dispuesto por el articulo 1826 del Coédigo
Civil: “Las cosas futuras pueden ser objeto de un contrato. Sin embargo no puede serlo la
herencia de una persona viva, aun cuando ésta preste su consentimiento.” Una diferencia
importante entre el fideicomiso contractual y los contratos reglamentados por el C. Civ.
reside en que en el fideicomiso Gnicamente las cosas pueden ser su objeto, mientras que en
los contratos también los hechos pueden serlo.

En la categorias de derechos estrictamente personales del “titular”, que por tanto no pueden
ser objeto del fideicomiso, se hayan comprendidos todos aquellos que por su naturaleza o
por mandato legal son intransferibles. Por via de ejemplo podrian citarse, entre varios que
existen, los derivados del patrimonio familiar, el uso, la habitacion; otros, como ciertas
autorizaciones o concesiones administrativas requieren aprobacion previa para ser
transmitidos.>
Los fideicomisos publicos pueden tener por objeto lo siguiente:

a) Lainversion (se entiende que de fondos publicos).

b) Manejo y administracion de obras publicas.

c) Prestacion de servicios.

d) La produccién de bienes para el mercado.®
En los fideicomisos previstos en los incisos b), ¢) y d), se aprecia la posibilidad de que el
fideicomiso se utilice como una variante de la empresa publica, y opere bajo las reglas del

fideicomiso sin tener personalidad juridica propia.

El objeto de los fideicomisos publicos puede ser amplisimo y, desde luego, no se constrifie
a la lista antes citada, pues se utiliza para realizar la gama mas variada de actividades:

1. Desarrollo de Parques y Zonas Industriales.

59 Batiza, Rodolfo, “Principios Bésicos del Fideicomiso y de la Administracion Fiduciaria”, Segunda Edicion,
Porriia México 1985, p. 71-73.

60 Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, “Derecho Administrativo I, Segunda Edicién, Cardenas Editor
Distribuidor, México 2002, p. 280.
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2. Fondos, los que se conocen en México como “Fondos de Redescuento”, utilizados
por el Gobierno Federal con recursos presupuestarios o fiscales, tanto en el Banco
de M¢éxico, como en Nacional Financiera. Tales fideicomisos operan como banca de
segundo piso, tomando en redescuento el papel que la banca recibe al acreditar a su
clientela.

Estos fondos tienen propositos especifico, destinados a hacer una canalizacion
selectiva del crédito y mediana industria a la agricultura y la ganaderia, a las
exportaciones mexicanas y al equipamiento de las empresas industriales, para la
exportacion, al desarrollo turistico: a los estudios de preinversion, y al desarrollo de
vivienda de interés social.

3. Liquidar legalmente instituciones y organizaciones de crédito.
4. Para desarrollo de cuestiones culturales.

5. Para construccion de escuelas.

6. Para desarrollos portuarios.

7. Para realizar la remodelacion urbana.®!

2.3.7 EL FIN

Asi como el objeto, ya hemos precisado, puede ser muy amplio en este tipo de
fideicomisos, los fines también varian; desde un contexto muy amplio, los fines siempre
seran de interés publico, satisfacer mejor las necesidades colectivas, obtener mejores
rendimientos de los elementos de la Administracion Publica, optimizar esa actividad y
tender a una mayor eficiencia y eficacia.

Los fines concretos que se persiguen por los fideicomitentes son pactados, en cada contrato
y resultaria muy dificil hacer una exégesis de los mismos.*

Por nuestra parte, consideramos que si bien es cierto que en gran medida los fideicomisos
publicos se han utilizado para apoyar el desarrollo econdémico del pais, no se agotan en
dicho terreno sus posibilidades; a manera de ejemplo, podemos citar dos fideicomisos
publicos recientes:

%! Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, p.263-264.
62 Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, “Derecho Administrativo I, Segunda Edicién, Cardenas Editor
Distribuidor, México 2002, p. 280.
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a) El denominado “ Fondo Nacional para Prevenir y Controlar la Contaminacién
Ambiental” cuyo fin primordial es el mejoramiento de los niveles de la salud y
en la calidad de vida de la poblacion, mediante el apoyo financiero a los
proyectos de inversion, particularmente de empresas pequeias y medianas,
relativo a la prevencion y control de la contaminacion; vy,

b) El llamado “ Fondo de la Amistad México-Japon”, encaminado a financiar
proyectos para difundir las cultura japonesa en México, y la mexicana en Japon,
asi como financiar proyectos que puedan reforzar los lasos de amistad entre los
pueblos de México y Japon, en los campos cultural y académico.

Consecuentemente, opinamos que puede ser fin de un fideicomiso publico cualquier
actividad licita, determinada y de interés publico.*

En el Derecho general existe el fin, como concepto fundamental, en la dindmica de los
acontecimientos juridicos. Como se recordara, “el contrato puede ser invalidado:...porque
su fin sea ilicito” (articulo 1795, fraccion III del Cédigo Civil); “el fin... de los que
contratan tampoco debe ser contrario a las leyes de orden publico ni a las buenas
costumbres” (articulo 1831); “la ilicitud... en el fin... del acto produce su nulidad, ya
absoluta, ya relativa, segun lo disponga la ley” (articulo 2225).

El fin en el fideicomiso es una manifestacion de lo que lo es en la teoria del contrato y del
acto juridico en general. Este puede ser considerado como los objetivos que los sujetos
pretenden alcanzar con sui manifestacion; aquel en cambio y dada su especialidad, bien
puede ser, con esencia idéntica, la situacion juridica concluyente terminante y tltima que el
fideicomitente dispone para los bienes que fideicomite.

Ahora bien, dada la identidad substancial apuntada, los requisitos del fin en general no son
so6lo nominativamente los mismos que los del fin especifico en el fideicomiso, sino que
inclusive uno y otro significan lo mismo.

Asi, que el fin en el fideicomiso debe ser licito, es precisamente que no sea, como tampoco
debera serlo el fin en general “contrario a las leyes de orden publico o a las buenas
costumbres”, (articulo 1830 del C. Civ.), esto es, que lo que el fideicomitente pretende
como destino a alcanzarse por el fideicomiso no contrarie ni a unas ni a otras.

Que por su parte, el fin en el fideicomiso sea ademas determinado, significa que en lo que
dicho fin consista, quede bien fijado al sefialarsele con toda precision en la constitucion del
fideicomiso. No es el caso de que fuera simplemente determinable, y solo quedaren
senaladas las bases y reglas para llegar a esa determinacién como podria ser el que el
fideicomitente instruyera a alguien, el fiduciario o un ajeno, con una serie de reglas para
que por la aplicacion de las mismas se llegare el fin a determinar.®*

63 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p.307.

64 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, “Dos Aspectos de la Esencia del Fideicomiso Mexicano”, Primera
Edicién, Porraa, México, 1994, p. 17-18.
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Los fines varian; desde un contexto muy amplio, los fines siempre seran de interés publico,
satisfacer mejor las necesidades colectivas, obtener mejores rendimientos de los elementos
de la administracion publica, optimizar esa actividad y tender a una mayor eficiencia y
eficacia. 6Igos fines concretos que se persiguen por los fideicomitentes son pactados, en cada
contrato.

2.3.8 DURACION

En cuanto a la duracién de los fideicomisos que establezca el Estado o de los cuales sea
participe, no existe una limitante de tiempo, por lo cual éste puede tener una proyeccion
bastante amplia en el tiempo, lo cual se confirma a través de la Ley de Instituciones de
Crédito la cual en su articulo 85 dispone lo siguiente:

“Cuando se trate de operaciones de fideicomiso que constituya el Gobierno Federal
o que ¢l mismo, para los efectos de este articulo, declare de interés publico a través
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, no serd aplicable el plazo que
establece la fraccion III del articulo 394 de la Ley General de Titulos y Operaciones
de Crédito.”

Por su parte Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito refiere en su articulo 394,
fraccion III lo que a continuacion se trascribe:

“Aquéllos cuya duracion sea mayor de cincuenta afios, cuando se designe como
beneficiario a una persona moral que no sea de derecho publico o institucion de
beneficencia. Sin embargo, pueden constituirse con duracion mayor de cincuenta
afios cuando el fin del fideicomiso sea el mantenimiento de museos de caracter
cientifico o artistico que no tengan fines de lucro.”

Cabe sefialar que en cuanto a la duracion del fideicomiso publico no encontramos con una
laguna de ley, ya que en ningun punto indica que para la constitucion del fideicomiso
publico haya de sefialarse un plazo.

5 Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, p.264.
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2.4 DIFERENCIAS ENTRE EL FIDEICOMISO PRIVADO Y PUBLICO

La enorme importancia que han adquirido los fideicomisos constituidos por el Gobierno
Federal justifica ya una clasificacion entre fideicomisos publicos (oficial o gubernativo) y
privado. Los fideicomisos en que el Ejecutivo Federal es fideicomitente tienen una variedad
de aplicaciones casi ilimitada en todos los campos de la actividad econdémica y social:
industria, comercio, agricultura, ganaderia, forestacion, turismo, exportacidén, pesca,
educacion, fomento urbano y regional y en situaciones de emergencia o fuerza mayor.

El fideicomiso, en estos aspectos, es consecuencia natural de un creciente intervensionismo
estatal, y ha resultado en una nueva forma de descentralizacion administrativa en que,
considerando la enumeracién que antecede, pueden observarse sus tres manifestaciones
principales: por region, por servicio y por colaboracion.®

El fideicomiso privado es una disposicion de ultima voluntad por la que el causante o
testador deja todo o parte de sus bienes a una persona, fideicomisario a fin de que dé a
dichos bienes un destino determinado. En cargo de confianza del testado. Regulado por el
C. Civ. en los articulos 781 y ss.

También se define al fideicomiso como una operaciéon mercantil mediante la que una
persona fisica o moral, llamada fideicomitente destina ciertos bienes a la realizacion de un
fin licito determinado, encomendando esta a una institucion fiduciaria. Arts. 381/394 de la
LGTOC.

El fideicomiso publico es un contrato celebrado entre la Administracion Publica, por el cual
se destinan ciertos bienes a la realizacion de un fin de utilidad ptblica, encomendando este
a una institucion bancaria.

Refiriéndonos al fideicomiso privado su regulacion esta encomendada al Derecho Privado,
en particular al C. Civ., a la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito, y a la Ley
Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito.

En cuanto al fideicomiso publico, gubernamental o estatal su regulacién es de Derecho
Publico, en particular a la Ley Organica de la Administracion Publica federal y a los
Acuerdos Presidenciales que reglamentan esta materia. Como la institucion fiduciaria en un
banco este se rige por la Ley citada y la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

No debe confundirse el régimen de Derecho Privado del Fideicomiso Privado con el
régimen de Derecho Publico del Fideicomiso Publico.

66 Batiza, Rodolfo, “Principios Bésicos del Fideicomiso y de la Administracion Fiduciaria”, Segunda Edicion,
Porria México 1985, p. 100.
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Es indiscutible que el fideicomiso publico es una institucién de derecho administrativo
regulada por la legislacion administrativa.®’

El fideicomiso de la Administracion Publica Federal, tiene caracteristicas sui generis en
relacion con los demas tipos de fideicomisos; por ello, la aplicacion de las normas legales
que lo rigen, escapa en algunas ocasiones del &mbito de la legislacion puramente mercantil.
En el fideicomiso de la administracién publica, el Gobierno Federal o una entidad con
personalidad juridica propia como fideicomitente, transmite la titularidad de ciertos bienes
y derecho a una institucion nacional de crédito o de participacion estatal, como fiduciaria,
quien se obliga a disponer de los bienes y a ejercitar los derechos para la realizacion de los
fines establecidos en beneficio del comisario.

En torno al fideicomiso existe una legislacion de caracter mercantil, que es de aplicacién
general y por lo tanto. Rige para todos los fideicomisos y en lo relativo a los fideicomisos
integrados a la Administracion Publica Paraestatal, existe una legislacion especifica de
caracter administrativo, acorde con la finalidad de interés publico que los mismos deben
cumplir.

La legislacion administrativa fija caracteristicas sui generis al fideicomiso publico; esta
figura al ser utilizada por el Estado para el logro de sus fines, adquiere marcadas diferencias
con el fideicomiso privado, entre las que enumeramos las siguientes:

1° Es la legislacion de cardcter administrativo la que faculta al Poder Ejecutivo
Federal, a crear, incrementar, modificar o extinguir fideicomisos, aun cuando los
principios fundamentales de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito y
la Ley Bancaria entre otras, también les son aplicables.

2° La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico siempre sera titular de uno de los
elementos personales de esta figura, el fideicomitente situacién que no podra variar
cuando sea el gobierno federal quien constituya el fideicomiso, tratdindose de la
Administracion publica Centralizada. Interviene tanto en su constitucion e
incremento, como en su modificacion y disolucion; en las dos primeras acciones
siendo conductor de la autorizacion del Presidente de la Republica y en las ultimas
haciendo la proposicion respectiva ante el Ejecutivo Federal.

3° El patrimonio fieicomitido se forma con bienes o derechos del Estado, por lo
tanto los fideicomisos que nos ocupan sOlo podran constituirse con base en un
interés publico.

4° el Fideicomiso creado por el Gobierno Federal, se debe a un fenomeno de
publicitacion de esta institucion.

Debe aclararse que la iniciativa de incremento, modificacion o disolucion, puede
provenir de diferentes fuentes, a saber:

57 Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, p.867.
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1.  El Presidente de la Republica;

2. El coordinador de sector correspondiente; por si o a peticion
de la institucién de crédito que funja como fiduciaria;

3. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a propuesta o
previa opinién del coordinador de sector.

Sea que la iniciativa provenga de la fiduciaria, cuando la ley o el
acto constitutivo del fideicomiso asi lo faculten o bien de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ésta debe recabar la
opinion del titular de la Secretaria de Estado o departamento
Administrativo que funja como responsable del sector dentro del
que se encuentre agrupado el fideicomiso y de la Coordinacion
General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Republica.

5° El Gobierno Federal conserva una atribucion significativa sobre los fideicomisos
de la administracién publica, pues realiza sobre ellos la supervision administrativa
sefalada en diversos ordenamientos legales (Ley General de Deuda Publica, Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal); la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico a través de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros, ejerce
facultades de supervision, independientemente de los controles que le confieren
otros ordenamientos legales. De la misma manera el comité técnico se constituye
con representantes de las diversas dependencias de la administracion publica
centralizada que tiene una intervencion significativa en la realizacion de sus fines.

6° De conformidad con la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, los
fideicomisos son entidades de la administracion publica paraestatal y ademads
auxiliares del Ejecutivo de la Union.

7° Su existencia se origina por una disposicion expedida por el Presidente de la
Republica o el Congreso de la Unidén que faculta a la Secretaria de Hacienda a
celebrar el contrato respectivo. De no existir aquella le faltaria un elemento esencial,
situacion que rebasa los principios contractuales del derecho comun, aplicables
supletoriamente a la materia mercantil.®®

68 Villagordoa Lozano, Jos¢ Manuel, “Doctrina General del Fideicomiso”, Editorial Porrua, 2° Edicion,
México, 1982, p. 286-288.

92



CAPITULO III

MARCO LEGAL DEL FIDEICOMISO PUBLICO.
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Pues bien ahora pasaremos al estudio del marco legal dentro del cual se desarrolla el
fideicomiso en nuestro pais, analizaremos cada ordenamiento en lo conducente con nuestra
materia de estudio.

3.1 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

En nuestro pais el maximo ordenamiento, el cual rige nuestra forma de vida y del cual se
deriva la forma de Estado que adoptamos es “La Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, dentro del cual se da un marco general de la actuaciéon y de los
derechos de los individuos frente al Estado, asi como la forma de interaccion que tiene el
Estado con los organismos que lo integran y las relaciones de estos entre si.

La regulacion eficaz de este ordenamiento se da a través de las diferentes leyes que de ella
emanan, de tipo reglamentario, secundarias, decretos, acuerdos y circulares (segun del
organo que provengan); asi pues nos avocaremos a ciertos punto que nos llaman la atencion
en virtud de la materia en comento.

En el articulo 25 dispone lo siguiente:

“Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que este
sea integral, que fortalezca la soberania de la Nacién y su régimen democratico y
que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa
distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucién”

De lo anterior podemos comentar que es el Estado el que debe marcar el rumbo a seguir
para que el desarrollo de las instituciones que lo conforman, asi como el de las personas
que se encuentren dentro de este régimen sea el optimo, asi también debe garantizar que se
respeten los derechos y se cumplan con las obligaciones que ¢l mismo impone, asi como
preservar la equidad no importando la clase social, etnia o religion que el individuo profese,
ya que ante la ley todos somos iguales.

“El Estado planeara, conducird, coordinara y orientara la actividad econdmica
nacional, y llevara a cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el
interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion.

Al desarrollo econdémico nacional concurriran, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de

actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.”

Aqui vemos la rectoria que ejerce el Estado en materia econdmica, la cual tiene se ve
obligado a planear, conducir, coordinar y orientar, claro que siempre lo hard en aras de

94



atender al interés general y en dreas que le permitan tener un crecimiento en esta materia
acorde a las necesidades de la poblacion, para lo cual concurriran los diversos sectores que
conforman la sociedad, para que los mismos externen su opinion al respecto del rumbo que
se deba que tomar en base a las necesidades propias de cada uno de ellos, y de esta forma
cumplir con los objetivos que se planteen en base a las necesidades de cada uno de ellos.

“El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas que
se sefialan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre
el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan.

Asimismo, podra participar por si 0o con los sectores social y privado, de acuerdo
con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyard e impulsard a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los
recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.”

De lo anterior podemos concluir que el Estado debera sefialar las areas que considere previo
estudio como estratégicas y prioritarias, ya que en base a esta clasificacion permitird o no la
participacion del sector privado en ellas.

Por otro lado cabe destacar que sigue presente el espiritu de apoyo e impulso a las empresas
que se constituyan bajo nuestro régimen, asi como el de preservar en la medida de lo
posible el medio ambiente y atendiendo siempre al interés general.

“La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion de
la actividad econdmica del sector social: de los ejidos, organizaciones de
trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o
exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de organizacion
social para la produccion, distribucion y consumo de bienes y servicios socialmente
necesarios.

La ley alentara y protegera la actividad econémica que realicen los particulares y
proveera las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya
al desarrollo econémico nacional, en los términos que establece esta Constitucion.”

Concluye fijando la posicion del Estado, misma que en todo momento se ha dicho sera de
impulso a las actividades que permitan el desarrollo economico en general de la poblacion,
y puntualiza que ¢l serd quien vigile que la actuacion de los particulares siempre sea
apegada a derecho y, asimismo establecera las bases para alentar el desarrollo de dicha
actividad en los términos que la misma Constitucion establece.

En relacién con lo anterior en su articulo 26 dispone:
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“El Estado organizara un sistema de planeacién democratica del desarrollo nacional
que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
Nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion serd democratica. Mediante la
participacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas
de la sociedad para incorporarlos al plan y los programas de desarrollo. Habra un
plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
Administracion Publica Federal.”

Tenemos pues que el Estado tiene que fijar el desarrollo econdmico en una vertiente que
permita el desarrollo nacional en todo sentido, ya sea cultural, politico y social y en un
ambito democratico, esto es sin violar los derechos de los individuos que le conforman.

Por otro lado tenemos, que debera sentar las bases de este desarrollo en un “plan nacional
de desarrollo” al cual habran de ajustarse los programas que se integran dentro de la
Administracion Publica Federal, lo cual se traduce en el camino que han de seguir las
instituciones que conforman al Poder Ejecutivo para alcanzar las metas fijadas atendiendo
siempre a las necesidades que emanen de la poblacion, haciendo prevalecer el interés
general ante el interés privado.

“La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion democrética, y
los criterios para la formulacidn, instrumentacidn, control y evaluacion del plan y
los programas de desarrollo. Asimismo, determinard los 6rganos responsables del
proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con
los particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.

En el sistema de planeacion democratica, el Congreso de la Union tendra la
intervencion que sefiale la ley.”

De lo anterior se desprende que el Estado a través del Ejecutivo, recogera mediante los
procedimiento que le sean mas convenientes, el sentir de la poblacion en general para
estructurar el plan de desarrollo en el cual se basard toda la actividad que el aparato
Administrativo despliegue, haciendo hincapi¢ en que en este sistema de planeacion el
Congreso de la Union habra de participar en base a lo establecido por la ley al respecto.

Siguiendo el estudio de este ordenamiento haremos referencia al articulo 28 el cual
trascribimos a continuacion.

“En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los monopolios, las practicas
monopolicas, los estancos y las exenciones de impuestos en los términos y
condiciones que fijan las leyes. El mismo tratamiento se dara a las prohibiciones a
titulo de proteccion a la industria.
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En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades perseguiran con
eficacia, toda concentracidon o acaparamiento en una o pocas manos de articulos de
consumo necesario y que tengan por objeto obtener el alza de los precios; todo
acuerdo, procedimiento o combinacion de los productores, industriales,
comerciantes o empresarios de servicios, que de cualquier manera hagan, para evitar
la libre concurrencia o la competencia entre si y obligar a los consumidores a pagar
precios exagerados y, en general, todo lo que constituya una ventaja exclusiva
indebida a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del publico
en general o de alguna clase social.

Las leyes fijaran bases para que se sefalen precios maximos a los articulos, materias
o productos que se consideren necesarios para la economia nacional o el consumo
popular, asi como para imponer modalidades a la organizacion de la distribucion de
esos articulos, materias o productos, a fin de evitar que intermediaciones
innecesarias o excesivas provoquen insuficiencia en el abasto, asi como el alza de
precios. La ley protegera a los consumidores y propiciard su organizacion para el
mejor cuidado de sus intereses.

No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva
en las 4reas estratégicas a las que se refiere este precepto: acufiacion de moneda;
correos, telégrafos, radiotelegrafia y la comunicacion via satélite; emision de
billetes por medio de un solo banco, organismo descentralizado del Gobierno
Federal; petroleo y los demds hidrocarburos; petroquimica bésica; minerales
radiactivos y generacion de energia nuclear; electricidad; ferrocarriles y las
actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la
Unién.”

Asi tenemos que dentro de este precepto se indica la forma mediante la cual el Estado
tratard de evitar todas aquellas medidas que pudieran ir en contra del desarrollo econdémico
sustentable, o en condiciones que Unicamente favorezcan a un sector determinado de la
poblacion y afecte a la mayoria, cabe destacar que, el Estado en su funcion de policia,
vigilara que los bienes y productos que se realicen dentro del territorio se distribuyan dentro
del mismo para evitar el acaparamiento de mercancias o el desabasto de cierto producto o
servicio en algin lugar determinado lo que provocaria un alza en los precios y que
desemboquen en impedir una libre concurrencia y competencia entre los integrantes de un
area en especifico.

Por otro lado Define cuales son las areas estratégicas dentro de las cuales el Estado sera el
unico que pueda explotarles, sin que por este motivo sean comprendidas como monopolio,
ya que estas actividades por la importancia que tienen, al dejarlas en manos del sector
privado podrian desembocar en una mala administracion y en una mala prestacion del
mismo, y que por estar considerado como un éarea fundamental para el desarrollo
econdmico sustentable del pais.

“Se exceptua también de lo previsto en la primera parte del primer parrafo de este
articulo la prestacion del servicio publico de banca y de crédito. Este servicio serad
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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 aquellas en
apoyo de las politicas de desarrollo nacional. El servicio publico de banca y crédito
no sera objeto de concesion a particulares.

El Estado contaré con los organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo
de las areas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritario donde,
de acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y privado.

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas para proteger
sus propios intereses y las asociaciones o sociedades cooperativas de productores
para que, en defensa de sus intereses o del interés general, vendan directamente en
los mercados extranjeros los productos nacionales o industriales que sean la
principal fuente de riqueza de la region en que se produzca o que no sean articulos
de primera necesidad, siempre que dichas asociaciones estén bajo vigilancia o
amparo del Gobierno Federal o de los Estados, y previa autorizacion que al efecto se
obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las mismas legislaturas, por si
o a propuesta del Ejecutivo, podran derogar, cuando asi lo exijan las necesidades
publicas, las autorizaciones concedidas para la formacion de las asociaciones de que
se trata.

Tampoco constituyen monopolios los privilegios que por determinado tiempo se
conceden a los autores y artistas para la produccion de sus obras y los que para el
uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores de
alguna mejora.

El Estado, sujetandose a las leyes, podra en casos de interés general, concesionar la
prestacion de servicios publicos o la explotacion, uso y aprovechamiento de bienes
de dominio de la Federacion, salvo las excepciones que las mismas prevengan. Las
leyes fijaran las modalidades y condiciones que aseguren la eficacia de la prestacion
de los servicios y la utilizacion social de los bienes, y evitaran fendémenos de
concentracion que contrarien el interés publico.

La sujecién a regimenes de servicio publico se apegard a lo dispuesto por la
Constitucion y solo podra llevarse a cabo mediante ley.

Se podran otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando sean generales, de
caracter temporal y no afecten sustancialmente las finanzas de la Nacion.

El Estado vigilaré su aplicacion y evaluard los resultados de ésta.”

Ya en la parte final de este articulo el Estado podra consecionar la prestacion de ciertos
servicios publicos de los cuales €l es el titular de los mismos a los particulares, para que
trabajando de forma conjunta la prestacion de los mismos sea la optima, el Estado no deja a
la deriva a esta actividad, al contrario, siempre vigila, ademas de regular que los mismos
sean prestados de forma eficaz.
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El Estado otorgard los subsidios que crea convenientes para que los servicios en areas
prioritarias sean llevados a cabo de la mejor forma, ya que los mismos permiten un
desarrollo econdmico de los sectores considerados como los mds vulnerables de la
poblacion.

Ahora bien la forma que adopta la Administracion Publica en México se encuentra
contenida en el articulo 90 de la misma que a la letra dice:

“La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Organica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden
administrativo de la Federacidon que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

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

En este articulo se encuentra la base de nuestra organizacion administrativa, misma que se
indica sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso,
con lo cual vemos que el Congreso es el encargado de formular los lineamientos que han de
seguir los entes que compongan a este sector, y por ello es de suma importancia este
articulo pues como ya se ha mencionado el fideicomiso se encuentra dentro del sector
paraestatal del Estado, tenemos pues que remitirnos a la ley que se nos indica.

El articulo 91 dispone los electos o requisitos para poder ocupar el puesto de Secretario del
Despacho, mismo que transcribimos tnicamente para tener la referencia del mismo.

“Para ser Secretario del Despacho se requiere: ser ciudadano mexicano por
nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta afios cumplidos.”

De mayor importancia se nos hace el articulo 92 que dispone lo siguiente:

“Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente deberan estar
firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a que
el asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos.”

De los articulos anteriores vemos los requisitos para ser secretario de despacho, asi como
un requisito para que el actuar del Presidente tenga validez, ya que se pide el refrendo del
secretario o secretarios que de alguna forma tengan que ver en los asuntos para los cuales el
Presidente ejercite su facultad de reglamentacion, expida algiin decreto, alguna orden o un
acuerdo ya que si carecieran de este simplemente no seran obedecidos.
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En su articulo 93 vemos un fuerte dispositivo de control que procederemos a analizar:

“Los Secretarios del Despacho y los Jefes de los Departamentos
Administrativos, luego que este abierto el periodo de sesiones ordinarias,
daran cuenta al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos.

Cualquiera de las Camaras podré citar a los Secretarios de Estado y a los
Jefes de los Departamentos Administrativos, asi como a los Directores y
Administradores de los organismos descentralizados federales o de las
empresas de participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos
o actividades.

Las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratdndose de
los diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la facultad de
integrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Los
resultados de las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo
Federal.”

De lo antes expuesto vemos un fuerte sistema de control en cuanto a lo que se refiere al
actuar de los secretarios de Estado, mismos que deberan anualmente comparecer ante el
Congreso para dar cuenta del estado que guardan sus respectivos ramos, cabe destacar que
esta medida permite una evaluacion congruente de todos aquellos programas que se estén
desarrollando, con lo cual se tendran los resultados de cada uno de ellos y asi poder saber
cuales realmente estdn funcionando, y cuales por ende, tienen que dejar de aplicarse pues
no logran su cometido de forma plena.

Por otro lado, también sirve como un o6rgano auxiliar para las reformas conducentes de una
ley en la cual tengan injerencia, pues las Camaras podran Citar a los Secretarios, Directores
y Administradores de los organismos Descentralizados y del Sector Paraestatal, para que de
su opinion en el asunto que se discute, nutriendo asi la labor legislativa con la opinion de
expertos en la materia.

Cabe destacar una medida de control que puede ejercitar cualquiera de las Camaras
(siempre y cuando cumplan con los requisitos para llevar acabo esta facultad), cuando crean
conducente el investigar el funcionamiento de alguno de las entidades que comprenden el
sector descentralizado y Paraestatal.

De lo anterior es menester resaltar el hecho de que aun y cuando en el sistema
descentralizado y paraestatal se relajan los vinculos que estos guardan con el sistema
centralizado, se puede ver un sistema de control que le permite a la administracion central
vigilar a estos organismos de forma estrecha para que cumplan con los fines u objetivos
para los cuales fueron creados.
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3.2 LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Asi procedemos a examinar la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal, en la
cual resaltaremos aquellos puntos que nos parecen interesantes de comentar, ya que dentro
de esta se reglamenta de una forma relativamente relajada la materia de nuestro estudio.

Como ya se mencioné la presente ley es reglamentaria del articulo 90 Constitucional, la
cual en su articulo 1° dispone:

“La presente ley establece las bases de organizacion de la administracion publica
federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la
Administracion Publica Centralizada.

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 administracion publica paraestatal.”

Notamos que en su primer parrafo indica que la presente ley reglamentara todo lo
conducente referente a la administracion publica dentro de nuestro pais, misma que segin
el dispositivo en cuestion serd de forma federal, centralizada y paraestatal, cuestion que ya
comentamos en el capitulo I del presente trabajo.

Llama la atencion el hecho de que se mencione en el ultimo parrafo del articulo en comento
al fideicomiso como integrante de la administracion publica paraestatal, situacion que
puede provocar el error en el lector de pensar que el fideicomiso sea una entidad u
organismo dentro de lamisca, que, como ya puntualizamos en el capitulo II se trata nada
mas de un contrato del cual se sirve la administracion para llegar a su cometido.

Dentro del articulo 2° encontramos las diversas dependencias que auxiliaran al Ejecutivo
para el mejor despacho de los asuntos a ¢l encomendados, esto es de la siguiente forma:

“En el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del orden
administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de la Union, habra las siguientes
dependencias de la Administracion Publica Centralizada:

I.  Secretarias de Estado;

II. Departamentos Administrativos, y
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III. Consejeria Juridica.”

Aqui tnicamente habremos de comentar que por lo que se refiere en su fraccion segunda
del articulo transcrito, los departamentos a que se refiere ya no existen dentro de nuestra
forma de organizacion administrativa ya que el ultimo de ellos que era el Departamento del
Distrito Federal, ya no existe, y por tal motivo seria pertinente hacer la reforma
correspondiente a la ley para ajustarla al contexto actual.

Por si acaso y quedara alguna duda de cuales fueran la entidades que conforman a la
administracion publica paraestatal, ya referida en el articulo primero de la presente ley, el
articulo 3° dispone:

“El Poder Ejecutivo de la Unidn se auxiliara, en los términos de las disposiciones
legales correspondientes, de las siguientes entidades de la administracion publica
paraestatal:

L Organismos descentralizados;

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

III. Fideicomisos

Es menester destacar que si bien ya habiamos comentado en lineas anteriores el error de
mencionar al fideicomiso dentro de este sector pues se podria pensar que se trata de una
entidad y no de un contrato, ahora es el legislador quien se equivoca al sefialarle como
entidad de la administracion publica paraestatal como podemos ver en la fraccion 111 de este
articulo.

En el articulo 9° dicha ley menciona la base de como ha de conducirse la actividad de las
dependencias y entidades que integran la administracion, de la forma siguiente:

“Las dependencias y entidades de la administraciéon publica centralizada y
paraestatal conduciran sus actividades en forma programada, con base en las
politicas que para el logro de los objetivos y prioridades de la planeacion nacional
del desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal.”

Es claro que este articulo es un fiel reflejo de los articulos 25 y 26 Constitucionales.
Cabe mencionar que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico juega un papel
trascendental dentro de la administracion publica y ain més de la actividad del sector

paraestatal del cual es parte el fideicomiso publico, lo anterior se ve reflejado dentro de las
facultades que esta ley le confiere a dicha Secretaria en su articulo 31:
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“A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde el despacho de los
siguientes asuntos:

I. Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar, con la
participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
correspondiente;

II. Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion, del Departamento del Distrito
Federal y de las entidades paraestatales, considerando las necesidades del gasto
publico federal, la utilizacion razonable del crédito publico y la sanidad
financiera de la administracion publica federal;...”

De lo anterior vemos que esta Secretaria es la encargada de proyectar y coordinar todo lo
conducente con el “Plan Nacional de Desarrollo”, mismo que como hemos visto es el plan
al cual ha de ceiiirse toda la actividad administrativa de Estado, por lo que la misma sera la
encargada de indicar el rumbo de la politica economica que ha de tomar el pais; por otro
lado, también se encarga de proyectar y calcular los ingresos de la federacion, con los
cuales se cubriran las demandas de la poblacion.

“XIV. Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la administracion
publica paraestatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de
recursos y en atencion a las necesidades y politicas del desarrollo nacional;

XV. Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion y presentarlos, junto con el del Departamento
del Distrito Federal, a la consideracion del Presidente de la Republica;”

De estas fracciones podemos concluir que la erogacion del gobierno siempre se proyectara
en un documento, asimismo la forma en la cual éste se vaya realizando.

“XVI. Evaluar y autorizar los programas de inversion publica de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal;

XXI. Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de normas y
lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos y
desincorporacidon de activos, servicios y ejecucion de obras publicas de la
Administracion Publica Federal;

XXV. Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.”

Ya por ultimo, dentro de las facultades de la Secretaria, mencionaremos que se encargara
de hacer el estudio pertinente para saber en que programas a de invertir sus recursos, y una
vez realizado el mismo tomando en cuanta el plan de desarrollo invertira en aquellos que le
permitan alcanzar los objetivos de la Administracion Publica. Para finalizar, en la fraccion
XXV notamos con cierta sorpresa que la ley no es clara pues cabe la posibilidad de atribuir
a dicha Secretaria un sin numero de facultades, Hecho que evidencia una clara laguna en la
ley.

103



De este modo pasamos al analisis correspondiente del Titulo Tercero, el cual se dedica
exclusivamente a la Administracion Publica Paraestatal, este capitulo se integra del articulo
45 al 56 (aclarando que los articulos 49 bis, y del 51 al 56 se encuentran derogados), en el
primer articulo de este apartado (45), encontramos lo siguiente:

“Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica
y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.”

Nos llama la atencidon que refiere a las entidades creadas por ley o decreto, que cuenten con
personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la forma que adopten, y
como se a discutido a lo largo de este trabajo que si el fideicomiso publico tiene o no dicha
personalidad para considerarle un ente, pues cumple con los demads requisitos que la ley le
impone, y si bien es cierto que no se crea una entidad diferente, esto bien podria ser
modificado sin perturbar la esencia del mismo, con lo cual a mi parecer se acabarian con
grandes polémicas que han surgido alrededor del mismo, ademés de dar una mayor certeza
juridica a la figura.

En su articulo 47 se refiere directamente al fideicomiso publico de la siguiente manera:

“Los fideicomisos publicos a que se refiere el articulo 3o0., fraccion III, de esta ley,
son aquéllos que el gobierno federal o alguna de las demds entidades paraestatales
constituyen, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del
Estado para impulsar las éareas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una
estructura organica analoga a las 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 Unico de la Administracion Publica
Centralizada.”

De lo anterior nos resulta importante sefalar que los fideicomisos que establezca el
gobierno federal y las demds entidades paraestatales deberan tener como finalidad
preponderante el impulsar las areas prioritarias (segun la clasificacion de estas mencionada
en los articulos 25-28 de la Constitucion), por otro lado, sefiala que deberan contar con una
estructura analoga a las otras entidades (con lo cual vemos que otra vez el legislador le
cataloga como una entidad mas, siendo que, como lo hemos venido diciendo se trata de un
contrato celebrado por la Administracion Publica); y que, ademds contaran con un comité
técnico dentro de su estructura.

Ya en la tltima parte del articulo en comento sefiala que serd la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico fungira como fideicomitente tnico en los casos en que sean constituidos
por el Gobierno Federal, que como ya vimos, con ello se refiere a todas las entidades que le
conforman, por lo cual el decir “Gobierno Federal” provoca confusion, y creemos que seria
mejor la denominacién de “Administracion Publica Federal”.
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Los articulos 48 y 49 se correlacionan y complementan uno al otro como a continuacion se
puede apreciar, dentro de los cuales se prevén las medidas que el Organo Ejecutivo Federal
tomard para regular y vigilar la operacion de dichas entidades.

“Articulo 48.- A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que, conforme a
las leyes, corresponde al Ejecutivo Federal en la operacion de las entidades de la
administracién publica paraestatal, el Presidente de la Republica las agrupara por
sectores definidos, considerando el objeto de cada una de dichas entidades en
relacion con la esfera de competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

Articulo 49.- La intervencién a que se refiere el articulo anterior se realizara a través
de la dependencia que corresponda segun el agrupamiento que por sectores haya
realizado el propio Ejecutivo, la cual fungird como coordinadora del sector
respectivo.

Corresponde a los coordinadores de sector coordinar la programacion y
presupuestacion, conocer la operacion, evaluar los resultados y participar en los
organos de gobierno de las entidades agrupadas en el sector a su cargo, conforme a
lo dispuesto en las leyes.

Atendiendo a la naturaleza de las actividades de dichas entidades, el titular de la
dependencia coordinadora podrd agruparlas en subsectores, cuando asi convenga
para facilitar su coordinacién y dar congruencia al funcionamiento de las citadas
entidades.”

De los articulos anteriores se desprenden los medios que toma el Organo Ejecutivo Federal
para el control de los mismos, asimismo, dispone que se han de agrupar dependiendo de la
actividad que realicen, y que la dependencia que corresponda serd la que funja como
coordinadora del sector (al decir dependencia se refiere a la Secretaria), misma que tendra
la facultad de evaluar los resultados que se vayan obteniendo de las mismas, asi como
participar en los 6rganos de gobierno que tengan cada una de ellas, con lo cual se ve la
vigilancia continua que tiene la Administracion Publica de dichas entidades.

Ya por ultimo en el articulo 50 de la ley que nos ocupa, vemos que sera la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la que realmente sirva como vinculo entre los organismos
paraestatales y el Ejecutivo Federal, entre las relaciones e interaccion que pueda haber entre
estos, lo cual se ve reflejado en el articulo antes mencionado que a la letra dice:

“Articulo 50.- Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades
paraestatales, para fines de congruencia global de la Administracion Publica
Paraestatal, con el sistema nacional de planeaciéon y con los lineamientos generales
en materia de gasto, financiamiento, control y evaluacion, se llevardn a cabo en la
forma y términos que dispongan las leyes, por conducto de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico y de la Contraloria General de la Federacién, sin
perjuicio de las atribuciones que competan a las coordinadoras del sector.”
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3.3 LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD HACENDARIA.

Esta ley es de reciente creacion y abroga a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal y deroga todas las disposiciones que se opongan a lo dispuesto en la
misma.

Si bien el legislador fue mas cuidadoso en la elaboracion de este ordenamiento para cubrir
todos los aspectos y lagunas mas evidentes de la Ley a la que sucede, de tal forma que
adapta a la misma a las instituciones que recién se han creado para tener un mejor control
de todas y cada una de las entidades y dependencias que directa o indirectamente utilizan
los recursos publicos para la realizacion de sus actividades.

Como la mayoria de los ordenamientos juridicos en nuestro pais comienza con la
exposicion de su objetivo el cual se contiene en el articulo primero, el cual ademés nos
sefiala a quienes se encuentra dirigida y cual es el fundamento de la misma, como a
continuacion podemos observar:

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico, y tiene por objeto reglamentar los
articulos 74 fraccion IV, 75, 126, 127 y 134 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de programacion, presupuestacion,
aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de los ingresos y egresos publicos
federales.

Los sujetos obligados a cumplir las disposiciones de esta Ley deberan observar que
la administracién de los recursos publicos federales se realice con base en criterios
de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad,
transparencia, control, rendicion de cuentas y equidad de género.

La Auditoria fiscalizara el estricto cumplimiento de las disposiciones de esta Ley
por parte de los sujetos obligados, conforme a las atribuciones que le confieren la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion.

En su articulo segundo nos da un catalogo de todos los términos que en ella se utilizan para
su mejor comprension, asi como una definicion detallada de la clasificacion que hace de las
erogaciones que la Administraciéon Publica hace segin corresponda a la institucion o
dependencia que la realice, a continuacién transcribimos las mas importantes para nuestro
estudio:

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entendera por:
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I. Actividad institucional: las acciones sustantivas o de apoyo que realizan los
ejecutores de gasto con el fin de dar cumplimiento a los objetivos y metas
contenidos en los programas, de conformidad con las atribuciones que les sefiala su
respectiva ley organica o el ordenamiento juridico que les es aplicable;

II. Adecuaciones presupuestarias: las modificaciones a las estructuras funcional
programadtica, administrativa, y econdmica, a los calendarios de presupuesto y las
ampliaciones y reducciones al Presupuesto de Egresos o a los flujos de efectivo
correspondientes, siempre que permitan un mejor cumplimiento de los objetivos de
los programas a cargo de los ejecutores de gasto;

III. Ahorro presupuestario: los remanentes de recursos del presupuesto modificado
una vez que se hayan cumplido las metas establecidas;

IV. Auditoria: la Auditoria Superior de la Federacion;
VI. Cuenta Publica: la Cuenta de la Hacienda Publica Federal;

VIIIL. Dependencias: las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos,
incluyendo a sus respectivos 6rganos administrativos desconcentrados, asi como la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, conforme a lo dispuesto en la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal. Asimismo, aquellos ejecutores de
gasto a quienes se les otorga un tratamiento equivalente en los términos del articulo
4 de esta Ley;

IX. Dependencias coordinadoras de sector: las dependencias que designe el
Ejecutivo Federal en los términos de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal, para orientar y coordinar la planeacion, programacion, presupuestacion,
ejercicio y evaluacion del gasto de las entidades que queden ubicadas en el sector
bajo su coordinacion;

XVI. Entidades: los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal
y fideicomisos publicos, que de conformidad con la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal sean considerados entidades paraestatales;

XXV. Gasto neto total: la totalidad de las erogaciones aprobadas en el Presupuesto
de Egresos con cargo a los ingresos previstos en la Ley de Ingresos, las cuales no
incluyen las amortizaciones de la deuda publica y las operaciones que darian lugar a
la duplicidad en el registro del gasto;

XXVI. Gasto total: la totalidad de las erogaciones aprobadas en el Presupuesto de
Egresos con cargo a los ingresos previstos en la Ley de Ingresos y, adicionalmente,
las amortizaciones de la deuda publica y las operaciones que darian lugar a la
duplicidad en el registro del gasto;
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XXVII. Gasto programable: las erogaciones que la Federacion realiza en
cumplimiento de sus atribuciones conforme a los programas para proveer bienes y
servicios publicos a la poblacion;

XXVIIIL. Gasto no programable: las erogaciones a cargo de la Federacién que
derivan del cumplimiento de obligaciones legales o del Decreto de Presupuesto de
Egresos, que no corresponden directamente a los programas para proveer bienes y
servicios publicos a la poblacion;

LIII. Subsidios: las asignaciones de recursos federales previstas en el Presupuesto
de Egresos que, a través de las dependencias y entidades, se otorgan a los diferentes
sectores de la sociedad, a las entidades federativas o municipios para fomentar el
desarrollo de actividades sociales o econdmicas prioritarias de interés general;

LIV. Transferencias: las asignaciones de recursos federales previstas en los
presupuestos de las dependencias, destinadas a las entidades bajo su coordinacion
sectorial o en su caso, a los 6rganos administrativos desconcentrados, para sufragar
los gastos de operacion y de capital, incluyendo el déficit de operacion y los gastos
de administracion asociados al otorgamiento de subsidios, asi como las asignaciones
para el apoyo de programas de las entidades vinculados con operaciones de
inversion financiera o para el pago de intereses, comisiones y gastos, derivados de
créditos contratados en moneda nacional o extranjera;

Por otro lado en su articulo cuarto nos dice cuales son los rubros que contempla el gasto
publico, mismo que se traduce en todas las erogaciones que el Estado hace en virtud de su
actuacion.

Articulo 4.- El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de

gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo de la deuda publica; inversion fisica;

inversion financiera; asi como responsabilidad patrimonial; que realizan los

siguientes ejecutores de gasto:

I. El Poder Legislativo;

II. El Poder Judicial;

III. Los entes autdbnomos;

IV. Los tribunales administrativos;

V. La Procuraduria General de la Republica;

V1. La Presidencia de la Republica;

VII. Las dependencias, y
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VIII. Las entidades.

Los ejecutores de gasto antes mencionados estan obligados a rendir cuentas por la
administracion de los recursos publicos en los términos de la presente Ley y demas
disposiciones aplicables.

Las disposiciones presupuestarias y administrativas fortaleceran la operacion y la
toma de decisiones de los ejecutores, procurando que exista un adecuado equilibrio
entre el control, el costo de la fiscalizacion, el costo de la implantacion y la
obtencion de resultados en los programas y proyectos. La Presidencia de la
Republica se sujetara a las mismas disposiciones que rigen a las dependencias.

Asimismo, la Procuraduria General de la Republica y los tribunales administrativos
se sujetaran a las disposiciones aplicables a las dependencias, asi como a lo
dispuesto en sus leyes especificas dentro del margen de autonomia previsto en el
articulo 5 de esta Ley.

Los ejecutores de gasto contaran con una unidad de administracion, encargada de
planear, programar, presupuestar, en su caso establecer medidas para la
administracion interna, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto publico.

En su articulo quinto fija las bases a las cuales ha de cefiirse todas y cada una de las
entidades que conforman al Estado para la elaboracion del presupuesto de egresos, el cual a
la letra dice:

Articulo 5.- La autonomia presupuestaria otorgada a los ejecutores de gasto a través
de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos o, en su caso, de
disposicion expresa en las leyes de su creacion, comprende:

I. En el caso de los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autonomos, conforme
a las respectivas disposiciones constitucionales, las siguientes atribuciones:

a) Aprobar sus proyectos de presupuesto y enviarlos a la Secretaria para su
integracion al proyecto de Presupuesto de Egresos, observando los criterios
generales de politica econdmica;

b) Ejercer sus presupuestos observando lo dispuesto en esta Ley, sin sujetarse a las
disposiciones generales emitidas por la Secretaria y la Funcion Publica. Dicho
ejercicio deberd realizarse con base en los principios de eficiencia, eficacia y
transparencia y estaran sujetos a la normatividad, la evaluacion y el control de los
organos correspondientes;

c) Autorizar las adecuaciones a sus presupuestos sin requerir la autorizacion de la
Secretaria, observando las disposiciones de esta Ley;

d) Realizar sus pagos a través de sus respectivas tesorerias o sus equivalentes;
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e) Determinar los ajustes que correspondan en sus presupuestos en caso de
disminucién de ingresos, observando en lo conducente lo dispuesto en el articulo 21
de esta Ley;

f) Llevar la contabilidad y elaborar sus informes conforme a lo previsto en esta Ley,
asi como enviarlos a la Secretaria para su integracion a los informes trimestrales y a
la Cuenta Publica;

II. En el caso de las entidades, conforme a las respectivas disposiciones contenidas
en las leyes o decretos de su creacion:

a) Aprobar sus proyectos de presupuesto y enviarlos a la Secretaria para su
integracion al proyecto de Presupuesto de Egresos, observando los criterios
generales de politica econdmica y los techos globales de gasto establecidos por el
Ejecutivo Federal,

b) Ejercer sus presupuestos observando lo dispuesto en esta Ley, sujetdndose a las
disposiciones generales que correspondan emitidas por la Secretaria y la Funcion
Publica. Dicho ejercicio deberd realizarse con base en los principios de eficiencia,
eficacia y transparencia y estara sujeto a la evaluacion y el control de los érganos
correspondientes;

c) Autorizar las adecuaciones a sus presupuestos sin requerir la autorizacion de la
Secretaria, siempre y cuando no rebasen el techo global de su flujo de efectivo
aprobado en el Presupuesto de Egresos;

d) Ejercer las atribuciones a que se refieren los incisos d), e) y f) de la fraccion
anterior, y

III. En el caso de los oOrganos administrativos desconcentrados con autonomia
presupuestaria por disposicion de ley, las siguientes atribuciones:

a) Aprobar sus anteproyectos de presupuesto y enviarlos a la Secretaria, por
conducto de la dependencia a la que se encuentren adscritos, para su integracion al
proyecto de Presupuesto de Egresos, observando los criterios generales de politica
economica y los techos globales de gasto establecidos por el Ejecutivo Federal;

b) Ejercer las erogaciones que les correspondan conforme a lo aprobado en el
Presupuesto de Egresos y a lo dispuesto en esta Ley;

c) Ejercer las atribuciones a que se refieren los incisos d) y f) de la fraccion I del
presente articulo.

Los ejecutores de gasto publico que cuenten con autonomia presupuestaria deberan
sujetarse a lo previsto en esta Ley y a las disposiciones especificas contenidas en las
leyes de su creacion, sujetandose al margen de autonomia establecido en el presente
articulo.
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Ya en su articulo noveno se refiere de forma directa al fideicomiso publico, tratando de
hacer una regulacion mas extensa del mismo, aunque sigue dejando de lado aspectos
fundamentales del mismo y repitiendo lo que se expresa en otros ordenamientos que
regulan la materia.

Articulo 9.- Son fideicomisos publicos los que constituye el Gobierno Federal, por
conducto de la Secretaria en su caracter de fideicomitente unica de la administracion
publica centralizada, o las entidades, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo
Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las éareas prioritarias y
estratégicas del desarrollo. Asimismo, son fideicomisos publicos aquéllos que
constituyan los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autonomos a los que se
asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos autonomos.

Los fideicomisos publicos considerados entidades en términos de lo dispuesto por la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal y la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales podran constituirse o incrementar su patrimonio con
autorizacion del Ejecutivo Federal, emitida por conducto de la Secretaria, la que en
su caso, propondra al titular del Ejecutivo Federal la modificacion o extincion de los
mismos cuando asi convenga al interés publico.

Los fideicomisos publicos no considerados entidades s6lo podran constituirse con la
autorizacion de la Secretaria en los términos del Reglamento. Quedan exceptuados
de esta autorizacién aquellos fideicomisos que constituyan las entidades no
apoyadas presupuestariamente.

Las dependencias y entidades s6lo podran otorgar recursos publicos a fideicomisos
observando lo siguiente:

I. Con autorizacion indelegable de su titular;
II. Previo informe y autorizacion de la Secretaria, en los términos del Reglamento, y

III. A través de las partidas especificas que para tales fines prevea el Clasificador
por objeto del gasto.

La unidad responsable de la dependencia o entidad con cargo a cuyo presupuesto se
hayan otorgado los recursos o que coordine su operaciéon sera responsable de
reportar en los informes trimestrales, conforme lo establezca el Reglamento, los
ingresos, incluyendo rendimientos financieros del periodo, egresos, asi como su
destino y el saldo.

Los fideicomisos publicos que tengan como objeto principal financiar programas y
proyectos de inversion deberan sujetarse a las disposiciones generales en la materia.

Los fondos a que se refiere la Ley de Ciencia y Tecnologia, se constituiran y

operaran conforme a lo previsto en la misma, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 11 de esta Ley.
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Derivado de lo anterior podemos destacar el hecho de que mientras por un lado se establece
que son fideicomisos publicos aquellos que constituya el gobierno federal a través de la
Secretaria figurando esta como fideicomitente inico, mas adelante nos indica que también
lo seran todos aquellos en los cuales se encuentren recursos publicos, cuestion que se nos
hace absurda, ya que se ha establecido que para ser considerado como fideicomiso publico
no basta el hecho de que en €l se encuentren recursos publicos, sino ademds que participe
cualquiera de las entidades que conforman a la Administracion Publica como
fideicomitente nico.

En los articulos subsecuentes nos dan una regulacion estrecha de las normas que se han de
acatar para el funcionamiento de los fideicomisos publicos, asi como la participacion del
Estado Federal con respecto a los fideicomisos particulares y estatales en donde se muestra
que la participacion del éste serd de un maximo del cincuenta por ciento del mismo, aunque
para los fideicomisos estatales podrd participar con una mayor porcentaje previa
autorizacion del titular de la dependencia y este a su vez tendrd que informarlo de
inmediato a la Secretaria de la Funcion Publica.

Se destacan las medidas tendientes a controlar el estado que guarda la operacion del
fideicomiso publico, ya que se debera entregar un reporte trimestral del mismo detallando
la situacién en la que se encuentre, ademés de los objetivos y metas alcanzadas, asi como
algunos lineamientos que se han de seguir llegado el momento de su extincion.

Articulo 10.- Las dependencias y entidades podran otorgar subsidios o donativos,
los cuales mantienen su naturaleza juridica de recursos publicos federales para
efectos de su fiscalizacidon y transparencia, a los fideicomisos que constituyan las
entidades federativas o los particulares, siempre y cuando cumplan con lo que a
continuacion se sefiala y lo dispuesto en el Reglamento:

I. Los subsidios o donativos en numerario deberdn otorgarse en los términos de esta
Ley y el Reglamento;

II. Los recursos se identificaran especificamente en una subcuenta, misma que
deberda reportarse en los informes trimestrales, conforme lo establezca el
Reglamento, identificando los ingresos, incluyendo rendimientos financieros del
periodo, egresos, asi como su destino y el saldo;

III. En el caso de fideicomisos constituidos por particulares, la suma de los recursos
publicos federales otorgados no podra representar, en ningiin momento, mas del 50
por ciento del saldo en el patrimonio neto de los mismos;

IV. Tratandose de fideicomisos constituidos por las entidades federativas, se
requerird la autorizacién del titular de la dependencia o entidad para otorgar
recursos publicos federales que representen mas del 50 por ciento del saldo en el
patrimonio neto de los mismos, informando de ello a la Secretaria y a la Funcién
Publica, y
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V. Si existe compromiso reciproco de la entidad federativa o de los particulares y
del Gobierno Federal para otorgar recursos al patrimonio y aquéllos incumplen, el
Gobierno Federal, por conducto de la dependencia o entidad con cargo a cuyo
presupuesto se hayan otorgado los recursos, suspendera las aportaciones
subsecuentes.

Articulo 11.- Los fideicomisos a que se refiere el articulo 9 de esta Ley deberan
registrarse y renovar anualmente su registro ante la Secretaria para efectos de su
seguimiento, en los términos del Reglamento. Asimismo, deberan registrarse las
subcuentas a que se refiere el articulo 10 de esta Ley e informarse anualmente a la
Secretaria en los términos del Reglamento.

La unidad responsable de la dependencia o entidad con cargo a cuyo presupuesto se
hayan otorgado los recursos, o que coordine su operacion, serd responsable de que
se apliquen a los fines para los cuales fue constituido el fideicomiso. En los
términos que senale el Reglamento, los informes trimestrales y la Cuenta Publica
incluiran un reporte del cumplimiento de la mision y fines de los fideicomisos, asi
como de los recursos ejercidos para el efecto; las dependencias y entidades deberan
poner esta informacion a disposicion del publico en general, a través de medios
electronicos de comunicacion Las dependencias y entidades con cargo a cuyo
presupuesto se hayan otorgado los recursos deberan suspender las aportaciones
subsecuentes cuando no se cumpla con las autorizaciones y registros
correspondientes.

Al extinguir los fideicomisos a que se refieren los articulos 9 y 10 de esta Ley, las
dependencias y entidades deberdn enterar los recursos publicos federales
remanentes a la Tesoreria de la Federacion o, en su caso, a la tesoreria de la entidad,
salvo que se haya acordado un destino diferente en el contrato respectivo.

Articulo 12.- Los Poderes Legislativo y Judicial, asi como los entes autonomos
deberan publicar en el Diario Oficial de la Federacion, los ingresos del periodo,
incluyendo los rendimientos financieros; egresos; destino y saldo de los
fideicomisos en los que participen, en los términos de las disposiciones generales
aplicables.

La informacion a que se refiere el parrafo anterior deberd remitirse a la Secretaria
para efectos de la integracion de los informes trimestrales, a mas tardar 10 dias
habiles antes de la fecha de entrega del informe trimestral correspondiente.
Asimismo, deberan reportar a la Auditoria el ejercicio de los recursos publicos
aportados a dichos fideicomisos para efectos de la Cuenta Publica.

Al extinguir los fideicomisos que se constituyan en los términos de este articulo, los
recursos publicos remanentes deberan enterarse a las respectivas tesorerias o sus
equivalentes, salvo que se haya acordado un destino diferente en el contrato
respectivo.
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Es menester destacar el hecho de que mediante la extincion del fideicomiso publico los
bienes que pertenecen al Estado deberian indudablemente regresar a la esfera juridica de
este, pero mediante la aprobacion de esta ley se permite que los mismo bienes puedan salir
del patrimonio del Estado si asi se ha convenido en el contrato respectivo, situacion que
puede prestarse a malos manejos.

Por lo que respecta a la programacion, presupuestacion y aprobacion, de esta se encarga el
titulo segundo de la ley en comento, entre los articulos que se destacan estan los siguientes:

Articulo 24.- La programacion y presupuestacion del gasto publico comprende:

I. Las actividades que deberan realizar las dependencias y entidades para dar
cumplimiento a los objetivos, politicas, estrategias, prioridades y metas con base en
indicadores de desempeio, contenidos en los programas que se derivan del Plan
Nacional de Desarrollo y, en su caso, de las directrices que el Ejecutivo Federal
expida en tanto se elabore dicho Plan, en los términos de la Ley de Planeacion;

II. Las previsiones de gasto publico para cubrir los recursos humanos, materiales,
financieros y de otra indole, necesarios para el desarrollo de las actividades
sefialadas en la fraccion anterior, y

III. Las actividades y sus respectivas previsiones de gasto publico correspondientes
a los Poderes Legislativo y Judicial y a los entes autdnomos.

Como se puede apreciar en este articulo se nos da el panorama de cuales son todos aquellos
rubro que se han de contemplar para la correcta elaboracion del presupuesto de cada una de
las entidades y dependencias que conforman al Estado.

En su articulo veintiocho, nos hace una referencia de cuales son los aspectos que se
observaran para la aprobacion de cada uno de los presupuestos de las entidades y
dependencias que integran al Estado, para lo cual se prevé una clasificacion segin
corresponda al gasto que se contempla.

Articulo 28.- El proyecto de Presupuesto de Egresos se presentard y aprobara,
cuando menos, conforme a las siguientes clasificaciones:

I. La administrativa, la cual agrupa a las previsiones de gasto conforme a los
ejecutores de gasto; mostrara el gasto neto total en términos de ramos y entidades
con sus correspondientes unidades responsables;

II. La funcional y programatica, la cual agrupa a las previsiones de gasto con base
en las actividades que por disposicion legal le corresponden a los ejecutores de
gasto y de acuerdo con los resultados que se proponen alcanzar, en términos de
funciones, programas, proyectos, actividades, indicadores, objetivos y metas.
Permitira conocer y evaluar la productividad y los resultados del gasto publico en
cada una de las etapas del proceso presupuestario.
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Asimismo se incluird en el proyecto de Presupuesto de Egresos una clasificacion
que presente los distintos programas con su respectiva asignacion, que conformara
el gasto programatico, asi como el gasto que se considerara gasto no programatico,
los cuales sumaran el gasto neto total,

III. La econdémica, la cual agrupa a las previsiones de gasto en funcidén de su
naturaleza econdmica y objeto, en erogaciones corrientes, inversion fisica, inversion
financiera, otras erogaciones de capital, subsidios, transferencias, ayudas,
participaciones y aportaciones federales, y

IV. La geografica, que agrupa a las previsiones de gasto con base en su destino
geografico, en términos de entidades federativas y en su caso municipios y regiones.

Es claro que este ordenamiento se hizo con la finalidad de otorgar las facultades de
vigilancia, control y evaluacion a la Secretaria de la Funcion Publica, derivado del auge del
acceso a la informacion, asi como la imperante necesidad de contar con nuevos
mecanismos que permitan el que los recursos con los que cuenta el Estado sean destinados
a realmente satisfacer el interés colectivo y no a interese personales. Asi pues en adelante
en este ordenamiento se dan todas las medidas para que dicha Secretaria pueda tener una
accion eficaz en cuanto al acceso a la informacion de la situacion que guardan todos los
recursos de caracter publico.

Si bien este ordenamiento trata de dar un marco mas amplio en cuanto a la regulacion del
fideicomiso, también es evidente una falta de técnica legista para acoplarle a nuestro
sistema legal.

3.4 LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA

En esta ley se mencionan las condiciones bajo las cuales las entidades que comprenden al
sector publico pueden contraer algun tipo de financiamiento, ya sea interno u externo, para
la realizacion de su cometido.

Siguiendo la tematica que hasta ahora venimos desarrollando, analizaremos esta ley y
transcribiremos los articulos que a nuestro entender son los de mayor importancia para el
estudio de nuestra materia.

Como la mayoria, sino es que todos, de los ordenamientos que existen en México esta ley
se presenta en su primer articulo indicando su finalidad tal como a continuacion se muestra:

“Para los fines de esta Ley, la deuda publica esta constituida por las obligaciones de

pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamientos y a cargo de las
siguientes entidades:
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I. El Ejecutivo Federal y sus dependencias;

II. El Departamento del Distrito Federal;

III. Los organismos descentralizados;

IV. Las empresas de participacion estatal mayoritaria;

V. Las Instituciones que presten el servicio publico de banca y crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y las de fianzas, y

VI. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal o alguna
de las entidades mencionadas en las fracciones Il al V.

ARTICULO 2o0.- Para los efectos de esta Ley se entiende por financiamiento la
contrataciéon dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos o préstamos
derivados de:

I. La suscripcion o emision de titulos de crédito o cualquier otro documento
pagadero a plazo;

II. La adquisicion de bienes, asi como la contratacion de obras o servicios cuyo
pago se pacte a plazos;

III. Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados, y
IV. La celebracion de actos juridicos analogos a los anteriores.

De los articulos transcritos podemos puntualizar cuales son las entidades que pueden
contratar financiamientos los cuales clasifica en el articulo segundo; aqui nuevamente nos
percatamos de que contemplan al fideicomiso como una entidad, esto nos sigue pareciendo
un error ya que unicamente es un contrato y, quien adquiera el financiamiento seria ya sea
el Gobierno Federal o alguna de las entidades que comprenden al sector paraestatal en su
caracter de fideicomitente, por ello esta de més hacer dicha mencion del fideicomiso, pues
como se expuso Unicamente se trata de un contrato del cual se ayuda la Administracion
Publica Federal para la consecucion de sus objetivos.

A continuacion examinaremos el articulo 4° de la ley en comento el cual a la letra dice:

“Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico:

I. Emitir valores y contratar empréstitos para fines de inversion publica productiva,

para canje o refinanciamiento de obligaciones del Erario Federal o con
propositos de regulacion monetaria.
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IL.

II1.

IV.

Las monedas, el plazo de las amortizaciones, la tasa de los intereses de la
emision de valores o de la concertacion de empréstitos, asi como las demas
condiciones, seran determinadas por la propia Secretaria de acuerdo con la
situacion que prevalezca en los mercados de dinero y capital;

Elaborar el programa financiero del sector publico con base en el cual se
manejard la deuda publica, incluyendo la prevision de divisas requeridas para el
manejo de la deuda externa;

Autorizar a las entidades paraestatales para gestionar y contratar financiamientos
externos, fijando los requisitos que deberdn observar en cada eventualidad;

Cuidar que los recursos procedentes de financiamientos constitutivos de la
deuda publica se destinen a la realizacion de proyectos, actividades y empresas
que apoyen los planes de desarrollo econémico y social; que generen ingresos
para su pago o que se utilicen para el mejoramiento de la estructura del
endeudamiento publico;

V. Contratar y manejar la deuda publica del Gobierno Federal y otorgar la garantia

VL

del mismo para la realizacién de operaciones crediticias que se celebren con
organismos internacionales de los cuales México sea miembro o con las
entidades publicas o privadas nacionales o de paises extranjeros, siempre que los
créditos estén destinados a la realizacion de proyectos de inversion o actividades
productivas que estén acordes con las politicas de desarrollo econémico y social
aprobadas por el Ejecutivo y que generen los recursos suficientes para el pago
del crédito y tengan las garantias adecuadas;

Vigilar que la capacidad de pago de las entidades que contraten financiamientos
sea suficiente para cubrir puntualmente los compromisos que contraigan. Para
tal efecto debera supervisar en forma permanente el desarrollo de los programas
de financiamiento aprobados, asi como la adecuada estructura financiera de las
entidades acreditadas, y

VII. Vigilar que se hagan oportunamente los pagos de capital e intereses de los

créditos contratados por las entidades.”

Como se puede observar en las fracciones Il y IV del mismo se prevé la capacidad de estas
entidades para contraer financiamiento externo, con la autorizacion del Ejecutivo Federal,
quien la daré a través de la Secretaria de Haciendo y Crédito Publico, asimismo faculta a
dicha Secretaria para vigile que la autorizacién de estos financiamientos sea con el
proposito de impulsar el desarrollo economico de pais, ademas en su fraccion VI establece
que debe de cuidar que aquellas entidades que contraigan este tipo de deuda tengan la
capacidad necesaria para hacer frente a sus compromisos, y como el deudor solidario de la
deuda contraida seria el Gobierno Federal, vigilard a través de la Secretaria antes
mencionada, en forma permanente que los recursos sean destinados a los programas
previstos para asegurar su optimo desarrollo.
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Esto es por cuanto hace al financiamiento externo, por cuanto al financiamiento interno
dispone:

“Articulo 60.- Las entidades del sector publico federal requeriran la autorizacion
previa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para efectuar negociaciones
oficiales, gestiones informales o exploratorias sobre la posibilidad de acudir al
mercado externo de dinero y capitales.

Para obtener esta autorizacion deberan proporcionar a dicha Secretaria sus
programas financieros anuales y de mediano y largo plazo, asi como la demas
informacion que se les solicite, a fin de determinar sus necesidades de crédito.

Para la contratacién de financiamiento interno, en cuanto a las entidades a que se
refieren las fracciones III a VI del Articulo lo. de esta Ley, bastara la autorizacion
de sus respectivos 6rganos de gobierno. En estos casos, el Director General de la
entidad de que se trate o equivalente informara sobre el particular a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.”

En el parrafo tercero vemos que los fideicomisos que se integren, que necesitaran para la
obtencion de sus fines de algun tipo de financiamiento interno, este podra obtenerlo con la
autorizacion de su organo de gobierno (que en su caso seria el Comité Técnico), con la
unica salvedad de informar de dicho movimiento a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

Por cuanto hace a los fideicomiso que se establezcan por medio del Gobierno Federal,
requerirdn autorizacion de la Secretaria de Hacienda, como lo sefiala en su primer parrafo el
articulo en comento, aunque debemos aclarar que en la practica esta Secretaria funciona
como unico fideicomitente de la Administracion Publica Federal, por lo que se estaria
autorizando sus propios actos lo cual nos parece que constituye una libertad desmedida.
Como hemos visto hasta el momento, el Estado siempre vigilard el actuar de sus
subalternos y de las entidades de las cuales se auxilie para la realizacion de sus fines, pro
ello debe estar pendiente del desarrollo que guarden todos los programas en los cuales el
tenga participacion ya sea de forma directa o indirecta; por otra parte en materia de
financiamiento el Ejecutivo serd el que, por decirlo de alguna forma, de la cara para
proponer los montos de endeudamiento necesarios para la realizacion de su actividad como
se ve en los siguientes articulos:

“Articulo 10.- El Ejecutivo Federal, al someter al Congreso de la Union las
iniciativas correspondientes a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la
Federacion, deberd proponer los montos del endeudamiento neto necesario, tanto
interno como externo, para el financiamiento del Presupuesto Federal del ejercicio
fiscal correspondiente, proporcionando los elementos de juicio suficientes para
fundamentar su propuesta. EI Congreso de la Union al aprobar la Ley de Ingresos,
podrd autorizar al Ejecutivo Federal a ejercer o autorizar montos adicionales de
financiamiento cuando, a juicio del propio Ejecutivo, se presenten circunstancias
economicas extraordinarias que asi lo exijan. Cuando el Ejecutivo Federal haga uso
de esta autorizacion informara de inmediato al Congreso.
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El Ejecutivo Federal hara las proposiciones que correspondan en las iniciativas de
Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal
quedando sujetos los financiamientos relativos a las disposiciones de esta Ley, en lo
conducente.

Articulo 11.- Para determinar las necesidades financieras a que se refiere el articulo
anterior, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debera conocer por conducto
de las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos encargados de la
coordinacion del sector que corresponda, los proyectos y programas de actividades
debidamente aprobados por la Secretaria de Programacion y Presupuesto, que
requieran de financiamientos para su realizacion.”
Pero claro que no serd un endeudamiento sin sentido, este debera de hacerse de forma
congruente a las necesidades de cada entidad y, en aras de un desarrollo econémico
sustentable, por lo cual serdn las Secretarias de Estado quienes fungen como coordinadoras
de sector, las que daran a conocer a la Secretaria de Hacienda los programas y proyectos de
actividades que requieran de este financiamiento, y claro que como se encuentra dentro de
este sector el fideicomiso publico, no cabe duda que puede ser sujeto de endeudamiento
publico.

Como parte de obtener algin tipo de financiamiento deberan de prever cual serd la forma
por medio de la cual haran frente al compromiso contraido, situacion que se ve reflejada en
los articulos siguientes:

“Articulo 14.- Las entidades deberan indicar claramente los recursos que se
utilizaran para el pago de los financiamientos que promuevan.

Articulo 15.- En ninglin caso se autorizardn financiamientos que generen
obligaciones que excedan, a juicio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
de la capacidad de pago de las entidades del sector publico que los promuevan.

Articulo 16.- El monto de las partidas que las entidades deban destinar anualmente
para satisfacer compromisos derivados de la contratacion de financiamientos, sera
revisado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a fin de que se incluyan
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En este &mbito sera la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la encargada de hacer el
examen conducente a la entidad que pretenda la obtencion del financiamiento tenga la
capacidad para poder solventar el pago de la deuda contraida, asi como vigilar que las
percepciones que se generen se encuentren debidamente integradas en la contabilidad de las
entidades e incluidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, y evitar la desviacion
de recursos por parte de dichas entidades.

Dicho lo anterior concluimos con el andlisis de esta ley, en cuanto se refiere a la materia en
comento.
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3.5 EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION

En este punto es conveniente advertir al lector que la relacion que guarda este ordenamiento
con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria con la Ley de Ingresos de
la Federacion, es sumamente estrecha, ya que para la realizacion de una se apoya en la otra,
con lo cual se intenta que los mismo guarden una congruencia relativa en las cantidades que
en ellos se manejan; esto es, que les entidades que Conforman la Administracién Publica
Federal realicen su proyecto de presupuesto de conformidad con lo establecido por la
LPCyGP, una vez que todas estas entidades lo realizan, lo envian a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, quien a su vez revisard y en su caso hara las correcciones y
modificaciones necesarias para la integracion del proyecto de presupuesto, que después de
realizar el procedimiento requerido por ley se convertira en el Decreto del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, el cual servird de base para cuantificar los ingresos que el Estado
debe percibir para sufragar sus necesidades.

Dicho lo anterior daremos una breve pero concisa explicacion de como se realiza el
Presupuesto.

La elaboracion del presupuesto de egresos implica una serie de estudios, calculos,
discusiones y procedimientos sumamente complejos.

Tradicionalmente, se ha afirmado que el estado primero determina cuanto necesita gastar y
después de donde ha de obtener esas cantidades, y que con ésta es su diferencia esencial
con la economia privada en la cual primero se determinan los ingresos y después en qué se
ha de gastar. En nuestra opinidon no es totalmente cierto, ya que el estado también necesita
conocer sus posibilidades de captacion de ingresos pecuniarios para determinar cudles son
las necesidades colectivas y en qué medida pueden ser satisfechas.

La elaboracion del presupuesto comprende los siguientes pasos:

a) El 15 de marzo de cada afio, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico indicara a
las entidades involucradas en esta cuestion, los lineamientos para la elaboracion de
los programas por incluirse en el siguiente presupuesto. En cada dependencia y
entidad habra una unidad encargada de programar;

b) El 15 de junio la propia Secretaria sefalara las politicas por seguir en los
anteproyectos de presupuesto;

¢) El 20 de julio, las entidades y dependencias enviaran a dicha Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico sus proyectos, los cuales seran discutidos y ajustados con esta
Secretaria en los siguientes meses;
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d) El 20 de octubre, los anteproyectos definitivos serdn nuevamente enviados a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en los que ya se habran ejecutados los
ajustes requeridos por dicha secretaria;

e) El 15 de noviembre, el secretario de hacienda y crédito publico comparecera ante la
camara de diputados para presentar la iniciativa de presupuesto de egresos. La
iniciativa corresponde de manera exclusiva al presidente de la republica, de
conformidad con el art. 74 fracc. IV de la constitucion federal, reformada el 6 de
diciembre de 1977 con lo que se dio termino a la discusion acerca de que si era
posible que otras personas o cuerpos sefalados en el art. 71 de la propia
constitucion podrian presentar el proyecto de presupuesto. De acuerdo con la
reforma de 17 de noviembre de 1982 a la misma fraccion del art. 74, cuando exista
cambio de titular del poder ejecutivo la presentacion de la iniciativa se hard el 15 de
diciembre;

f) Una vez presentada la iniciativa serd discutida y aprobada en la camara de
diputados; para ello se seguira el procedimiento usual observado para cualquier
proyecto de ley que ha de ser sometido a votacion en ese 6rgano, y

g) El ultimo paso sera su promulgacion y publicacion que , como decreto, se haga del
presupuesto de egresos de la federacion, por parte del poder ejecutivo; el decreto
promulgatorio llevara el refrendo del secretario de gobernacion.

En el caso de los presupuestos de las entidades federativas, el 6rgano encargado de su
discusion y aprobacion es la legislatura o congreso local. Para los municipios, la cuestion
presupuestaria cae en el ambito competencial del ayuntamiento, actuando éste como 6rgano
colegiado.'

Cada dependencia ejecutara su presupuesto de manera mas o menos directa; igualmente
sucede con el poder judicial y con el legislativo, asi como con las paraestatales incluidas en
el decreto de presupuesto federal.

La tesoreria de la federacion es la caja del gobierno nacional; la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico aprueba determinados pagos, a efecto de ejercer un mayor control. La
transferencia de partidas técnicamente criticables estd permitida en la legislacion vigente.
En cuanto a las partidas secretas ya se indicO que su empleo necesita un acuerdo
presidencial.

Los organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal elaboran y ejercen
su presupuesto, también de conformidad con las reglas comunes que precisan y vigilan
segun su competencia, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (ahora Secretaria de la Funcion Publica) y la
correspondiente coordinadora de sector.

! Martinez Morales, Rafael ., “Derecho Administrativo 3er. y 40. Cursos”, Tercera Edicion, Oxford, México,
2001, p. 85-87.
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La aprobacion del presupuesto de los organismos paraestatales que no estén incluidos en el
presupuesto de egresos de la federacion, que son la mayoria, sera hecha por el 6rgano
colegiado de gobierno de cada entidad; es administrado por el propio organismo, que goza
en este aspecto de una relativa autonomia.”

Por lo que respecta a nuestra materia de estudio diremos que para la constitucion de algin
fideicomiso publico este debera estar contemplado dentro del Presupuesto, de lo contrario
la ejecucion del mismo seria imposible pues no se contarian con los recursos necesarios
para el mismo.

Ahora bien para el ejercicio fiscal del ano 2006 el Presupuesto asignado para los o6rganos
que conforman la Administracion Publica fue el siguiente:

“PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL
DE 2006.
D. O. F. 22 de diciembre de 2005.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.-
Presidencia de la Republica. VICENTE FOX QUESADA, Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed: Que la Camara de Diputados del Honorable
Congreso de la Union, se ha servido dirigirme el siguiente DECRETO "LA CAMARA DE
DIPUTADOS DEL HONORABLE CONGRESO DE LA UNION, EN EJERCICIO DE LA
FACULTAD QUE LE OTORGA LA FRACCION IV, DEL ARTICULO 74 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, DECRETA:

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL
DE 2006

Articulo Unico: Se expide el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de 2006, para quedar como sigue:

TITULO PRIMERO

DE LAS ASIGNACIONES DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
CAPITULO I

Disposiciones Generales

Articulo 1. El ejercicio, control y la evaluacion del gasto publico federal para el afio 2006,

se realizard conforme a lo establecido en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, en las disposiciones de este Decreto y las demas aplicables en la materia.

? Ibidem, p. 89.
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Los responsables de la administracion en los Poderes Legislativo y Judicial, los titulares de
los organismos publicos autonomos y de las dependencias, asi como los miembros de los
organos de gobierno y los directores generales o sus equivalentes de las entidades seran
responsables de la administracion por resultados. Para tal efecto, deberan cumplir con
oportunidad y eficiencia las metas y objetivos previstos en sus respectivos programas.

Los sujetos obligados a cumplir las disposiciones del presente Decreto deberdn observar
que la administracion de los recursos publicos federales se realice con base en criterios de
legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad,
transparencia, control y rendicion de cuentas.

La Presidencia de la Republica se sujetara a las mismas disposiciones que rigen a las
dependencias. Asimismo, la Procuraduria General de la Republica y los tribunales
administrativos se sujetaran a las disposiciones aplicables a las dependencias, en lo que no
se contraponga a sus leyes especificas.

Las atribuciones en materia presupuestaria de los servidores publicos de las dependencias,
se entenderan conferidas a los servidores publicos equivalentes de la Presidencia de la
Republica, la Procuraduria General de la Republica y los tribunales administrativos.

La Auditoria Superior de la Federacion, en los términos de la Ley de Fiscalizacion Superior
de la Federacion, debera fiscalizar el ejercicio del gasto publico federal.

Para el eficaz cumplimiento de este Decreto, los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
de la Federacion, en coordinacién con sus equivalentes en las entidades federativas,
colaboraran entre si para asegurar las mejores condiciones de probidad y veracidad en el
intercambio de informacion presupuestaria, contable y de gasto publico federal.

Los Poderes Legislativo y Judicial, asi como los organismos publicos auténomos, se
sujetaran a las disposiciones de este Decreto en lo que no se contraponga a los
ordenamientos legales que los rigen.

El incumplimiento por parte de los servidores publicos a que se refiere el Articulo 108 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a las obligaciones que les impone
el presente Decreto, sera sancionado en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y demas disposiciones
aplicables, incluyendo aquéllas en materia de indemnizaciones por dafios y perjuicios al
Erario Publico.

La interpretacion del presente Decreto, para efectos administrativos y exclusivamente en el
ambito de competencia del Ejecutivo Federal, corresponde a la Secretaria y a la Funcion
Publica en el &mbito de sus respectivas atribuciones.

Los titulares de las dependencias y de sus organos administrativos desconcentrados, los
miembros de los 6rganos de gobierno y los directores generales o sus equivalentes de las
entidades, asi como los servidores publicos de las dependencias y entidades facultados para
ejercer recursos publicos, en el &mbito de sus respectivas competencias, seran responsables
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de que se cumplan las disposiciones para el ejercicio del gasto publico federal emitidas y
aquéllas que se emitan en el presente ejercicio fiscal por la Secretaria y la Funcion Publica.

En el caso de los Poderes Legislativo y Judicial y de los organismos publicos autonomos,
sus respectivas unidades de administracion podran establecer las disposiciones generales
correspondientes. Las disposiciones generales a que se refiere el parrafo anterior deberan
publicarse en el Diario Oficial de la Federacion........ ”

CAPITULO II
De las Erogaciones

Articulo 3. El gasto neto total previsto en el presente Presupuesto, importa la cantidad de
$2,000,072,400,000.00 y corresponde al total de los ingresos aprobados en la Ley de
Ingresos de la Federacion. El gasto neto total se distribuye conforme a lo establecido en los
Anexos de este Decreto.

Para el presente ejercicio fiscal, se establece como meta el equilibrio publico
presupuestario. El Ejecutivo Federal podra no sujetarse a lo anterior como consecuencia de
una emergencia de caracter nacional, tal como un desastre natural, informando de ello a la
Céamara, sujeto al monto de endeudamiento neto aprobado en la Ley de Ingresos de la
Federacion. El Ejecutivo Federal procurard que los ahorros, economias e ingresos
excedentes que se generen durante el ejercicio fiscal sean destinados a mejorar la meta
establecida, conforme a las disposiciones de este Decreto.

En su caso, la meta establecida en el parrafo anterior podra modificarse para cubrir las
erogaciones de los programas aprobados, siempre y cuando sea necesario como
consecuencia de la aplicacion de las medidas a que se refiere el Articulo 9, fraccion III, de
este Decreto y dicha modificacion sea posteriormente disminuida con los ahorros que
generen las mismas....

ANEXO 1. GASTO NETO TOTAL (pesos)
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RAMO GASTO NETO TOTAL (PESOS)
A: RAMOS AUTONOMOS 42,938,768,715
Gasto Programable
01 Poder Legislativo 6,914,776,651
Camara de Senadores 1,924,172,135
Camara de Diputados 4,268,728,117
Auditoria Superior de la Federacion 721,876,399
03 Poder Judicial 23,389,312,933
Suprema Corte de Justicia de la Nacion 2,939,116,874
Consejo de la Judicatura Federal 19,403,761,708
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la|1,046,434,351
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Federacion

22 Instituto Federal Electoral

11,892,136,021

35 Comision Nacional de los Derechos | 742,543,110
Humanos
B: RAMOS ADMINISTRATIVOS 460,598,214,658

Gasto Programable

02 Presidencia de la Reptblica

1,621,913,200

04 Gobernacion

4,737,913,800

05 Relaciones Exteriores

4,510,938,847

06 Hacienda y Crédito Publico

27,211,945,700

07 Defensa Nacional

26,031,900,900

08 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion

51,020,685,834

09 Comunicaciones y Transportes

33,687,158,400

10 Economia

7,618,589,800

11 Educacion Pablica

137,590,432,701

12 Salud

42,355,506,035

13 Marina

9,163,510,800

14 Trabajo y Prevision Social

3,262,139,500

15 Reforma Agraria

4,435,598,900

16 Medio Ambiente y Recursos Naturales

21,342,823,466

17 Procuraduria General de la Republica

9,550,581,000

18 Energia 27,324,373,075
20 Desarrollo Social 26,572,781,800
21 Turismo 1,227,327,000

27 Funcidén Publica

1,412,397,100

31 Tribunales Agrarios

575,132,100
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32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa

1,136,510,100

36 Seguridad Publica

9,274,400,000

37 Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal

74,407,000

38 Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia

8,859,247,600

| C: RAMOS GENERALES \

1,032,831,514,09

Gasto Programable

19 Aportaciones a Seguridad Social

150,549,155,135

23 Provisiones Salariales y Econdmicas

10,748,787,980

25 Previsiones y Aportaciones para los

33,151,600,000
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Sistemas de Educacion Basica, Normal,
Tecnoldgica y de Adultos

33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios

292,071,849,705

39 Programa de Apoyos para el| 22,500,000,000
Fortalecimiento de las  Entidades

Federativas

Gasto No Programable

24 Deuda Publica 182,042,629,500
28 Participaciones a Entidades Federativas | 290,917,909,976
y Municipios

29 Erogaciones para las Operaciones y | 0

Programas de Saneamiento Financiero

30 Adeudos de Ejercicios Fiscales
Anteriores

13,876,800,000

34 Erogaciones para los Programas de
Apoyo a Ahorradores y Deudores de la
Banca

36,972,781,800

D: ENTIDADES SUJETAS A CONTROL
PRESUPUESTARIO DIRECTO

637,634,788,286

Gasto Programable

GYN Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado

74,128,800,000

GYR Instituto Mexicano del Seguro Social

235,767,000,000

TOQ Comision Federal de Electricidad

153,619,900,000

T10 Luz y Fuerza del Centro

26,146,200,000

TZZ Petréleos Mexicanos (Consolidado)

105,222,139,933

Gasto No Programable

Costo Financiero, que se distribuye para
erogaciones de:

42,750,748,353

TOQ Comision Federal de Electricidad

8,997,377,392

TZZ Petréleos Mexicanos (Consolidado)

33,753,370,961

Resta por concepto de subsidios,
transferencias y aportaciones a seguridad
social incluidas en el gasto de Ia
Administracion Publica Federal
Centralizada y que cubren parcialmente los
presupuestos de las entidades a que se
refiere el Anexo 1.D

173,930,805,755

126




3.6 LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION

Ahora bien ya que tenemos en cuenta cuales son los egresos que el Estado tendra en el afo,
examinaremos las medidas que toma para la obtencidon de estos recursos, esto lo hace
mediante la Ley de Ingresos de la Federacion, misma que a continuacion examinaremos.

El origen, la necesidad, la naturaleza, la obtencion, la administracion y la erogacion del
caudal financiero publico son de enorme trascendencia e importancia, de ahi la
imposibilidad de agotar su tratamiento en el presente capitulo. Algunas de las figuras aqui
enunciadas seran objeto de estudio detallado en la asignatura derecho fiscal.

La actividad que el estado efectiia en el ambito financiero se instrumenta, basicamente, por
medio de la ley de ingresos y del presupuesto de egresos, los cuales se fijan en cada uno de
los niveles federal, local, y municipal, dichos ordenamientos son de caracter temporal: su
vigencia dura lo que el ano fiscal, que en nuestro caso corresponde al afio civil o
calendario; es decir, del 1° de enero al 31 de diciembre.

Constitucionalmente, esa actividad se encuentra regulada por los arts. 31 fracc. IV; 73,
fraccs. VII, IX; XXIX-A; 117 fraccs. IV; V; VI; VIl y IX; 118, fracc. I; 115, fracc. IV; 122;
74, fracc. IV; 131; 21; 22; 89, fracc. I; 73, fraccs. VIII y XVIII; 117, fracc. VIII; 74, fraccs.
IT y III; 75; 126; 73, fracc. XXIV; 72, inc. h). Existe ademas una serie de instrumentos
normativos de nivel legal, entre los que podemos senalar la Ley General de Deuda Publica,
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la Ley de Coordinacién
Fiscal y el Codigo Fiscal de la Federacion.’

Como ya se ha indicado, el estado requiere una inmensa masa de recursos pecuniarios para
hacer frente a los gastos publicos y para lograr que se realicen los fines que, como
organizacion politica, le son inherentes.

El gobernado, por su parte, es el que debe proporcionar esos recursos monetarios a efectos
de que los gastos de la sociedad politica a la que pertenece, sean cubiertos. Esta aportacién
del administrado representa un sacrificio, pero es la unica forma de captar los medios para
permitir que las necesidades derivadas de la vida societaria sean satisfechas. El estado,
mediante diversas figuras tributarias de caracter legal, establece la obligacion de los
individuos, cuyo cumplimiento permite solventar los gastos comunes.

En este tema pretendemos proporcionar elementos introductorios respecto de la forma y las
figuras juridicas que el poder publico emplea para allegarse los recursos financieros que le
permitan, por medio del gasto publico, satisfacer las necesidades comunes que el estado
considere primordiales.

3 Ibidem, p. 57-58.
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La importancia de la captacion de recursos monetarios se aprecia en la actividad forense: el
litigio en materia fiscal es el mas numeroso de los que se dan en el derecho administrativo.
El Estado obtiene ingresos por via de derecho publico y derecho privado. Para obtener los
primeros actlia como ente soberano, y para el particular significa uno de los fundamentales
sacrificios que le impone la vida en sociedad; los de derecho privado los obtiene cuando se
sujeta a reglas que lo colocan en una situacion de relativa igualdad con los propios
gobernados.

Son ejemplos de ingresos por via del derecho privado aquellos que provienen de su
actividad industrial y comercial mediante empresas publicas, cuando realiza contratos,
como la compraventa; los que obtiene por regalias derivadas de la explotacion de patentes,
marcas o derechos de autor, asi como los que recibe en calidad de dividendos por acciones
en sociedades mercantiles, o bien cuando es beneficiado con un legado. En estoe supuestos
y en términos generales, la legislacion ordinaria serd la aplicable, aunque siempre habra
reglas que le confieran un trato especial a la intervencion del estado.

Los ingresos por via de derecho privado se pueden clasificar, segin la rama juridica que los
regule, en civiles, mercantiles y administrativos (no escapa a nuestro comentario la aparente
contradiccion que existe en incluir en este renglon ingresos privados que estan previstos en
leyes administrativas: por ejemplo, los originados por marcas y patentes).”

La ley de ingresos de la federacion es para la captacion de recursos pecuniarios lo que el
presupuesto de egresos es para el gasto publico. Existen leyes anuales de ingresos en los
niveles federal, local y municipal, en este ultimo caso su aprobacion corre a cargo de la
legislatura local.
La ley de ingresos cuenta con las caracteristicas o principios que mencionamos en seguida:
a) Anualidad. Tiene vigencia durante el afio fiscal, que corresponde al afo calendario;
b) No reconduccion. Interpretando el art. 74 fracc. IV de la constitucion general de la
republica, no es posible que continué en vigor la ley anterior si la nueva no ha sido

aprobada, promulgada y publicada;

¢) Revalidacion. De la vigencia de las leyes fiscales que establecen los distintos
tributos que ha de recaudar el estado;

d) Precision. En virtud de que cualquier impuesto o ingresos que no este incluido en la
ley no podra ser recaudado, ya sea que la omision sea voluntaria o involuntaria;

e) Catalogacion. Es un catalogo de rubros por obtener en el afio de su vivencia, y

f) Previsibilidad. Ya que establece las cantidades estimadas que de cada concepto
habra de obtener la hacienda publica; ello a partir de la ley para el afio de 1982, pues

* Ibidem, p. 60-61.
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con anterioridad dichas cantidades solo eran manejadas dentro de la exposicion de
motivos de la iniciativa correspondiente.

El procedimiento seguido para la elaboracion de la Ley de Ingresos de la Federacion, es, al
menos en el nivel normativo, mas sencillo que el del presupuesto de egresos y comprende
las siguientes etapas:

a)

b)

d)

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la encargada de preparar el proyecto
de iniciativa de ley de ingresos. De conformidad con el art. 74 fracc. IV reformado
en 1977, se termino la discusion acerca de la posibilidad que fuera algin diputado,
senador o legislatura local, quien o la que, respectivamente, pudiera presentar la
iniciativa;

La Secretaria intercambiara datos con las dependencias y entidades financieras
respecto de las necesidades de gasto que tendré la federacion;

A mas tardar el 15 de noviembre de cada afio, el Secretario de hacienda y crédito
publico comparecerd ante la cdmara de diputados para presentar la iniciativa, la cual
le corresponde formalmente al titular del poder ejecutivo. Tratandose de un afio en
que hubiera habido cambio de presidente de la republica, la comparecencia del
secretario y la presentacion de la iniciativa serdn a mas tardar el 15 de diciembre;

La iniciativa sera discutida y aprobada en la cdmara de diputados, como camara de
origen. Seria esté uno de los pocos casos en que la constitucion sefiala a una de las
dos camara como de origen para determinada ley. Este procedimiento se efectua
antes de hacer lo mismo con el presupuesto de egresos;

La camara de senadores discutira y aprobara la iniciativa, en calidad de céamara
revisora, y

La ley sera promulgada y publicada antes del primero de enero del afio en que vaya
a regir; el decreto promulgatorio sera refrendado tinicamente por el secretario de
gobernacion.’

LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2006.

D. O.F. 14 DE DICIEMBRE DE 2005.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.-
Presidencia de la Republica. VICENTE FOX QUESADA, Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed: Que el Honorable Congreso de la Union, se ha
servido dirigirme el siguiente DECRETO "EL CONGRESO GENERAL DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, D E C R E T A: LEY DE INGRESOS DE LA
FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2006”

> Ibidem, p. 75-76.
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CAPITULO 1

DE LOS INGRESOS Y EL ENDEUDAMIENTO PUBLICO

Articulo lo. En el ejercicio fiscal de 2006, la Federacion percibird los ingresos provenientes
de los conceptos y en las cantidades estimadas que a continuacion se enumeran:

CONCEPTO Millones de pesos
INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL | 1,339,787.1
Impuestos: 836,812.4
Impuesto sobre la renta. 374,923.5
Impuesto al activo. 13,412.5
Impuesto al valor agregado. 335,746.8
Impuesto especial sobre producciéon y | 56,158.9
servicios:

Gasolinas, diesel para  combustion | 18,569.7
automotriz.

Bebidas con contenido alcohdlico y | 20,163.4
cerveza:

Bebidas alcoholicas. 5,651.2
Cervezas y bebidas refrescantes. 14,512.2
Tabacos labrados. 16,365.0
Aguas, refrescos y sus concentrados. 1,060.8
Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos. | 15,378.2
Impuesto sobre automoéviles nuevos. 5,298.7
Impuesto sobre servicios expresamente | 0.0
declarados de interés publico por ley, en los

que intervengan empresas concesionarias de

bienes del dominio directo de la Nacion.

Impuesto a los rendimientos petroleros. 4,838.5
Impuestos al comercio exterior: 21,701. 7

A la importacion. 21,701.7
A la exportacion. 0.0
Accesorios. 9,353.6
Contribuciones de mejoras: 16.0
Contribucion de mejoras por obras publicas | 16.0

de infraestructura hidraulica.

Derechos: 429,943.7
Servicios que presta el Estado en funciones | 3,870.3

de derecho publico:

Secretaria de Gobernacion. 952.9
Secretaria de Relaciones Exteriores. 1,393.9
Secretaria de la Defensa Nacional. 0.0
Secretaria de Marina. 0.0
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. 88.6
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Secretaria de la Funcion Publica. 0.0
Secretaria de Energia. 16.0
Secretaria de Economia. 145.0
Secretaria de  Agricultura, Ganaderia, | 18.8
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

Secretaria de Comunicaciones y | 829.8
Transportes.

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos | 35.5
Naturales.

Secretaria de Educacion Publica. 322.1
Secretaria de Salud. 2.2
Secretaria del Trabajo y Prevision Social. 0.7
Secretaria de la Reforma Agraria. 51.5
Secretaria de Turismo. 0.9
Secretaria de Seguridad Publica. 12.4
Por el uso o aprovechamiento de bienes del | 8,381.0
dominio publico:

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. 0.6
Secretaria de la Funcion Publica. 0.0
Secretaria de Economia. 441.5
Secretaria de Comunicaciones y|2,677.9
Transportes.

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos | 5,210.0
Naturales.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, | 51.0
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

Secretaria del Trabajo y Prevision Social. 0.0
Derecho a los hidrocarburos. 417,692.4
Derecho ordinario sobre hidrocarburos. 377,605.6
Derecho sobre hidrocarburos para el fondo | 39,823.0
de estabilizacion.

Derecho extraordinario sobre exportacion | 0.0

de petrdleo crudo.

Derecho para el Fondo de investigacion | 248.9
cientifica y tecnoldogica en materia de

energia.

Derecho para la fiscalizacion petrolera. 14.9
Derecho adicional. 0.0
Contribuciones no comprendidas en las | 50,981.7
fracciones  precedentes causadas en
ejercicios fiscales anteriores pendientes de
liquidacién o de pago.

Productos: 6,278.1
Por los servicios que no correspondan a | 71.6

funciones de derecho publico.
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Derivados del uso, aprovechamiento o | 6,206.5
enajenacion de bienes no sujetos al régimen

de dominio publico:

Explotacion de tierras y aguas. 0.0
Arrendamiento de tierras, locales y | 1.3
construcciones.

Enajenacion de bienes: 1,412.1
Muebles. 1,246.1
Inmuebles. 166.0
Intereses de valores, créditos y bonos. 2,855.2
Utilidades: 1,937.9
De organismos descentralizados y empresas | 0.0

de participacion estatal.

De la Loteria Nacional para la Asistencia | 458.1
Publica.

De Prondsticos para la Asistencia Publica. 1,274.3
Otras. 205.5
Otros. 0.0
Aprovechamientos: 15,755.2
Multas. 1,068.0
Indemnizaciones. 679.8
Reintegros: 254.3
Sostenimiento de las Escuelas Articulo 123.12.8
Servicio de Vigilancia Forestal. 0.5
Otros. 241.0
Provenientes de obras publicas de | 154.2
infraestructura hidraulica.

Participaciones en los ingresos derivados de | 0.0

la aplicacion de leyes locales sobre
herencias y legados expedidas de acuerdo

con la Federacion.

Participaciones en los ingresos derivados de | 0.0

la aplicacion de leyes locales sobre
donaciones expedidas de acuerdo con la
Federacion.

Aportaciones de los Estados, Municipios y | 0.0
particulares para el servicio del Sistema

Escolar Federalizado.

Cooperacion del Distrito Federal por | 0.0
servicios publicos locales prestados por la
Federacion.

Cooperacion de los Gobiernos de Estados y | 0.1

Municipios 'y de particulares para
alcantarillado, electrificacion, caminos y
lineas telegraficas, telefonicas y para otras
obras publicas.
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5% de dias de cama a cargo de| 0.0
establecimientos particulares para
internamiento de enfermos 'y otros
destinados a la Secretaria de Salud.

Participaciones a  cargo de  los | 342.9
concesionarios de vias generales de
comunicacion 'y de empresas de
abastecimiento de energia eléctrica.

Participaciones sefialadas por la Ley Federal | 256.6
de Juegos y Sorteos.

Regalias provenientes de fondos 1y |0.0
explotaciones mineras.

Aportaciones de contratistas de obras | 16.5
publicas.

Destinados al Fondo para el Desarrollo | 1.3
Forestal:

Aportaciones que efectien los Gobiernos | 0.0
del Distrito  Federal, Estatales vy
Municipales, los organismos y entidades
publicas, sociales y los particulares.

De las reservas nacionales forestales. 0.1
Aportaciones al Instituto Nacional de | 1.2
Investigaciones Forestales y Agropecuarias.

Otros conceptos. 0.0
Cuotas Compensatorias. 383.5
Hospitales Militares. 0.0
Participaciones por la explotacion de obras | 0.1
del dominio publico sefialadas por la Ley
Federal del Derecho de Autor.

Recuperaciones de capital: 236.6
Fondos entregados en fideicomiso, a favor | 1.3
de entidades federativas y empresas
publicas.

Fondos entregados en fideicomiso, a favor | 235.3
de empresas privadas y a particulares.

Inversiones en obras de agua potable y | 0.0
alcantarillado.

Desincorporaciones. 0.0
Otros. 0.0
Provenientes de decomiso y de bienes que | 107.4
pasan a propiedad del Fisco Federal.

Rendimientos excedentes de Petrdleos | 0.0
Mexicanos y organismos subsidiarios.

Provenientes del programa de mejoramiento | 1,122.9

de los medios de informatica y de control de
las autoridades aduaneras.
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No comprendidos en los incisos anteriores | 0.0
provenientes del  cumplimiento  de
convenios celebrados en otros ejercicios.

Otros: 11,131.0
Remanente de operacion del Banco de | 0.0
México.

Utilidades por Recompra de Deuda. 0.0
Rendimiento minimo garantizado. 3,158.7
Otros. 7,972.3
INGRESOS DE ORGANISMOS Y |613,712.9
EMPRESAS

Ingresos de organismos y empresas: 483,381.9
Ingresos propios de organismos y empresas: | 483,381.9
Petroleos Mexicanos. 260,364.0
Comision Federal de Electricidad. 176,820.5
Luz y Fuerza del Centro. 537.5
Instituto Mexicano del Seguro Social. 10,845.0

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales | 34,814.9
para los Trabajadores del Estado.

Otros ingresos de empresas de participacion | 0.0
estatal.

Aportaciones de seguridad social: 130,331.0

Aportaciones 'y abonos retenidos a | 0.0
trabajadores por patrones para el Fondo
Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores.

Cuotas para el Seguro Social a cargo de | 130,331.0
patrones y trabajadores.

Cuotas del Sistema de Ahorro para el Retiro | 0.0
a cargo de los Patrones.

Cuotas para el Instituto de Seguridad y | 0.0
Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado a cargo de los citados trabajadores.

Cuotas para el Instituto de Seguridad Social | 0.0
para las Fuerzas Armadas Mexicanas a
cargo de los militares.

INGRESOS DERIVADOS DE | 20,000.0
FINANCIAMIENTOS

Ingresos derivados de financiamientos: 20,000.0
Endeudamiento neto del Gobierno Federal: | 201,779.2
Interno. 201,779.2
Externo. 0.0

Otros financiamientos: 20,000.0
Diferimiento de pagos. 20,000.0
Otros. 0.0

Superavit de organismos y empresas de | 201,779.2
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control presupuestario directo (se resta).

TOTAL 1,973,500.0

Es asi como terminamos el estudio de esta ley, recordando que la relacion con otros
ordenamientos que regulan la materia se realiza de forma conjunta para su correcta
aplicacion.

3.7 LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES

A esta ley no referimos dado que los bienes que integran el patrimonio de la nacion estan
regulados por la misma, asi que, tenemos que analizar las medias que el Gobierno Federal
toma para la administracion de dichos bienes.

Como hemos venido diciendo, por regla general el legislador opta por aportar el objeto del
ordenamiento en su articulo primero que a la letra dice:

ARTICULO 1.- La presente Ley es de orden publico e interés general y tiene por
objeto establecer:

I.- Los bienes que constituyen el patrimonio de la Nacion;

IL.- El régimen de dominio publico de los bienes de la Federacion y de los
inmuebles de los organismos descentralizados de caracter federal;

III.- La distribucion de competencias entre las dependencias administradoras de
inmuebles;

IV.- Las bases para la integracion y operacion del Sistema de Administracion
Inmobiliaria Federal y Paraestatal y del Sistema de Informacion Inmobiliaria
Federal y Paraestatal, incluyendo la operacion del Registro Publico de la Propiedad
Federal;

V.- Las normas para la adquisicion, titulacion, administracion, control, vigilancia y
enajenacion de los inmuebles federales y los de propiedad de las entidades, con

excepcion de aquéllos regulados por leyes especiales;

VI.- Las bases para la regulacion de los bienes muebles propiedad de las entidades,
y

VII.- La normatividad para regular la realizacién de avaltos sobre bienes nacionales
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Derivado de lo anterior en su articulo segundo nos especifica los términos con los cuales se
clasifica a cada una de las entidades dependiendo de la actividad o funcion que la misma
realice.

ARTICULO 2.- Para los efectos de esta Ley, se entiende por:

I.- Dependencias: aquéllas que la Ley Organica de la Administraciéon Publica
Federal determina como tales incluyendo, en su caso, a sus Organos
desconcentrados;

II.- Dependencias administradoras de inmuebles: la Secretaria y las Secretarias de
Gobernacion; Medio Ambiente y Recursos Naturales; Comunicaciones y
Transportes; Educacion Publica, y Reforma Agraria, mismas que, en relacion a los
inmuebles federales de su competencia, ejerceran las facultades que esta Ley y las
demas leyes les confieran. Las dependencias que tengan destinados a su servicio
inmuebles federales no se consideraran como dependencias administradoras de
inmuebles;

III.- Entidades: las entidades paraestatales que con tal caracter determina la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal;

IV.- Federacion: el orden de gobierno que en los términos de esta Ley ejerce sus
facultades en materia de bienes nacionales, a través de los poderes Legislativo,
Ejecutivo o Judicial;

V.- Instituciones publicas: los 6rganos de los Poderes Legislativo y Judicial de la
Federacion, del Distrito Federal y de los Estados; las dependencias y entidades de
las administraciones publicas Federal, del Gobierno del Distrito Federal, estatales y
municipales; la Procuraduria General de la Republica; las unidades administrativas
de la Presidencia de la Republica, y las instituciones de caracter federal o local con
autonomia otorgada por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos o
por las Constituciones de los Estados;

V1.- Instituciones destinatarias: las instituciones publicas que tienen destinados a su
servicio inmuebles federales;

VIIL.- Inmueble federal: el terreno con o sin construcciones de la Federacion, asi
como aquéllos en que ejerza la posesion, control o administracion a titulo de duefio.

No se consideraran inmuebles federales aquellos terrenos o construcciones
propiedad de terceros que por virtud de algin acto juridico posea, controle o

administre la Federacion;

VIIL.- Patrimonio inmobiliario federal y paraestatal: el conjunto de inmuebles
federales y aquellos propiedad de las entidades, y

IX.- Secretaria: a la Secretaria de la Funcidon Publica.

136



La clasificacion de cuales son los bienes nacionales la encontramos en su articulo tercero
que nos refiere lo siguiente:

ARTICULO 3.- Son bienes nacionales:

I.- Los sefalados en los articulos 27, parrafos cuarto, quinto y octavo; 42, fraccion
IV, y 132 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

IL.- Los bienes de uso comun a que se refiere el articulo 7 de esta Ley;
III.- Los bienes muebles e inmuebles de la Federacion;
IV.- Los bienes muebles e inmuebles propiedad de las entidades;

V.- Los bienes muebles e inmuebles propiedad de las instituciones de caracter
federal con personalidad juridica y patrimonio propios a las que la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos les otorga autonomia, y

VI.- Los demas bienes considerados por otras leyes como nacionales.

En complemento a lo anterior en el articulo siguiente nos refiere al régimen al cual han de
sujetarse dichos bienes, asi como las excepciones existentes en esta materia, ademas de dar
las caracteristicas especiales que tienen estos bienes.

ARTICULO 4.- Los bienes nacionales estaran sujetos al régimen de dominio
publico o a la regulacion especifica que senalen las leyes respectivas. Esta Ley se
aplicara a todos los bienes nacionales, excepto a los bienes regulados por leyes
especificas. Respecto a estos ultimos, se aplicara la presente Ley en lo no previsto
por dichos ordenamientos y solo en aquello que no se oponga a éstos.

Se consideran bienes regulados por leyes especificas, entre otros, los que sean
transferidos al Servicio de Administracion y Enajenacion de Bienes de conformidad
con la Ley Federal para la Administraciéon y Enajenaciéon de Bienes del Sector
Publico. Para los efectos del penultimo parrafo del articulo 1 de la citada Ley, se
entendera que los bienes sujetos al régimen de dominio publico que establece este
ordenamiento y que sean transferidos al Servicio de Administracion y Enajenacion
de Bienes, continuaran en el referido régimen hasta que los mismos sean
desincorporados en términos de esta Ley. Los bienes muebles e inmuebles
propiedad de las instituciones de caracter federal con personalidad juridica y
patrimonio propios a las que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos les otorga autonomia, son inembargables e imprescriptibles.

Estas instituciones estableceran, de conformidad con sus leyes especificas, las
disposiciones que regularan los actos de adquisicion, administracidon, control y
enajenacion de los bienes mencionados. En todo caso, dichas instituciones deberan
tramitar la inscripcion de los titulos a que se refiere la fraccion I del articulo 42 de

137



esta Ley, en el Registro Publico de la Propiedad Federal. Los monumentos
arqueolodgicos y los monumentos historicos y artisticos propiedad de la Federacion,
se regularan por esta Ley y la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas
Arqueologicos, Artisticos e Historicos.

En los siguientes numerales se hace una catalogacion de los bienes nacionales, los bienes
que estan sujetos al régimen de dominio publico de la federacion y los bienes de uso
comun; después, nos da una referencia de cual sera la autoridad competente para resolver
los asuntos que se susciten por el uso de los mismos, asi como cuales son los requisitos
para su uso, conservacion e inclusive las formales para su concesion y la revocacion de la
misma.

No es sino hasta el articulo veintitrés donde se refiere a la desincorporacion de dominio
publico de la federacion de los bienes, para lo cual se faculta a diversos funcionarios para
adquirir inmuebles a nombre de la federacion, asi como también para cambiar el régimen al
cual se sujetan, lo cual hace de una forma muy vaga, ya que no da lineamientos a seguir
sino que unicamente se limita en su fraccion tercera a decir que seran ellos mismos quienes
emitan su normatividad para llevar acabo las facultades previstas en las fracciones
anteriores del articulo en comento.

ARTICULO 23.- Las atribuciones que en este Titulo se otorgan al Poder
Legislativo, serdn ejercidas de forma independiente por conducto de la Camara de
Diputados y de la Camara de Senadores. El Poder Legislativo y el Poder Judicial de
la Federacion, a nombre de la propia Federacion, podran:

I.- Adquirir inmuebles con cargo al presupuesto de egresos que tuvieren autorizado
o recibirlos en donacion, asignarlos al servicio de sus 6rganos y administrarlos;

II.- Enajenar los inmuebles a que se refiere la fraccion anterior conforme a lo
previsto en el articulo 84 de esta Ley, previa su desincorporacion del régimen de
dominio publico de la Federacion, mediante el acuerdo que para tal efecto emitan;

II1.- Emitir su respectiva normatividad para la realizacion de las operaciones a que
se refieren las fracciones I y II este articulo;

IV.- Implementar un sistema de administracion inmobiliaria que permita la
administracion eficaz y el dptimo aprovechamiento de los inmuebles que conforme
al presente articulo adquieran, asi como designar a los responsables inmobiliarios
correspondientes, quienes tendran las funciones previstas en la normatividad que
emitan en materia de administracion de inmuebles, y

V.- Emitir los lineamientos correspondientes para la construccion, reconstruccion,
adaptacion, conservacion, mantenimiento y aprovechamiento de dichos inmuebles.
Tratandose de inmuebles considerados como monumentos historicos o artisticos
conforme a la ley de la materia o la declaratoria correspondiente, daran la
intervencion que corresponda conforme a la legislacion aplicable, a la Secretaria de
Educacion Publica.
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Por otro lado en su articulo 29 enuncia una serie de facultades con respecto a la
administraciéon de los bienes que posea el Poder Ejecutivo, donde la Secretaria, sera la
encargada de llevar acabo la politica inmobiliaria de la Administracién Publica Federal, asi
como en este mismo se prevén las medidas necesarias para el correcto funcionar de dicha
Secretaria; a continuacion nos referimos a las mas importantes:

ARTICULO 29.- Corresponden a la Secretaria, ademas de las atribuciones que le
confiere el articulo anterior, las siguientes:

I.- Determinar y conducir la politica inmobiliaria de la Administracion Publica
Federal;

IL.- Ejercer en el ambito del Poder Ejecutivo Federal los actos de adquisicion,
enajenacion o afectacion de los inmuebles federales, incluida la opcidon a compra a
que se refiere el ultimo parrafo del articulo 50 de esta Ley, siempre que tales actos
no estén expresamente atribuidos a otra dependencia por la propia Ley, asi como
suscribir los acuerdos de coordinacion a que se refiere el parrafo segundo del
articulo 48 de la misma;

II1.- Realizar las acciones necesarias a efecto de obtener la resolucion judicial o la
declaratoria administrativa correspondiente, respecto de los inmuebles
nacionalizados;

IV.- Declarar, cuando ello sea preciso, que un bien determinado estd sujeto al
régimen de dominio publico de la Federacion, por estar comprendido en algunas de
las disposiciones de esta Ley;

VIL.- Emitir el acuerdo administrativo por el que se desincorporen del régimen de
dominio publico de la Federacion los inmuebles propiedad de los organismos
descentralizados, para su enajenacion;

X.- Llevar el Registro Publico de la Propiedad Federal; XI.- Expedir las normas y
procedimientos para la integracion y actualizacion del Sistema de Informacion
Inmobiliaria Federal y Paraestatal,

XIX.- Planear y ejecutar las obras de construccion, reconstruccion, rehabilitacion,
conservacion y demolicion de los inmuebles federales compartidos por varias
instituciones publicas y utilizados como oficinas administrativas, y las demés que
realice en dichos bienes el Gobierno Federal por si o en cooperacion con otros
paises, con los gobiernos de los estados, los municipios y del Distrito Federal, asi
como con entidades o con los particulares;

XXII.- Las demas que le confieran esta Ley u otras disposiciones aplicables.

Asimismo en su articulo cuarenta y dos seiiala las medidas tendientes para el registro de
todos los bienes que el Estado tiene y la situacion que guardan los mismos, tratando de
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registrar todos los movimientos que los bienes puedan tener dentro de la esfera juridica del
Estado; siendo este un ordenamiento mas de control, en virtud del cual el Estado pretende
tener un registro mas confiable de los bienes que tiene bajo su tutela.

ARTICULO 42.- Se inscribiran en el Registro Publico de la Propiedad Federal:

L.- Los titulos por los cuales se adquiera, transmita, modifique o extinga el dominio,
la posesion y los demés derechos reales pertenecientes a la Federacion, a las
entidades y a las instituciones de caracter federal con personalidad juridica y
patrimonio propios a las que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos les otorga autonomia, incluyendo los contratos de arrendamiento
financiero, asi como los actos por los que se autoricen dichas operaciones;

IL.- Los decretos presidenciales expropiatorios de inmuebles de propiedad privada y
de bienes ejidales y comunales;

III.- Las declaratorias por las que se determine que un inmueble forma parte del
patrimonio de la Federacion;

IV.- Las declaratorias y resoluciones judiciales relativas a los inmuebles
nacionalizados;

V.- Las declaratorias por las que se determine que un bien esta sujeto al régimen de
dominio publico de la Federacion;

VI.- Las concesiones sobre inmuebles federales;

VIL.- Las resoluciones judiciales o administrativas relativas a deslindes de
inmuebles federales;

...Las entidades que tengan por objeto la adquisicion, desarrollo, fraccionamiento o
comercializacion de inmuebles, asi como la regularizacion de la tenencia de tierra y
el desarrollo urbano y habitacional, inicamente deberan solicitar la inscripcion en el
Registro Publico de la Propiedad Federal de los titulos por los que se adquiera o, en
su caso, se fraccionen dichos bienes. Las inscripciones de actos juridicos y
administrativos ante el Registro Publico de la Propiedad Federal surtiran efectos
contra terceros, aun cuando no estén inscritos en el Registro Publico de la Propiedad
de la ubicacion de los inmuebles, quedando a salvo los derechos de aquéllos para
hacerlos valer en la via legal procedente.

En caso de oposicion entre los asientos registrales del Registro Publico de la
Propiedad Federal y los del Registro Publico de la Propiedad de la localidad en que
se ubiquen los bienes, se dara preferencia a los del primero en las relaciones con
terceros, quedando a salvo los derechos de éstos para hacerlos valer en la via legal
procedente.
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En los siguientes articulos esta ley se avoca a dar los lineamientos generales para el
aprovechamiento de los inmuebles propiedad de la federacidon, pero nos llama bastante la
atencion el numeral 65 fraccion I que contempla un caso de excepcion para el uso de dichos
inmuebles con respecto al fideicomiso publico.

ARTICULO 65.- Las dependencias, la Procuraduria General de la Republica y las
unidades administrativas de la Presidencia de la Republica que tengan destinados a
su servicio inmuebles federales de la competencia de la Secretaria, bajo su estricta
responsabilidad y sin que se les dé un uso distinto al autorizado en el acuerdo de
destino correspondiente, podran realizar los siguientes actos respecto de dichos
inmuebles, debiendo tomar en cuenta lo dispuesto por el articulo 62 de esta Ley:

I.- Asignar el uso de espacios a otras instituciones publicas o para el cumplimiento
de los fines de fideicomisos publicos no considerados como entidades o de
fideicomisos privados constituidos para coadyuvar con las instituciones
destinatarias en el cumplimiento de los programas a su cargo, siempre que éstas
registren previamente dichos fideicomisos privados ante la Secretaria como
susceptibles de recibir en uso inmuebles federales, en el entendido de que dichas
asignaciones no constituiran aportacion al patrimonio fideicomitido;

IL.- Celebrar acuerdos de coordinacidon con los gobiernos estatales para que, en el
marco de la descentralizacion de funciones a favor de los gobiernos de los estados,
transfieran a éstos el uso de los inmuebles federales con fines de promocion del
desarrollo estatal o regional;

III.- Celebrar convenios de colaboracion con las asociaciones de productores para
que usen los inmuebles federales;

De lo anterior se deduce que se pueden encontrar fideicomisos publico que pueden no serlo,
una grave contradiccion que resulta evidente, pues si bien nuestra legislacion actual indica
que el fideicomiso publico se cataloga como una entidad en la fraccion en comento se nos
dice que estos pueden no ser considerados como entidades lo que nos resulta en una
contradiccion y un grave error de técnica legista, por otro lado al no formar parte la
asignacion que hagan las entidades que se mencionan en el presente articulo, produce una
situacion que no se encuentra prevista en el espiritu de dicha figura y que va en contra a la
naturaleza misma de esta, ya que la desincorporacion de los bienes materia del fideicomiso,
no importando si se tratare del publico o del privado, del patrimonio del fideicomitente
pasando esta a la fiduciaria para su administracion, lo cual podria afectar la actuacion de la
fiduciaria y por ende el retraso o imposibilidad de cumplir con el objeto establecido en el
fideicomiso.

Por otra parte, los articulos 84 y 85 del la ley nos parecen que falta detallarles para
ajustarles a la figura que hoy es materia de nuestro estudio, el articulo 84 nos dice a que
tipo de actos de administracion y disposicion pueden ser destinados los inmuebles federales
que no le sean ttiles a la misma, esto es como sigue:
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Articulo 84.- Los inmuebles federales que no sean ttiles para destinarlos al servicio
publico o que no sean de uso comun, podran ser objeto de los siguientes actos de
administracion y disposicion:

I.- Enajenacion a titulo oneroso;

IL.- Permuta con las entidades; los gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de
los municipios o con sus respectivas entidades paraestatales, o con los particulares,
respecto de inmuebles que por su ubicacion, caracteristicas y aptitudes satisfagan
necesidades de las partes;

III.- Enajenacion a titulo oneroso o gratuito, de conformidad con los criterios que
determine la Secretaria, atendiendo la opinioén de la Secretaria de Desarrollo Social,
a favor de instituciones publicas que tengan a su cargo resolver problemas de
habitacion popular para atender necesidades colectivas;

IV.- Venta a los propietarios de los predios colindantes, de los terrenos que
habiendo constituido vias publicas hubiesen sido retirados de dicho servicio, o los
bordos, zanjas, setos, vallados u otros elementos divisorios que les hayan servido de
limite. Si fueren varios los colindantes y desearen ejercer este derecho, la venta se
hara a prorrata;

V.- Donacion a favor de organismos descentralizados de caracter federal cuyo
objeto sea educativo o de salud,

VI.- Enajenacion onerosa o aportacion al patrimonio de entidades;

VII.- Afectacion a fondos de fideicomisos publicos en los que el Gobierno Federal
sea fideicomitente o fideicomisario;

VIIL.- ...

Y en complemento a lo anterior en el siguiente articulo nos dice en su primer parrafo lo
siguiente:

ARTICULO 85.- La venta de inmuebles federales que no sean utiles para
destinarlos al servicio publico o que no sean de uso comun, se realizara mediante
licitacion publica, con excepcion de los casos previstos en las fracciones III, IV, VI,
VII, IX y XIII del articulo 84 de esta Ley, en los cuales la venta se realizara a través
de adjudicacion directa, previa acreditacion de los supuestos a que se refieren dichas
fracciones...

Lo cual nos parece una situacion carente de congruencia para nuestra figura, pues si en su

calidad de fideicomitente el Estado no podria venderse a si mismo un bien que le pertenece,
pues seria el Estado quien afectaria los bienes para la constitucién del fideicomiso, que
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aunque pierde momentaneamente la propiedad de los bienes, esta la recupera al finalizar el
mismo, siempre y cuando su naturaleza lo permita.

En adelante este ordenamiento se ocupa de regular los procedimientos mediante los cuales
se han de llevar acabo los procedimientos que en el mismo se sefialan, en particular nos
llama la atencion el articulo 130 que a la letra dice:

ARTICULO 130.- A los Oficiales Mayores o equivalentes de las dependencias, la
Procuraduria General de la Republica y las unidades administrativas de la
Presidencia de la Republica les correspondera, bajo su estricta responsabilidad, lo
siguiente:

I.- Autorizar el programa anual de disposicion final de los bienes muebles;

II.- Desincorporar del régimen de dominio publico de la Federacion los bienes
muebles, mediante acuerdo administrativo, y

III.- Autorizar la celebraciéon de operaciones de permuta, dacién en pago,
transferencia, comodato o destruccion de bienes muebles. El acuerdo administrativo
de desincorporacion a que se refiere la fraccion II de este articulo, tendra
unicamente el efecto de que los bienes pierdan su caricter de inalienables. Dicho
acuerdo podra referirse a uno o mas bienes debidamente identificados de manera
individual.

Lo cual nos resulta en una medida pertinente, pues por una parte agiliza el proceso para la
desincorporaciéon de los bienes del régimen de dominio publico, con lo cual se ve
favorecido el fideicomiso publico.

Asi es como terminamos el analisis respectivo a la Ley General de Bienes Nacionales, pues
los articulos que transcribimos consideramos que son los de mayor importancia para el
estudio de la materia en comento.

3.8 LEY DE ADQUISICIONES, ARRENDAMIENTOS Y SERVICIOS DEL
SECTOR PUBLICO

En esta ley se nos brinda el marco al cual han de ajustarse todas y cada una de las
instituciones y dependencias que conforman al Estado para la contratacion derivadas de la
Adquisicion, arrendamientos y servicios que ofrece y puede contratar el sector publico.

Asi es pues, que en su articulo primero empieza por delimitar su objeto de estudio, los

sujetos a quien estara dirigida y algunas medidas preventivas para algunas situaciones que
se pudieran presentar derivadas de la presente Ley.
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Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y 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
prestacion de servicios de cualquier naturaleza, que realicen:

I. Las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica;

II. Las Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y la Consejeria
juridica del Ejecutivo Federal,

III. La Procuraduria General de la Republica;
IV. Los organismos descentralizados;

V. Las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos en los que el
fideicomitente sea el gobierno federal o una entidad paraestatal, y

VI. Las entidades federativas, con cargo total o parcial a fondos federales, conforme
a los convenios que celebren con el Ejecutivo Federal, con la participacion que, en
su caso, corresponda a los municipios interesados. No quedan comprendidos los
fondos previstos en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Las personas de derecho publico de caracter federal con autonomia derivada de la
Constitucidn, aplicaran los criterios y procedimientos previstos en esta Ley, en lo
que no se contraponga a los ordenamientos legales que los rigen, sujetandose a sus
propios 6rganos de control.

Las adquisiciones, arrendamientos y servicios que se realicen por los Centros
Publicos de Investigaciéon con los recursos autogenerados de sus Fondos de
Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico previstos en la Ley de Ciencia y
Tecnologia, se regiran conforme a las reglas de operacion de dichos fondos, a los
criterios y procedimientos que en estas materias expidan los 6rganos de gobierno de
estos Centros, asi como a las disposiciones administrativas que, en su caso estime
necesario expedir la Secretaria de la Funcion Publica o la Secretaria, en el &mbito de
sus respectivas competencias, administrando dichos recursos con eficiencia, eficacia
y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados y asegurar al
centro las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad,
financiamiento, oportunidad y demads circunstancias pertinentes.

Los contratos que celebren las dependencias con las entidades, o entre entidades, y
los actos juridicos que se celebren entre dependencias, o bien los que se lleven a
cabo entre alguna dependencia o entidad de la Administraciéon Publica Federal con
alguna perteneciente a la administracion publica de una entidad federativa, no
estaran dentro del ambito de aplicacion de esta Ley; no obstante, dichos actos
quedaran sujetos a este ordenamiento, cuando la dependencia o entidad obligada a
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entregar el bien o prestar el servicio, no tenga capacidad para hacerlo por si misma 'y
contrate un tercero para su realizacion.

Los titulares de las dependencias y los o6rganos de gobierno de las entidades
emitiran, bajo su responsabilidad y de conformidad con este mismo ordenamiento,
las politicas, bases y lineamientos para las materias a que se refiere este articulo.

Las dependencias y entidades se abstendran de crear fideicomisos, otorgar mandatos
celebrar actos o cualquier tipo de contratos, que evadan lo previsto en este

ordenamiento.

En su segundo articulo nos muestra un catalogo de términos que utiliza para referirse a los
diversos aspectos que en esta ley se contienen esto es de la siguiente forma:

Articulo 2.- Para los efectos de la presente Ley, se entendera por:

I. Secretaria: la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

II. Contraloria: la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo;

III. Dependencias: las sefialadas en las fracciones I a III del articulo 1;

IV. Entidades: las mencionadas en las fracciones IV y V del articulo 1;

V. Tratados: los convenios regidos por el derecho internacional publico, celebrados
por escrito entre el gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios
sujetos de Derecho Internacional Publico, ya sea que para su aplicacion requiera o
no la celebraciéon de acuerdos en materias especificas, cualquiera que sea su
denominacion, mediante los cuales los Estados Unidos Mexicanos asumen

COMpPromisos;

V1. Proveedor: la persona que celebre contratos de adquisiciones, arrendamientos o
servicios, y

VIIL Licitante: la persona que participe en cualquier procedimiento de licitacion
publica o bien de invitacion a cuando menos tres personas.

En su articulo tercero nos muestra cuales son las actividades que se encontraran
comprendidas por el presente ordenamiento, dando ademas las reglas generales a las que
han de sujetarse y la manera en la cual se resolveran las controversias que se susciten

motivo del presente ordenamiento, las cuales se ven reflejadas en el articulo quinto.

Articulo 3.- Para los efectos de esta Ley, entre las adquisiciones, arrendamientos y
servicios, quedan comprendidos:

I. Las adquisiciones y los arrendamientos de bienes muebles;
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II. Las adquisiciones de bienes muebles que deban incorporarse, adherirse o
destinarse a un inmueble, que sean necesarios para la realizacion de las obras
publicas por administracion directa, o los que suministren las dependencias y
entidades de acuerdo con lo pactado en los contratos de obras;

III. Las adquisiciones de bienes muebles que incluyan la instalacion, por parte del
proveedor, en inmuebles de las dependencias y entidades, cuando su precio sea
superior al de su instalacion;

IV. La contratacion de los servicios relativos a bienes muebles que se encuentren
incorporados o adheridos a inmuebles, cuyo mantenimiento no implique
modificacion alguna al propio inmueble, y sea prestado por persona cuya actividad
comercial corresponda al servicio requerido;

V. La reconstruccién y mantenimiento de bienes muebles; maquila; seguros;
transportacion de bienes muebles o personas, y contratacion de servicios de
limpieza y vigilancia;

VI. La contratacion de arrendamiento financiero de bienes muebles;

VII. La prestacion de servicios profesionales, asi como la contratacion de
consultorias, asesorias, estudios e investigaciones, excepto la contratacion de
servicios personales bajo el régimen de honorarios, y

VIIIL. En general, los servicios de cualquier naturaleza cuya prestacion genere una
obligacion de pago para las dependencias y entidades, cuyo procedimiento de
contratacion no se encuentre regulado en forma especifica por otras disposiciones
legales.

Articulo 5.- Sera responsabilidad de las dependencias y entidades contratar los
servicios correspondientes para mantener adecuada y satisfactoriamente asegurados
los bienes con que cuenten.

Lo dispuesto en el parrafo anterior no sera aplicable cuando por razon de la
naturaleza de los bienes o el tipo de riesgos a los que estan expuestos, el costo de
aseguramiento represente una erogacion que no guarde relacion directa con el
beneficio que pudiera obtenerse. La Secretaria autorizard previamente la aplicacion
de esta excepcion.

En adelante este ordenamiento nos da una serie de medidas tendientes a regular en lo
general cada uno de los aspectos que la misma contempla, pero nos llama en especial la
atencion el articulo 17 que a la letra dice:

Articulo 17.- La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, mediante
disposiciones de caracter general, oyendo la opinion de la Contraloria, determinara,
en su caso, los bienes y servicios de uso generalizado que, en forma consolidada,
podran adquirir, arrendar o contratar las dependencias y entidades con objeto de
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obtener las mejores condiciones en cuanto a calidad, precio y oportunidad, y apoyar
en condiciones de competencia a las areas prioritarias del desarrollo.

El cual se nos hace fundamental pues como venimos manejando, el fideicomiso publico ha
de tener la caracteristica de avocar sus esfuerzos en la realizacion de tares que cuenten con
el caracter de de area prioritaria, lo cual es la base del articulo en comento ya que el mismo
prevé la posibilidad de cuales han de ser los bienes que se adquirirdn, arrendar o contratar
para el desarrollo de esta area.

En cuanto a la planeacion y programacion del presupuesto se encargan de los mismos en su
titulo segundo de la Ley en comento, en este capitulo nos dan las medidas necesarias, asi
como los lineamientos a los cuales deberan de cefiirse las entidades que integran al Estado
para la realizacion de dichos documentos tal y como se muestra a continuacion:

Articulo 18.- En la planeacion de las adquisiciones, arrendamientos y servicios, las
dependencias y entidades deberan ajustarse a:

I. Los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y de los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales que correspondan, asi como a las

previsiones contenidas en sus programas anuales, y

II. Los objetivos, metas y previsiones de recursos establecidos en los presupuestos
de egresos de la Federacion o de las entidades respectivas.

De lo anterior podemos resaltar el hecho de que siempre la actividad de los entes que
integran a la Federacion, se deberan sujetar al Plan Nacional de Desarrollo y los programas
sectoriales, asi como en los objetivos y metas establecidos en cada uno de los presupuestos
de egresos de la federacion.
Por otra parte en su articulo veinte nos los lineamientos a los cuales se deberan sujetar las
entidades al formular en sus programas anuales actividades que se pretendan realizar con
una duracién mayor de un afo.
Articulo 20.- Las dependencias y entidades formulardn sus programas anuales de
adquisiciones, arrendamientos y servicios, y los que abarquen més de un ejercicio
presupuestal, asi como sus respectivos presupuestos, considerando:
I. Las acciones previas, durante y posteriores a la realizacion de dichas operaciones;
II. Los objetivos y metas a corto, mediano y largo plazo;

III. La calendarizacion fisica y financiera de los recursos necesarios;

IV. Las unidades responsables de su instrumentacion;
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V. Sus programas sustantivos, de apoyo administrativo y de inversiones, asi como,
en su caso, aquéllos relativos a la adquisicion de bienes para su posterior
comercializacidn, incluyendo los que habran de sujetarse a procesos productivos;

VI. La existencia en cantidad suficiente de los bienes; los plazos estimados de
suministro; los avances tecnoldgicos incorporados en los bienes, y en su caso los
planos, proyectos y especificaciones;

VII. Las normas aplicables conforme a la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién o, a falta de éstas, las normas internacionales;

VIIL. Los requerimientos de mantenimiento de los bienes muebles a su cargo, y

IX. Las demas previsiones que deban tomarse en cuenta segun la naturaleza y
caracteristicas de las adquisiciones, arrendamientos o servicios.

En adelante se ocupa de dar las reglas generales para la contratacion, adquisiciéon o
arrendamiento de las obras y servicios que ha de contratarse, los medios por los cuales se
dard la autorizacion y procedimientos conducentes para la celebracion del acto, tal como se
ve en los siguientes articulos:

Articulo 25.- Las dependencias y entidades podran convocar, adjudicar o contratar
adquisiciones, arrendamientos y servicios, solamente cuando se cuente con la
autorizacion global o especifica, por parte de la Secretaria, del presupuesto de
inversion y de gasto corriente, segin sea el caso, conforme a los cuales deberan
programarse los pagos respectivos.

En casos excepcionales y previa aprobacion de la Secretaria, las dependencias y
entidades podran convocar, adjudicar y formalizar contratos cuya vigencia inicie en
el ejercicio fiscal siguiente de aquél en el que se formalizan. Los referidos contratos
estaran sujetos a la disponibilidad presupuestaria del afio en el que se prevé el inicio
de su vigencia, por lo que sus efectos estaran condicionados a la existencia de los
recursos presupuestarios respectivos, sin que la no realizacion de la referida
condicion suspensiva origine responsabilidad alguna para las partes. Cualquier
pacto en contrario a lo dispuesto en este parrafo se considerara nulo.

Articulo 26.- Las dependencias y entidades, bajo su responsabilidad, podran
contratar adquisiciones, arrendamientos y servicios, mediante los procedimientos de
contratacion que a continuacion se sefialan:

I. Licitacion publica;

II. Invitacién a cuando menos tres personas, o

III. Adjudicacion directa.
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En los procedimientos de contratacion deberan establecerse los mismos requisitos y
condiciones para todos los participantes, especialmente por lo que se refiere a
tiempo y lugar de entrega, forma y tiempo de pago, penas convencionales, anticipos
y garantias; debiendo las dependencias y entidades proporcionar a todos los
interesados igual acceso a la informacion relacionada con dichos procedimientos, a
fin de evitar favorecer a algn participante.

La licitacion publica inicia con la publicacién de la convocatoria y, en el caso de
invitacion a cuando menos tres personas, con la entrega de la primera invitacion;
ambos procedimientos concluyen con la firma del contrato.

La Secretaria de Economia, mediante reglas de caracter general y tomando en
cuenta la opinion de la Secretaria de la Funcion Publica, determinara los criterios
para la aplicacion de las reservas, mecanismos de transicion u otros supuestos
establecidos en los tratados.

La Secretaria de la Funcién Publica pondra a disposicion publica, a través de
medios de difusion electronica que establezca, la informacion que obre en su base
de datos correspondiente a las convocatorias y bases de las licitaciones y, en su
caso, sus modificaciones; las actas de las juntas de aclaraciones y de visita a
instalaciones, los fallos de dichas licitaciones o las cancelaciones de éstas, y los
datos relevantes de los contratos adjudicados; asi como otra informacién relativa a
las materias que regula esta Ley, con excepcion de aquella que, de conformidad con
las disposiciones aplicables, sea de naturaleza reservada, en los términos
establecidos en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental.

Articulo 27.- Las adquisiciones, arrendamientos y servicios se adjudicaran, por regla
general, a través de licitaciones publicas, mediante convocatoria publica, para que
libremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que serd abierto
publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles en
cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad, eficiencia energética, el uso
responsable del agua y demds circunstancias pertinentes, de acuerdo con lo que
establece la presente Ley.

El sobre a que hace referencia este articulo podra entregarse, a eleccion del licitante,
en el lugar de celebracion del acto de presentacion y apertura de proposiciones; o
bien, si asi lo establece la convocante, enviarlo a través del servicio postal o de
mensajeria, o por medios remotos de comunicacion electronica, conforme a las
disposiciones administrativas que establezca la Secretaria de la Funcion Publica.

Las unidades administrativas de las dependencias y entidades que se encuentren
autorizadas por la Secretaria de la Funcion Publica para realizar licitaciones
publicas mediante el uso de medios remotos de comunicacidon electronica, estaran
obligadas a realizar todos sus procedimientos de licitacion mediante dicha via, salvo
en los casos justificados que autorice la Secretaria de la Funcion Publica. Lo
anterior, sin perjuicio de que los licitantes puedan optar por presentar sus propuestas
por escrito durante el acto de presentacion y apertura de propuestas.
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En el caso de las proposiciones presentadas por medios remotos de comunicacion
electronica el sobre serd generado mediante el uso de tecnologias que resguarden la
confidencialidad de la informacion de tal forma que sea inviolable, conforme a las
disposiciones técnicas que al efecto establezca la Contraloria.

Las proposiciones presentadas deberan ser firmadas autografamente por los
licitantes o sus apoderados; en el caso de que éstas sean enviadas a través de medios
remotos de comunicacion electronica, se emplearan medios de identificacion
electronica, los cuales produciran los mismos efectos que las leyes otorgan a los
documentos correspondientes y, en consecuencia, tendran el mismo valor
probatorio.

La Secretaria de la Funcion Publica operara y se encargara del sistema de
certificacion de los medios de identificacién electronica que utilicen las
dependencias, entidades o los licitantes y sera responsable de ejercer el control de
estos medios, salvaguardando la confidencialidad de la informacién que se remita
por esta via.

La Secretaria de la Funcion Publica debera aceptar la certificacion de medios de
identificacion electronica que realicen las dependencias y entidades, las entidades
federativas y el Distrito Federal, asi como terceros facultados por autoridad
competente en la materia, cuando los sistemas de certificacion empleados se ajusten
a las disposiciones que emita la Secretaria de la Funcion Publica.

De lo anterior se puede deducir que si al fideicomiso publico se le considera un contrato
mas que puede celebrar la administracion publica, este se veria complementado con el
presente ordenamiento en cuanto su naturaleza se lo permita, teniendo una serie de bases
mas concretas para que la figura en comento se vea favorecida y perfeccionada en nuestra
legislacion.

Es por ello que los procedimientos que aqui se contemplan nos permiten tener un mejor
manejo de todas las situaciones que se pudieran presentar en el fideicomiso publico.

En adelante el presente ordenamiento da los lineamientos mediante los cuales se ha de
llevar acabo las licitaciones, procedimiento que no es materia de nuestro estudio por lo
tanto no creemos que sea prudente el hacer anotacién alguna de este procedimiento que
redundaria en un informe que no tendria elocuencia para este estudio, no es sino hasta el
articulo cuarenta y cuatro que notamos un aspecto importante para nuestro estudio, por ello
transcribimos los ordenamientos en la parte que hemos referido:

Articulo 44.- En las adquisiciones, arrendamientos y servicios debera pactarse
preferentemente la condicion de precio fijo. No obstante, en casos justificados se
podran pactar en el contrato decrementos o incrementos a los precios, de acuerdo
con la formula o mecanismo de ajuste que determine la convocante previamente a la
presentacion de las propuestas.
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Cuando con posterioridad a la adjudicaciéon de un contrato se presenten
circunstancias econdémicas de tipo general, como resultado de situaciones
supervenientes ajenas a la responsabilidad de las partes, que provoquen
directamente un aumento o reduccion en los precios de los bienes o servicios ain no
entregados o prestados o aun no pagados, y que por tal razon no pudieron haber sido
objeto de consideracion en la propuesta que sirvio de base para la adjudicacion del
contrato correspondiente, las dependencias y entidades deberan reconocer
incrementos o requerir reducciones, conforme a los lineamientos que expida la
Contraloria.

Tratandose de bienes o servicios sujetos a precios oficiales, se reconoceran los
incrementos autorizados.

Articulo 45.- Los contratos o pedidos de adquisiciones, arrendamientos y servicios
contendran, en lo aplicable, lo siguiente:

I. La autorizacion del presupuesto para cubrir el compromiso derivado del contrato;

II. La indicacion del procedimiento conforme al cual se llevo a cabo la adjudicacion
del contrato;

III. El precio unitario y el importe total a pagar por los bienes o servicios;
IV. La fecha o plazo, lugar y condiciones de entrega;

V. Porcentaje, nimero y fechas o plazo de las exhibiciones y amortizacion de los
anticipos que se otorguen;

VI. Forma, términos y porcentaje para garantizar los anticipos y el cumplimiento del
contrato;

VII. Plazo y condiciones de pago del precio de los bienes o servicios;

VIII. Precision de si el precio es fijo o sujeto a ajustes y, en este ultimo caso, la
formula o condicién en que se hard y calculari el ajuste;

IX. Condiciones, términos y procedimiento para la aplicacion de penas
convencionales por atraso en la entrega de los bienes o servicios, por causas
imputables a los proveedores;

X. La descripcion pormenorizada de los bienes o servicios objeto del contrato,
incluyendo en su caso la marca y modelo de los bienes;

XI. Salvo que exista impedimento, la estipulacion de que los derechos inherentes a

la propiedad intelectual, que se deriven de los servicios de consultorias, asesorias,
estudios e investigaciones contratados, invariablemente se constituiran a favor de la
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dependencia o de la entidad, segin corresponda, en términos de las disposiciones
legales aplicables, y

XII. Los demas aspectos y requisitos previstos en las bases e invitaciones, asi como
los relativos al tipo de contrato de que se trate.

Para los efectos de esta Ley; las bases de licitacion, el contrato, sus anexos son los
instrumentos que vinculan a las partes en sus derechos y obligaciones. Las
estipulaciones que se establezcan en el contrato no deberdn modificar las
condiciones previstas en las bases de licitacion. En la formalizacion de los
contratos, podran utilizarse los medios de comunicacion electronica que al efecto
autorice la Secretaria de la Funcion Publica.

Como podemos ver estas medidas son de gran ayuda para mantener el control de los
contratos que se celebren, ya que contemplan circunstancias supervenientes, las cuales
podrian resultar en beneficio o contraproducentes para el negocio juridico; por otro lado en
su articulo cuarenta y cinco el legislador es claro al tratar de dar todas aquellas medidas
pertinentes para poder celebrar el contrato, pidiendo que este se realice detallando cada uno
de los aspectos que se puedan contener en el mismo (calidad, precio, modelo, etc.), lo cual
resulta en tener la certeza de que es lo que se esta pidiendo y en que tiempo se ha de
realizar, asi como las medidas pertinentes a adoptar en caso de que se incumplan con las
condiciones pactadas.

Otra medida que nos resulta importante destacar es la que se encuentra en el articulo
cincuenta del presente ordenamiento, el cual es claro al sefalar que no pueden verse
beneficiadas las personas que integran o representan al Estado con la celebracion de algin
contrato, pero esta norma no solo se delimita a los Servidores publicos, sino que, de manera
indirecta prevé que sus familiares o amigos se vean beneficiados por una resolucion que
este vaya a dictar para la celebracion de cualquier contrato tal y como se ve a continuacion.

Articulo 50.- Las dependencias y entidades se abstendran de recibir propuestas o
celebrar contrato alguno en las materias a que se refiere esta Ley, con las personas
siguientes:

I. Aquéllas en que el servidor publico que intervenga en cualquier etapa del
procedimiento de contratacion tenga interés personal, familiar o de negocios,
incluyendo aquéllas de las que pueda resultar algiin beneficio para €1, su conyuge o
sus parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o civiles, o para
terceros con los que tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para
socios o sociedades de las que el servidor publico o las personas antes referidas
formen o hayan formado parte durante los dos afios previos a la fecha de celebracion
del procedimiento de contratacion de que se trate;

II. Las que desempefien un empleo, cargo o comision en el servicio publico, o bien,

las sociedades de las que dichas personas formen parte, sin la autorizacion previa y
especifica de la Secretaria de la Funcion Publica;
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IV. Las que se encuentren inhabilitadas por resolucion de la Contraloria en los
términos del Titulo Sexto de este ordenamiento y Titulo Séptimo de la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas;

XIII. Las demdas que por cualquier causa se encuentren impedidas para ello por
disposicion de Ley.

Las politicas, bases y lineamientos a que alude el articulo 1 de esta Ley, que emitan
las dependencias y entidades cuyo objeto comprenda la prestacion de servicios de
salud, podran establecer que las hipdtesis previstas en las fracciones Il y V de este
articulo, se encuentren referidas solamente a cada una de sus areas facultadas para
llevar a cabo procedimientos de contratacion, de tal manera que el impedimento de
una de éstas para contratar en dichos casos, no se haré aplicable a las demas.

En estos supuestos, el oficial mayor o su equivalente de la dependencia o entidad,
debera llevar el registro, control y difusion de las personas con las que se encuentren
impedidas de contratar.

Asi es como terminamos con el andlisis respectivo de este ordenamiento, resaltando
aquellos puntos que nos resultan de mayor trascendencia, sin dejar de mencionar ello no
significa que sea lo tnico que en este ordenamiento se refiera a la materia en comento, ya
que nuestra intencion es que al fideicomiso publico se le catalogue como un contrato mas
que pueda celebrar la Administracion Publica, por ello se tendrian que acatar las normas en
su conjunto de este ordenamiento en cuanto su naturaleza lo permita.

3.9 LEY DE OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS
MISMAS

En cuanto hace a este ordenamiento podemos decir que es muy similar en cuanto a su
regulacion es muy similar a la Ley De Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios Del
Sector Publico, por lo que inicamente nos referiremos a ella en los articulos que contienen
su objeto, los términos que utiliza y a los actos a los cuales esta comprende.

Una vez hecha esta aclaracion procedemos a analizar su objetivo, el cual se encuentra en el
articulo primero, que a la letra dice:

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y 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:

I. Las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica;
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II. Las Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal;

III. La Procuraduria General de la Republica;
IV. Los organismos descentralizados;

V. Las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos en los que el
fideicomitente sea el Gobierno Federal o una entidad paraestatal, y

VI. Las entidades federativas, con cargo total o parcial a fondos federales, conforme
a los convenios que celebren con el Ejecutivo Federal, con la participacion que, en
su caso, corresponda a los municipios interesados. No quedan comprendidos los
fondos previstos en el capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Las personas de derecho publico de caracter federal con autonomia derivada de la
Constitucién, aplicaran los criterios y procedimientos previstos en esta Ley, en lo
que no se contraponga a los ordenamientos legales que los rigen, sujetandose a sus
propios 6rganos de control.

Los contratos que celebren las dependencias con las entidades, o entre entidades y
los actos juridicos que se celebren entre dependencias, o bien, los que se lleven a
cabo entre alguna dependencia o entidad de la Administraciéon Publica Federal con
alguna perteneciente a la administracion publica de una entidad federativa, no
estaran dentro del dmbito de aplicacion de esta Ley. Cuando la dependencia o
entidad obligada a realizar los trabajos no tenga la capacidad para hacerlo por si
misma y contrate a un tercero para llevarlos a cabo, este acto quedara sujeto a este
ordenamiento.

No estaran sujetas a las disposiciones de esta Ley, las obras que deban ejecutarse
para crear la infraestructura necesaria en la prestacion de servicios publicos que los
particulares tengan concesionados, en los términos de la legislacion aplicable,
cuando éstos las lleven a cabo.

Los proyectos de infraestructura productiva de largo plazo se realizaran conforme a
lo dispuesto por los articulos 18 de la Ley General de Deuda Publica y 30 de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y estaran regidos por esta
Ley tnicamente en lo que se refiere a los procedimientos de contratacion

y ejecucion de obra publica. Los titulares de las dependencias y los organos de
gobierno de las entidades emitirdn, bajo su responsabilidad y de conformidad con
este mismo ordenamiento, las politicas, bases y lineamientos para las materias a que
se refiere este articulo.

Las dependencias y entidades se abstendran de crear fideicomisos, otorgar mandatos

o celebrar actos o cualquier tipo de contratos, que evadan lo previsto en este
ordenamiento.
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De lo anterior podemos destacar el hecho de que este ordenamiento regula no nada mas a
los entes publicos, sino que a aquellos entes de caracter privado en cuanto su naturaleza lo
permita, ademés de hacer la puntualizacion que no habran de celebrase contratos en los
cuales se tenga por objeto el evadir al la Ley en comento, incluidos en estos al los
fideicomisos, esto nos parece fue derivado del mal uso que se hace de la misma por
nuestros Servidores Publicos.

Ya para finalizar de comentar esta Ley es pertinente el Hacer la mencion de a que actividad
es a la cual ha de regular, misma que se encuentra contenida en los articulos tercero y
cuarto, que a la letra dice:

Articulo 3.- Para los efectos de esta Ley, se consideran obras publicas los trabajos
que tengan por objeto construir, instalar, ampliar, adecuar, remodelar, restaurar,
conservar, mantener, modificar y demoler bienes inmuebles. Asimismo, quedan
comprendidos dentro de las obras publicas los siguientes conceptos:

I. El mantenimiento y la restauracién de bienes muebles incorporados o adheridos a
un inmueble, cuando implique modificacion al propio inmueble;

II. Los trabajos de exploracion, geotécnia, localizacion y perforacion que tengan por
objeto la explotacion y desarrollo de los recursos petroleros y gas que se encuentren
en el subsuelo y la plataforma marina;

III. Los proyectos integrales o llave en mano, en los cuales el contratista se obliga
desde el disefio de la obra hasta su terminacion total, incluyéndose, cuando se
requiera, la transferencia de tecnologia;

IV. Los trabajos de exploraciéon, localizacion y perforacion distintos a los de
extraccion de petroleo y gas; mejoramiento del suelo y subsuelo; desmontes;
extraccion y aquellos similares, que tengan por objeto la explotacion y desarrollo de
los recursos naturales que se encuentren en el suelo o en el subsuelo;

V. Instalacion de islas artificiales y plataformas utilizadas directa o indirectamente
en la explotacion de recursos naturales;

V1. Los trabajos de infraestructura agropecuaria;

VII. La instalacion, montaje, colocacion o aplicacion, incluyendo las pruebas de
operacion de bienes muebles que deban incorporarse, adherirse o destinarse a un
inmueble, siempre y cuando dichos bienes sean proporcionados por la convocante al
contratista; o bien, cuando incluyan la adquisicién y su precio sea menor al de los
trabajos que se contraten, y

VIIIL. Todos aquellos de naturaleza analoga.

Articulo 4.- Para los efectos de esta Ley, se consideran como servicios relacionados
con las obras publicas, los trabajos que tengan por objeto concebir, disefiar y
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calcular los elementos que integran un proyecto de obra publica; las investigaciones,
estudios, asesorias y consultorias que se vinculen con las acciones que regula esta
Ley; la direccién o supervision de la ejecucion de las obras y los estudios que
tengan por objeto rehabilitar, corregir o incrementar la eficiencia de las
instalaciones. Asimismo, quedan comprendidos dentro de los servicios relacionados
con las obras publicas los siguientes conceptos:

I. La planeacion y el disefio, incluyendo los trabajos que tengan por objeto concebir,
disefiar, proyectar y calcular los elementos que integran un proyecto de ingenieria
basica, estructural, de instalaciones, de infraestructura, industrial, electromecanica y
de cualquier otra especialidad de la ingenieria que se requiera para integrar un
proyecto ejecutivo de obra publica;

II. La planeacion y el disefio, incluyendo los trabajos que tengan por objeto
concebir, disefar, proyectar y calcular los elementos que integran un proyecto
urbano, arquitectonico, de disefio grafico o artistico y de cualquier otra especialidad
del disefio, la arquitectura y el urbanismo, que se requiera para integrar un proyecto
ejecutivo de obra publica;

III. Los estudios técnicos de agrologia y desarrollo pecuario, hidrologia, mecanica
de suelos, sismologia, topografia, geologia, geodesia, geotécnia, geofisica,
geotermia, oceanografia, meteorologia, aerofotogrametria, ambientales, ecologicos
y de ingenieria de transito;

IV. Los estudios econdmicos y de planeacion de preinversion, factibilidad técnico
economica, ecologica o social, de evaluacion, adaptacion, tenencia de la tierra,
financieros, de desarrollo y restitucion de la eficiencia de las instalaciones;

V. Los trabajos de coordinacion, supervision y control de obra; de laboratorio de
analisis y control de calidad; de laboratorio de geotecnia, de resistencia de
materiales y radiografias industriales; de preparacion de especificaciones de
construccion, presupuestacion o la elaboraciéon de cualquier otro documento o
trabajo para la adjudicacion del contrato de obra correspondiente;

VI. Los trabajos de organizacion, informdtica, comunicaciones, cibernética y
sistemas aplicados a las materias que regula esta Ley;

VII. Los dictamenes, peritajes, avaluos y auditorias técnico normativas, y estudios
aplicables a las materias que regula esta Ley;

VIIIL. Los estudios que tengan por objeto rehabilitar, corregir, sustituir o incrementar
la eficiencia de las instalaciones en un bien inmueble;

IX. Los estudios de apoyo tecnologico, incluyendo los de desarrollo y transferencia
de tecnologia entre otros, y

X. Todos aquéllos de naturaleza analoga.
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3.10 DECRETO PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
EL 27 DE FEBRERO DE 1979, QUE ESTABLECE LAS BASES PARA LA
CONSTITUCION, INCREMENTO, MODIFICACION, ORGANIZACION,
FUNCIONAMIENTO Y EXTINCION DE LOS FIDEICOMISOS
ESTABLECIDOS O QUE ESTABLEZCA EL GOBIERNO FEDERAL

Es conveniente sefialar que, como la mayoria de los doctrinarios del derecho, coincidimos
que este decreto fue derogado por la expedicion de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales ain y cuando en esta no se hace la mencién respectiva, pues dicho
ordenamiento se ocupa de regular al fideicomiso y toma todos los aspectos que este decreto
cubre y abarca algunos detalles mas; por ello haremos una breve referencia de cuales son
los aspectos que dicho decreto regulaba, esto nada mas como un antecedente de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales.

Es asi que en este decreto se preveian los siguientes aspectos:

O Constitucion: Para la constitucion de los fideicomisos del Gobierno federal se
requiere:

& Autorizacion del Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto;

& En esa autorizacion se estableceran los objetivos y caracteristicas generales del
fideicomiso;
& La Secretaria de Hacienda y Crédito publico sera la dependencia encargada de

constituir y contratar los fideicomisos del Gobierno Federal;

® En los contratos respectivos, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico deberia
precisar los fines del fideicomiso, sus condiciones y términos;

% En los contratos, quedaran debidamente precisados los derechos y acciones que
corresponda ejecutar al fiduciario sobre los bienes fideicomitidos;

& También debera precisar los derechos que se reserve el fideicomitente;

Deberan sefialarse las facultades del Comité Técnico, en el caso de que se
constituya éste;

© La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico precisara que cuando las instituciones
fiduciarias necesiten otorgar mandatos no podran abarcar facultades de mando o
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decision, tampoco tendran facultades para sustituir los poderes salvo en los que
tengan el mandato para pleitos y cobranzas;

® La fiduciaria sera la responsable de realizar los fines del fideicomiso, y de asumir el
cumplimiento de las obligaciones legales y contractuales;

© Sec podra establecer Comité Técnico y, en este caso, en dicho colegio habra un
representante del Coordinador del Sector respectivo y uno de la Secretaria de
Hacienda y crédito Publico. La fiduciaria también tendrd un representante
permanente con voz, pero sin voto.

& Cuando se constituya Comité Técnico en el contrato de fideicomiso se precisaran
sus facultades conforme a las instrucciones del Ejecutivo, si las hubiese, y se
precisaran los derechos que correspondan al fiduciario, entendiéndose que las
facultades del Comité Técnico constituyen limitaciones a la fiduciaria;

La fiduciaria deberd abstenerse de cumplir resoluciones del Comité Técnico:

Si excede en sus facultades conforme al acto constitutivo, o

Viola el contrato del fideicomiso;

O & & @

Las fiduciarias deberan presentar a la Secretaria de Programacion y presupuesto, a
través del Coordinador de Sector, los Proyectos Anuales de Presupuesto, firmados
por el Delegado Fiduciario General;

® El Delegado Fiduciario General debera presentar a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, los proyectos y programas de actividad que requieran de
financiamiento, aprobados por el Comité Técnico, si los hay, y en su caso obtener
de la misma Secretaria la autorizacidon por escrito para poder gestionar y contratar
cualquier financiamiento de acuerdo con la Ley General de Deuda Publica, y

© En los contratos constitutivos de fideicomisos, el gobierno se reservara la facultad
de revocarlos, sin perjuicio de los derechos de terceros y con la salvedad de
fideicomisos constituidos por mandato de ley o en los que la naturaleza de los fines
no lo permita.

©® Modificacion y extincion: La modificacion o extincion de los fideicomisos del
Gobierno Federal deberd ser propuesta por el Coordinador de Sector
correspondiente o por la Secretaria de Programacion y Presupuesto, y de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, quien la emitira en un plazo de 30 dias a
partir de la fecha que les fuere solicitada.

Al entrar al estudio de la Ley de Federal de Entidades Paraestatales, confirmaremos que

este decreto ha dejado de tener validez, y si hacemos una comparacion tendremos que la ley
abarca de una mejor forma a esta figura.
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3.11 LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES

Ahora analizaremos a este ordenamiento en el cual se encuentra reglamentado de una forma
mas completa al fideicomiso publico, por otra parte pareciera que se encuentra en una
confrontacion directa con la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, pues en su
articulo primero establece:

“Articulo 1°.- La presente Ley, Reglamentaria en lo conducente del Articulo 90 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene por objeto regular
la organizacion, funcionamiento y control de las entidades paraestatales de la
Administracion Publica Federal.

Las relaciones del Ejecutivo Federal, o de sus dependencias, con las entidades
paraestatales, en cuanto unidades auxiliares de la Administracion Publica Federal,
se sujetaran, en primer término, a lo establecido en esta Ley y sus disposiciones
reglamentarias y, solo en lo no previsto, a otras disposiciones segun la materia que
corresponda.”

Lo anterior deja de lado lo que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
disponga sobre esta materia, por nuestra parte opinamos que la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales no se encuentra en pugna con la ley antes mencionada (cuando
menos a lo que se refiere al fideicomiso publico), pero se puede deducir que esta es
supletoria de aquella y no como lo hace ver el articulo anterior en su parrafo segundo.

Lo anterior se puede confirmar con la alusion que hace el articulo segundo de la misma con
referencia a esta, mismo que transcribimos enseguida:

“Articulo 2°.- Son entidades paraestatales las que con tal caracter determina la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal.”

Una vez aclarado este punto, continuaremos con el andlisis de la misma; mas adelante se
muestra la ingerencia que tendra el Poder Central en los asuntos que a estas entidades
correspondan, pues en su articulo 9° dispone:

“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tendra miembros en los 6rganos de
gobierno y en su caso en los comités técnicos de las entidades paraestatales.
También participardn otras dependencias y entidades, en la medida en que tenga
relacion con el objeto de la entidad paraestatal de que se trate; todas ellas de
conformidad a su esfera de competencia y disposiciones relativas en la materia.

Los representantes de las Secretarias y de las entidades paraestatales, en las sesiones
de los d6rganos de gobierno o de los comités técnicos en que intervengan, deberan
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pronunciarse sobre los asuntos que deban resolver dichos 6rganos o comités de
acuerdo con las facultades que les otorga esta Ley, particularmente el Articulo 58 y
que se relacionen con la esfera de competencia de la dependencia o entidad
representada.

Las entidades paraestatales deberan enviar con una antelacion no menor de cinco
dias habiles, a dichos miembros el orden del dia, acompafiado de la informacion y
documentaciéon correspondientes, que les permita el conocimiento de los asuntos
que se vayan a tratar, para el adecuado ejercicio de su representacion.”

De los antes expuesto se denota un amplio control que ejerce la Administracion Central a
este respecto, pues siempre se encontrara representada en los 6rganos de gobierno por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como por representantes de otras entidades en
la medida que tengan relacion con el objeto de la misma, aunque en este momento no se
aclara si los mismo tendran voto o facultades para la resolucion de problemas por los que la
entidad paraestatal atraviese, unicamente hace referencia de que los mismos han de
pronunciarse en el sentido en que se deban resolver dichos asuntos de acuerdo con las
facultades a ellos conferidas.

El capitulo IV de esta ley se refiere unicamente a los fideicomisos publicos, pero no nos da
con precision un concepto de los mismos como se puede observar a continuacion:

“CAPITULO IV
De los Fideicomisos Publicos

Articulo 40.- Los fideicomisos publicos que se establezcan por la Administracion
Publica 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 los que se consideren entidades paraestatales, conforme a lo dispuesto en la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, y quedaran sujetos a las
disposiciones de esta Ley.

Los Comités Técnicos y los Directores Generales de los fideicomisos publicos
citados en primer término se ajustaran, en cuanto a su integracion, facultades y
funcionamiento, a las disposiciones que en el Capitulo V de esta Ley se establecen
para los Organos de Gobierno y para los Directores Generales, en cuanto sea
compatible a su naturaleza.”

De lo anterior rescatamos la analogia que se hace de esta figura con respecto a los
organismos descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, pero no nos
conduce a la integracion de una figura en especifico, y nos remite nuevamente a la LOAPF,
la cual tampoco hace una conceptualizacion congruente de esta figura.

La innovacion que establece esta Ley es la de reglamentar al Comité Técnico, que hacia
tiempo no se le daba la importancia que ameritaba.
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En los articulo siguiente, prevé la forma por la cual ha de realizarse el mismo, sefialando los
aspectos primordiales que se han de cuidar al establecerle, como son los derechos,
obligaciones, acciones, limitaciones y demas circunstancias en las cuales debera poner un
¢énfasis especial, un ejemplo de lo anterior seria la integracion del Comité Técnico
sefialando los derechos y facultades que le otorgue al mismo y las que el fideicomitente se
reserva para si.

Establece los lineamientos que se han de seguir para el establecimiento, modificacion de su
estructura administrativa, y esto ha de hacerlo a través del delegado fiduciario, como se
desprende de los siguientes articulos:

“Articulo 41.- El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, quien serd el fideicomitente tinico de la Administracion Publica Federal
Centralizada, cuidara 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, el cual debera existir obligadamente en los
fideicomisos a que se refiere el articulo anterior.

Articulo 42.- Las instituciones fiduciarias, a través del Delegado Fiduciario General,
dentro de los seis meses siguientes a la constitucion o modificacion de los
fideicomisos, deberdan someter a la consideracion de la dependencia encargada de la
coordinaciéon del sector al que pertenezcan, los proyectos de estructura
administrativa o las modificaciones que se requieran.”

Es menester destacar el hecho de que hasta el momento no se ha precisado en que consiste
el fideicomiso publico, es més, ni siquiera se ha enunciado los elementos que le conforman,
es mas pareciera que conforme va aumentando el articulado, va apareciendo un nuevo
elemento, lo que deja ver una falta de técnica legislativa impresionante.

Dicho lo anterior pasamos al estudio del articulo 43 que a la letra dice:

“Cuando, por virtud de la naturaleza, especializacion u otras circunstancias de los
fideicomisos, la institucion fiduciaria requiera informes y controles especiales, de
comun acuerdo con la Coordinadora de Sector, instruirdn al Delegado Fiduciario
para:

I. Someter a la previa consideracion de la institucion que desempetie el cargo de
fiduciaria, los actos, contratos y convenios de los que resulten derechos y

obligaciones para el fideicomiso o para la propia institucion;

II. Consultar con la debida anticipacion a la fiduciaria los asuntos que deban tratarse
en las reuniones del Comité Técnico;
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III. Informar a la fiduciaria acerca de la ejecucién de los acuerdos del Comité
Técnico, asi como al propio Comité Técnico;

IV. Presentar a la fiduciaria la informacidén contable requerida para precisar la
situacion financiera del fideicomiso, y

V. Cumplir con los demds requerimientos que de comun acuerdo con la
Coordinadora de Sector, le fije la fiduciaria.”

Deducimos de lo anterior que el encargado de la recopilacion documental, sera el Delegado
Fiduciario, mismo que hard llegar la informacion que le requieran las entidades que
conforman al fideicomiso publico del estado que este guarda.

Asi pues llegamos al andlisis del articulo 44 de esta ley, en el cual se maneja lo que se
asemeja mas a una definicion del fideicomiso publico;

“Articulo 44.- En los contratos de los fideicomisos a que se refiere el Articulo 40, se
deberan precisar las facultades especiales, si las hubiere, que en adiciéon a las que
establece el Capitulo V de esta Ley para los Organos de Gobierno determine el
Ejecutivo Federal para el Comité Técnico, indicando, en todo caso, cuéles asuntos
requieren de la aprobacion del mismo, para el ejercicio de acciones y derechos que
correspondan al fiduciario, entendiéndose que las facultades del citado cuerpo
colegiado constituyen limitaciones para la institucion fiduciaria.

La institucion fiduciaria debera abstenerse de cumplir las resoluciones que el
Comité Técnico dicte en exceso de las facultades expresamente fijadas por el
fideicomitente, o en violacion 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 exceso de dichas facultades o en violacion al
citado contrato.

Cuando para el cumplimiento de la encomienda fiduciaria se requiera la realizacion
de actos urgentes, cuya omision pueda causar notoriamente perjuicios al
fideicomiso, si no es posible reunir al Comité Técnico, por cualquiera circunstancia,
la institucion fiduciaria procedera a consultar al Gobierno Federal a través del
Coordinador de Sector quedando facultada para ejecutar aquellos actos que éste
autorice.”

En un primer punto destacamos que el articulo en comento nos indica que el fideicomiso es
un contrato, y no una entidad como se a maneja en lo que va de esta ley; asimismo sefiala
que el fideicomitente indicara en este contrato las facultades especiales que hubiere de
conferirse al Comité Técnico (quien es otro de los elemento que integran al fideicomiso
publico), el cual ha de dar su aprobacion para que en cierto casos el fiduciario (otro
elemento) pueda ejercitar acciones y derechos a el conferidos, lo anterior se puede resumir
de la siguiente forma: El fideicomiso es el contrato en donde el fideicomitente establece las
facultades y derechos que ha de conferir al Comité Técnico y a la Fiduciaria para la
realizacion del mismo; esto como vemos no es sino un corta ¢ incompleta definicion del
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mismo, por lo cual debemos integrar el concepto de este con todos los elementos que
aparecen dispersos en este capitulo.

Ya en el ultimo articulo de este capitulo expresa una prevencion que ha de guardar la
Administracion Centralizada respecto al mismo, que es, la de revocarlo en cualquier
momento, lo cual al tratarse de un contrato lo puede hacer en cualquier momento, pero al
tratarse de un derecho sui generis, como se prevé en este caso, la terminacion de este
contrato debera ser por la misma via por la cual fue creado.

“Articulo 45.- En los contratos constitutivos 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 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.”

Por lo que respecta al Comité Técnico, en el capitulo respectivo no se hace mencién de la
conformacién del mismo (cuantos serdn los individuos que lo conformen, quien lo preside,
cuanto tiempo ha de pasar para reunirse, etc.), lo cual nos deja en la incertidumbre juridica
de como habremos de manejarnos en este sentido, por lo que hace en materia de regulacion
del mismo y , que conste que lo hace por mera analogia del mismo en referencia al Organo
de Gobierno solo nos hace referencia a las facultades que tendrd el mismo, las cuales
trascribimos a continuacion s6lo como mera referencia:

“Articulo 57.- El Organo de Gobierno, para el logro de los objetivos y metas de sus
programas, ejercera sus facultades con base en las politicas, lineamientos y
prioridades que, conforme a lo dispuesto por esta Ley, establezca el Ejecutivo
Federal.

El Organo de Gobierno podrd acordar la realizacién de todas las operaciones
inherentes al objeto de la entidad con sujecion a las disposiciones de esta Ley vy,
salvo aquellas facultades a que se contrae el Articulo 58 de este ordenamiento,
podré delegar discrecionalmente sus facultades en el Director General.

Articulo 58.- Los Organos de Gobierno de las entidades paraestatales, tendran las
siguientes atribuciones indelegables:

I. Establecer en congruencia con los programas sectoriales, las politicas generales
y definir las prioridades a las que deberd sujetarse la entidad paraestatal,
relativas a produccion, productividad, comercializacion, finanzas, investigacion,
desarrollo tecnoldgico y administracion general,

II. Aprobar los programas y presupuestos de la entidad paraestatal, asi como sus
modificaciones, en los términos de la legislacion aplicable. En lo tocante a los
presupuestos y a los programas financieros, con excepcion de aquellos incluidos
en el Presupuesto de Egresos Anual de la Federacion o del Departamento del
Distrito Federal, bastara con la aprobacion del Organo de Gobierno respectivo;
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III. Fijar y ajustar los precios de bienes y servicios que produzca o preste la entidad
paraestatal, con excepcion de los de aquéllos que se determinen por acuerdo del
Ejecutivo Federal;

IV. Aprobar la concertacion de los préstamos para el financiamiento de la entidad
paraestatal con créditos internos y externos, asi como observar los lineamientos
que dicten las autoridades competentes en materia de manejo de
disponibilidades financieras. Respecto a los créditos externos, se estara a lo que
se dispone en el Articulo 54 de esta Ley;

V. Expedir las normas o bases generales con arreglo a las cuales, cuando fuere
necesario, el Director General pueda disponer de los activos fijos de la entidad
que no correspondan a las operaciones propias del objeto de la misma;

VI. Aprobar anualmente, previo informe de los comisarios y dictamen de los
auditores externos, los estados financieros de la entidad paraestatal y autorizar la
publicacion de los mismos;

VIIL. Aprobar, de acuerdo con las leyes aplicables y el Reglamento de esta Ley, las
politicas, bases y programas generales que regulen los convenios, contratos,
pedidos o acuerdos que deba celebrar la entidad paraestatal con terceros en
obras publicas, adquisiciones, arrendamientos y prestacion de servicios
relacionados con bienes muebles. El Director General de la entidad y, en su
caso, los servidores publicos que deban intervenir de conformidad a las normas
organicas de la misma, realizardn tales actos bajo su responsabilidad, con
sujecion a las directrices fijadas por el Organo de Gobierno;

VIII. Aprobar la estructura basica de la organizacion de la entidad paraestatal, y las
modificaciones que procedan a la misma. Aprobar asimismo y, en su caso, el
estatuto organico, tratandose de organismos descentralizados;

IX. Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, los convenios de fusion con otras entidades;

X. Autorizar la creacion de comités de apoyo;

XI. Nombrar y remover a propuesta del Director General, a los servidores publicos
de la entidad paraestatal que ocupen cargos con las dos jerarquias
administrativas inferiores a la de aquél, aprobar la fijaciéon de sus sueldos y
prestaciones, y a los demds que sefialen los estatutos y concederles licencias;

XII. Nombrar y remover a propuesta de su Presidente, entre personas ajenas a la
entidad, al Secretario, quien podra ser miembro o no del mismo; asi como
designar o remover a propuesta del Director General de la entidad al
Prosecretario del citado Organo de Gobierno, quien podra ser o no miembro de
dicho o6rgano o de la entidad;
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XIII. Aprobar la constitucion de reservas y aplicacion de las utilidades de las
empresas de participacion estatal mayoritaria. En los casos de los excedentes
econdmicos de los organismos descentralizados, proponer la constitucion de
reservas y su aplicacion para su determinacion por el Ejecutivo Federal, a través
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

XIV. Establecer, con sujecion a las disposiciones legales relativas, sin intervencion
de cualquiera otra dependencia, las normas y bases para la adquisicion,
arrendamiento y enajenacion de inmuebles que la entidad paraestatal requiera
para la prestacion de sus servicios, con excepcion de aquellos inmuebles de
organismos descentralizados que la Ley General de Bienes Nacionales considere
como del dominio publico de la Federacion. El Reglamento de la presente Ley
establecera los procedimientos respectivos;

XV. Analizar y aprobar, en su caso, los informes periddicos que rinda el Director
General, con la intervencion que corresponda a los Comisarios;

XVI. Acordar con sujecion a las disposiciones legales relativas los donativos o
pagos extraordinarios y verificar que los mismos se apliquen precisamente a los
fines senalados, en las instrucciones de la coordinadora del sector
correspondiente, y

XVII. Aprobar las normas y bases para cancelar adeudos a cargo de terceros y a
favor de la entidad paraestatal, cuando fuere notoria la imposibilidad practica de
su cobro, informando a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por
conducto de la Coordinadora de Sector.

Articulo 59.- Seran facultades y obligaciones de los Directores Generales de las
entidades, las siguientes:

I. Administrar y representar legalmente a la entidad paraestatal;

II. Formular los programas institucionales de corto, mediano y largo plazo, asi como
los presupuestos de la entidad, y presentarlos para su aprobacion al Organo de
Gobierno. Si dentro de los plazos correspondientes el Director General no diere
cumplimiento a esta obligacion, sin perjuicio de su correspondiente
responsabilidad, el Organo de Gobierno procedera al desarrollo e integraciéon de
tales requisitos;

III. Formular los programas de organizacion;

IV. Establecer los métodos que permitan el 6ptimo aprovechamiento de los bienes
muebles e inmuebles de la entidad paraestatal;

V. Tomar las medidas pertinentes, a fin de que las funciones de la entidad se
realicen de manera articulada, congruente y eficaz;
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VI. Establecer los procedimientos para controlar la calidad de los suministros y
programas de recepciéon que aseguren la continuidad en la fabricacion,
distribucion o prestacion del servicio;

VIL. Proponer al Organo de Gobierno el nombramiento o la remocion de los dos
primeros niveles de servidores de la entidad, la fijacion de sueldos y demas
prestaciones, conforme a las asignaciones globales del presupuesto de gasto
corriente aprobado por el propio 6rgano;

VIII. Recabar informacion y elementos estadisticos que reflejen el estado de las
funciones de la entidad paraestatal para asi poder mejorar la gestion de la
misma;

IX. Establecer los sistemas de control necesarios para alcanzar las metas u objetivos
propuestos;

X. Presentar periddicamente al Organo de Gobierno el informe del desempefio de
las actividades de la entidad, incluido el ejercicio de los presupuestos de
ingresos y egresos y los estados financieros correspondientes. En el informe y
en los documentos de apoyo se cotejaran las metas propuestas y los
compromisos asumidos por la direccion con las realizaciones alcanzadas.

XI. Establecer los mecanismos de evaluacion que destaquen la eficiencia y la
eficacia con que se desempeiie la entidad y presentar al Organo de Gobierno,
por lo menos dos veces al afio, la evaluacion de gestion con el detalle que
previamente se acuerde con el Organo y escuchando al Comisario Ptblico;

XII. Ejecutar los acuerdos que dicte el Organo de Gobierno;

XIII. Suscribir, en su caso, los contratos colectivos e individuales que regulen las
relaciones laborales de la entidad con sus trabajadores, y

XIV. Las que senalen las otras leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y demas
disposiciones administrativas aplicables, con las unicas salvedades a que se
contrae este ordenamiento.”

Y sino bastard ya con todas las medidas de control que ya ejerce el Poder Ejecutivo sobre
esta figura, también dispone lo siguiente:

“Articulo 60.- El Organo de Vigilancia de los organismos descentralizados estara
integrado por un Comisario Publico Propietario y un Suplente, designados por la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

Los Comisarios Publicos evaluaran el desempefio general y por funciones del
organismo, realizardn estudios sobre la eficiencia con la que se ejerzan los
desembolsos en los rubros de gasto corriente y de inversion, asi como en lo
referente a los ingresos y, en general, solicitaran la informacién y efectuaran los
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actos que requiera el adecuado cumplimiento de sus funciones, sin perjuicio de las
tareas que la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion les asigne
especificamente conforme a la Ley. Para el cumplimiento de las funciones citadas el
Organo de Gobierno y el Director General deberan proporcionar la informacion que
soliciten los Comisarios Publicos.

Articulo 61.- La responsabilidad del control al interior de los organismos
descentralizados se ajustard a los siguientes lineamientos:

I. Los Organos de Gobierno controlaran la forma en que los objetivos sean
alcanzados y la manera en que las estrategias basicas sean conducidas; deberan
atender los informes que en materia de control y auditoria les sean turnados y
vigilaran la implantacion de las medidas correctivas a que hubiere lugar;

II. Los Directores Generales definirdn las politicas de instrumentacion de los
sistemas de control que fueren necesarios; tomaran las acciones
correspondientes para corregir las deficiencias que se detectaren y presentaran al
Organo de Gobierno informes periddicos sobre el cumplimiento de los objetivos
del sistema de control, su funcionamiento y programas de mejoramiento, y

III. Los demas servidores publicos del organismo responderan, dentro del &mbito de
sus competencias correspondientes, sobre el funcionamiento adecuado del
sistema que controle las operaciones a su cargo.”

De donde se desprende como ya se dijo, un control mas al cual se hace de forma interna,
donde quienes integran a los mismos dardn su opinidn respecto a la situacion que guarda la
entidad, asi como las medidas que podrian significar una mejora del mismo, segin el
ambito de su actuar, por otro lado complementan la regulacién de estos organos los
articulos consecutivos que se transcriben a continuacion:

“Articulo 62.- Los 6rganos de control interno seran parte integrante de la estructura
de las entidades paraestatales. Sus acciones tendran por objeto apoyar la funcion
directiva y promover el mejoramiento de gestion de la entidad; desarrollaran sus
funciones conforme a los lineamientos que emita la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, de la cual dependeran los titulares de dichos 6rganos y
de sus areas de auditoria, quejas y responsabilidades, de acuerdo a las bases
siguientes:

Articulo 63.- Las empresas de participacion estatal mayoritaria, sin perjuicio de lo
establecido en sus estatutos y en los términos de la legislacion civil o mercantil
aplicable, para su vigilancia, control y evaluacion, incorporardn los o6rganos de
control interno y contaran con los Comisarios Publicos que designe la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, en los términos de los precedentes articulos
de esta Ley.

Los fideicomisos publicos a que se refiere el Articulo 40 de esta Ley, se ajustaran en
lo que les sea compatible, a las disposiciones anteriores.”
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Como vemos estos organos de control interno coadyuvan a la realizacion de los fines a las
entidades encomendadas y, a la mejora integral de estos organismos.

Aun y cuando se hace mencion expresa a que los fideicomisos publicos en lo que toca a su
Comité Técnico se ajustaran en la medida que le sea posible a las disposiciones antes
citadas al ser estas de caracter muy general , no limitan o definen una direccién a tomar.

3.12 LEY DE INSTITUCIONES DE CREDITO

Dentro del compendio de ordenamientos que regulan la figura del fideicomiso publico se
encuentra la Ley de Instituciones de Crédito, esto debido a que el fideicomiso ha sido
considerado por la legislaciéon mexicana como una operacioén bancaria, tradicionalmente
solo puede ser constituido con la intermediacion de una institucion de crédito que cuente
con autorizacion otorgada conforme a la ley para esos efectos, la cual fungird como
fiduciaria en los términos que, de manera general, han sido expuestos en los puntos
anteriores del tema que nos ocupa.

Segun las leyes actuales, pueden ser fiduciarias, para fideicomisos del estado, las
sociedades nacionales de crédito y, como excepcion, el Banco de México. Para
fideicomisos privados, pueden fungir como fiduciarias las casas de bolsa.

Nuestro estudio comprende los puntos mas relevantes de este ordenamiento, en funcion de
la figura que hoy estamos comentando, asi tenemos que el articulo 79 a la letra dice:

“En las operaciones de fideicomiso, mandato, comision, administracion o custodia,
las instituciones abrirdn contabilidades especiales por cada contrato, debiendo
registrar en las mismas y en su propia contabilidad el dinero y demas bienes, valores
o derechos que se les confien, asi como los incrementos o disminuciones, por los
productos o gastos respectivos. Invariablemente deberan coincidir los saldos de las
cuentas controladas de la contabilidad de la institucion de crédito, con los de las
contabilidades especiales.

En ninglin caso estos bienes estaran afectos a otras responsabilidades que las
derivadas del fideicomiso mismo, mandato, comision o custodia, o las que contra
ellos correspondan a terceros de acuerdo con la Ley.”

Lo cual nos es muestra de un control especial derivado de las figuras que se mencionan
dentro de este articulo, lo cual permitird un mejor manejo de la contabilidad de ellas,
simplificando la labor de los 6rganos encargados de llevar acabo el control y vigilancia de
estas figuras.
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En cuanto a las facultades y responsabilidades que tiene la fiduciaria dentro del contrato del
fideicomiso el articulo 80 indica lo siguiente:

“En las operaciones a que se refiere la fraccion XV del articulo 46 de esta Ley, las
instituciones desempenaran su cometido y ejercitaran sus facultades por medio de
sus delegados fiduciarios.

La institucion respondera civilmente por los dafios y perjuicios que se causen por la
falta de cumplimiento en las condiciones o términos sefialados en el fideicomiso,
mandato o comision, o la ley.

En el acto constitutivo del fideicomiso o en sus reformas, se podra prever la
formacion de un comité técnico, dar las reglas para su funcionamiento y fijar sus
facultades. Cuando la institucion de crédito obre ajustandose a los dictamenes o
acuerdos de este comité, estard libre de toda responsabilidad.”

De este articulo se desprende la forma en la cual la fiduciaria ejercerd o llevara acabo el
fideicomiso, esto mediante delegados fiduciarios que desempefiaran y ejercitaran las
facultades que a ellos se confieran; por otro lado prevé la responsabilidad que tendra la
fiduciaria por un mal desempefio de sus funciones, asi como una excluyente de
responsabilidad, siempre que obre ajustdindose a los dictimenes que emanen de los
acuerdos del comité técnico.

Dentro del Articulo 82 se indica que:

“El personal que las instituciones de crédito utilicen directa o exclusivamente para
la realizacion de fideicomisos, no formard parte del personal de la institucion, sino
ue, segun los casos se considerara al servicio del patrimonio dado en fideicomiso.

b

Sin embargo, cualesquier derechos que asistan a esas personas conforme a la ley, los
ejercitaran contra la institucién de crédito, la que, en su caso, para cumplir con las
resoluciones que la autoridad competente dicte afectara, en la medida que sea
necesaria, los bienes materia del fideicomiso.”

Por lo anterior declarar que los trabajadores estardn al servicio del patrimonio dado en
fideicomiso, a mi personal punto de vista, parece una locura ya que el patrimonio no tiene
voluntad, ni mucho menos la posibilidad de sujetar a persona alguna a sus disposiciones,
pues el patrimonio es consecuencia de la persona y si no existe esta, el patrimonio tampoco,
por tal motivo creemos que el personal estara al servicio de la voluntad para la cual fue
creado el fideicomiso y, por tanto tendrian que estar al servicio del Estado.

Por otro lado el control por parte del Poder central se hace presente en el articulo 84, el cual
nos sefiala la posibilidad de remover a la fiduciaria si esta no cumple con una correcta
rendicién de cuentas o bien, cuando se declare, por sentencia ejecutoriada, culpable por
daino producido a los bienes a ella encomendados para la realizacion del fideicomiso, el
procedimiento para llevar acabo la remocion de la fiduciaria serd ejercitado por el
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fideicomisario, a menos de que el fideicomitente se reservare este derecho, lo cual se
desprende de la lectura del articulo en comento, mismo que a continuacion transcribimos.

“Cuando la institucion de crédito, al ser requerida, no rinda las cuentas de su gestion
dentro de un plazo de quince dias habiles, o cuando sea declarada por sentencia
ejecutoriada, culpable de las pérdidas o menoscabo que sufran los bienes dados en
fideicomiso o responsable de esas pérdidas o menoscabo por negligencia grave,
procedera su remocion como fiduciaria.

Las acciones para pedir cuentas, para exigir la responsabilidad de las instituciones
de crédito y para pedir la remocion, corresponderan al fideicomisario o a sus
representantes legales, y a falta de éstos al ministerio publico, sin perjuicio de poder
el fideicomitente reservarse en el acto constitutivo del fideicomiso o en las
modificaciones del mismo, el derecho para ejercitar esta accion.

En caso de renuncia o remocion se estara a lo dispuesto en el parrafo final del
articulo 391 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.”

El procedimiento para delegar facultades y acreditar al personal de las instituciones
bancarias se encuentra contenido en el articulo 90 el cual a la letra dice:

“Para acreditar la personalidad y facultades de los funcionarios de las instituciones
de crédito, incluyendo a los delegados fiduciarios, bastara exhibir una certificacion
de su nombramiento, expedida por el secretario o prosecretario del consejo de
administracién o consejo directivo.

Los poderes que otorguen las instituciones de crédito no requeriran otras inserciones
que las relativas al acuerdo del consejo de administracion o del consejo directivo,
segun corresponda, que haya autorizado su otorgamiento, a las facultades que en los
estatutos sociales o en sus respectivas leyes organicas y reglamentos organicos se
concedan al mismo consejo y a la comprobacion del nombramiento de los
Consejeros.

Se entendera que los poderes conferidos de acuerdo con lo dispuesto en los parrafos
primero y segundo del articulo 2554 del Cddigo Civil para el Distrito Federal, en
materia comun, y para toda la Republica en materia federal, comprenden la facultad
de otorgar, suscribir, avalar y endosar titulos de crédito, aun cuando no se mencione
expresamente dicha facultad.

Los nombramientos de los funcionarios bancarios deberan inscribirse en el Registro
Publico de Comercio, previa ratificacion de firmas, ante fedatario publico, del
documento auténtico en que conste el nombramiento respectivo.

Los nombramientos del secretario y prosecretario del consejo de administracion o

consejo directivo, deberan protocolizarse ante notario publico y ser inscritos en el
Registro Publico de Comercio.”
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Ya por tltimo cabe destacar que las instituciones reapoderan directa e ilimitadamente de los
actos que fueran realizados por sus funcionarios, sin perjuicio de las responsabilidades
civiles o penales en las que incurrieran de manera personal.

“Articulo 91.-Las instituciones de crédito responderdn directa e ilimitadamente de
los actos realizados por sus funcionarios y empleados en el cumplimiento de sus
funciones, sin perjuicio de las responsabilidades civiles o penales en que ellos
incurran personalmente.”

3.13 LEY GENERAL DE TITULOS Y OPERACIONES DE CREDITO

Es prudente recordar que en nuestro sistema el fideicomiso aparece dentro del derecho
privado, como un contrato mas pero de caracteristicas muy especiales, el cual por su
versatilidad puede ser utilizado en un sin numero de operaciones y que por cual el Estado lo
adopta como una forma en la cual se auxilia para llevar acabo las tareas que tiene
encomendadas.

De acuerdo con lo anterior la figura del fideicomiso se exporta del derecho publico al
privado, pero no ha sido de una forma ideal ya que, aun se cuentan con grandes lagunas en
la materia.

Pues bien pasamos a analizar los puntos que nos parece, complementan la figura del
fideicomiso publico.

Empezamos con la definicion que nos ofrecen esta ley en su articulo 381, ya que dentro de
la legislacion de caracter publico nunca se nos refiere una definicion del mismo, por tal
motivo por analogia establecemos la definicion del mismo derivada de la que a
continuacion transcribimos:

“CAPITULO V
Seccion Primera - Del fideicomiso

Articulo 381.-En virtud del fideicomiso, el fideicomitente transmite a una
institucion fiduciaria la propiedad o la titularidad de uno o mas bienes o derechos,
segun sea el caso, para ser destinados a fines licitos y determinados, encomendando
la realizacion de dichos fines a la propia institucion fiduciaria.”

De ahi tenemos, que el fideicomiso es un contrato en virtud del cual el fideicomitente
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; al trasladarle al derecho
publico tenemos que el fideicomitente sera el gobierno o en una acepcion mas clara el
titular de la entidad de la administracion publica; quien tenga dentro de sus facultades el
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disponer de los bienes que se destinaran al fin, que para la realizacion del mismo lo hara a
través de una institucion fiduciaria.

Asi también, cabe resaltar el hecho que dentro del fideicomiso publico se hace una breve y
divaga referencia al fideicomitente, por lo cual nos tenemos que referir a este ordenamiento
de forma supletoria para entender este elemento.

“Articulo 382.-Pueden ser fideicomisarios las personas que tengan la capacidad
necesaria para recibir el provecho que el fideicomiso implica.

El fideicomisario podré ser designado por el fideicomitente en el acto constitutivo
del fideicomiso o en un acto posterior.

El fideicomiso sera valido aunque se constituya sin sefialar fideicomisario, siempre
que su fin sea licito y determinado, y conste la aceptacion del encargo por parte del
fiduciario.

Es nulo el fideicomiso que se constituye a favor del fiduciario, salvo lo dispuesto en
el parrafo siguiente, y en las demas disposiciones legales aplicables.

La institucién fiduciaria podra ser fideicomisaria en los fideicomisos que tengan por
fin servir como instrumentos de pago de obligaciones incumplidas, en el caso de
créditos otorgados por la propia institucién para la realizacion de actividades
empresariales. En este supuesto, las partes deberan convenir los términos y
condiciones para dirimir posibles conflictos de intereses.”

Tenemos pues que el fideicomiso tanto publico como privado pueden ser establecidos sin
sefalar al beneficiario, pero dentro del desarrollo del mismo habran de nombrarle, el cual
para poder obtener los beneficios del mismo debera de tener la capacidad necesaria que
establece la ley al respecto.

Dentro del articulo 384 y 385 nos dan los requisitos que deben cubrir las partes para poder
fungir como tal dentro de esta figura.

“Articulo 384.-Solo pueden ser fideicomitentes las personas con capacidad para
transmitir la propiedad o la titularidad de los bienes o derechos objeto del
fideicomiso, segln sea el caso, asi como las autoridades judiciales o administrativas
competentes para ello.

Articulo 385.-S6lo pueden ser instituciones fiduciarias las expresamente autorizadas
para ello conforme a la ley.

En el fideicomiso podrdn intervenir varias instituciones fiduciarias para que
conjunta o sucesivamente desempefien el cargo de fiduciario, estableciendo el orden

y las condiciones en que hayan de substituirse.

Salvo lo que se prevea en el fideicomiso, cuando por renuncia o remociéon la
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institucion fiduciaria concluya el desempefio de su cargo, debera designarse a otra
institucion fiduciaria que la substituya. Si no fuere posible esta substitucion, el
fideicomiso se daré por extinguido.”

Con ello tenemos definidos de mejor forma, los elementos que integran al fideicomiso,
claro esta que debemos cefiirnos a la ley correspondiente en primer plano para la ejecucion
del fideicomiso y unicamente en forma supletoria a los demas ordenamientos.

Por otro lado es importante destacar los derechos que el fideicomisario tendra, pues como
se dijo anteriormente en el fideicomiso publico se hace una referencia poco concisa del
mismo, asi tenemos que:

“Articulo 390.-El fideicomisario tendra, ademas de los derechos que se le concedan
por virtud del acto constitutivo del fideicomiso, el de exigir su cumplimiento a la
institucion fiduciaria; el de atacar la validez de los actos que ésta cometa en su
perjuicio, de mala fe o en exceso de las facultades que por virtud del acto
constitutivo o de la ley le corresponda, y cuando ello sea procedente, el de
reivindicar los bienes que a consecuencia de esos actos hayan salido del patrimonio
objeto del fideicomiso.

Cuando no exista fideicomisario determinado o cuando éste sea incapaz, los
derechos a que se refiere el parrafo anterior, corresponderan al que ejerza la patria
potestad, al tutor o al Ministerio Publico, segun el caso.”

Aqui vemos la posibilidad que tiene el Ministerio Publico de actuar dentro de esta figura,
ya que si no hay fideicomisario determinado el podra ejercitar los derechos que a este le
correspondan, y al referirnos al fideicomiso publico encaja perfectamente en cuanto a los
fideicomisos que se establezcan sin un fideicomitente determinado.

Esto es todo por cuanto hace a este ordenamiento pues creemos que es lo mas importante
para la integracion y entendimiento de esta figura, los aspectos que mas adelante menciona
esta ley solo privan para el fideicomiso privado ya que en el fideicomiso publico se sujetan
a ordenamientos de régimen de derecho publico.

Si bien es cierto que al ver que la utilizacion de este mecanismo fue de forma desmedida, el
Estado intentd frenar la creacion de los mismos que no tuvieran una causa justificada,
ademas por otro lado el régimen mixto de derecho privado y publico en el cual se
encontraba, obligé al legislador a tratar de regularle en un solo régimen de derecho, lo cual
a la fecha no se ha logrado.
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3.14 CODIGO CIVIL PARA EL DISTRITO FEDERAL

En cuanto hace al Derecho Civil nos avocaremos a la regulacion que este hace de los
contratos y de todo lo que alrededor de ellos se gesta como lo es la capacidad, el
consentimiento y los vicios que pueden surgir en este, la forma y demds elementos que se
deben cubrir para la realizacion de los mismos; ya que el fideicomiso se trata de un
contrato, es prudente el analizarlo desde este aspecto.

“Articulo 1792.-Convenio es el acuerdo de dos o mas personas para crear, transferir,
modificar o extinguir obligaciones.

Articulo 1793.-Los convenios que producen o transfieren las obligaciones y
derechos, toman el nombre de contratos.

Articulo 1794.-Para la existencia del contrato se requiere:
I. Consentimiento;

II. Objeto que pueda ser materia del contrato.

Articulo 1795.-El contrato puede ser invalidado:

I. Por incapacidad legal de las partes o de una de ellas;

II. Por vicios del consentimiento;

III. Por su objeto, o su motivo o fin sea ilicito;

IV. Porque el consentimiento no se haya manifestado en la forma que la ley
establece.

Articulo 1796.-Los contratos se perfeccionan por el mero consentimiento, excepto
aquellos que deben revestir una forma establecida por la ley. Desde que se
perfeccionan obligan a los contratantes, no sélo al cumplimiento de lo expresamente
pactado, sino también a las consecuencias que, segin su naturaleza, son conforme a
la buena fe, al uso o a la ley.

Articulo 1797.-La validez y el cumplimiento de los contratos no puede dejarse al
arbitrio de uno de los contratantes.”

Una vez que tenemos claro en que consiste el contrato y los elementos que requiere para su
validez pasaremos a examinar los articulos referentes a la capacidad, la cual es necesaria
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dentro del fideicomiso tanto para que el fideicomitente pueda destinar los bienes, la
institucion fiduciaria pueda fungir como tal y para que el beneficiario pueda obtener los
beneficios que del fideicomiso emanen.

“De la capacidad

Articulo 1798.-Son hébiles para contratar todas las personas no exceptuadas por la
ley.

Articulo 1799.-La incapacidad de una de las partes no puede ser invocada por la otra
en provecho propio, salvo que sea indivisible el objeto del derecho o de la
obligacion comun.”

De lo anterior vemos que cualquier persona puede contratar, siempre y cuando no caiga en
una de las causales de incapacidad sefialadas en la propia ley como son la interdiccion, la
minoria de edad, etc., pero a su vez la ley sefiala que estos pueden contratar a través de sus
representantes, y esta figura se encuentra reconocida en los siguientes articulos:

“1800.-El que es habil para contratar, puede hacerlo por si o por medio de otro
legalmente autorizado.

1801.-Ninguno puede contratar a nombre de otro sin estar autorizado por €l o por la
ley.

1802.-Los contratos celebrados a nombre de otro por quien no sea su legitimo
representante, seran nulos, a no ser que la persona a cuyo nombre fueron celebrados,
los ratifique antes de que se retracten por la otra parte. La ratificacion debe ser
hecha con las mismas formalidades que para el contrato exige la ley.

Si no se obtiene la ratificacion, el otro contratante tendré derecho de exigir dafios y
perjuicios a quien indebidamente contratd.”

Asi en la teoria de la representacion del Estado este lo hara a través de los titulares de las
entidades y Secretarias, mismos que deberan cumplir con los requisitos que la ley senale
para fungir como representantes de las mismas.

En otro orden de ideas el consentimiento es la parte fundamental para la celebracion de
cualquier contrato, el mismo se encuentra regulado por este ordenamiento, el cual hace una
descripcion de los elementos que intervienen en el mismo y que, de cierta manera pueden
afectarlo y que a su vez pudieran anular el contrato.

“Del consentimiento

Articulo 1803.-El consentimiento puede ser expreso o tacito, para ello se estard a lo
siguiente:
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I.- Serd expreso cuando la voluntad se manifiesta verbalmente, por escrito, por
medios electronicos, Opticos o por cualquier otra tecnologia, o por signos
inequivocos, y

IL.- El tacito resultara de hechos o de actos que lo presupongan o que autoricen a
presumirlo, excepto en los casos en que por ley o por convenio la voluntad deba
manifestarse expresamente.

Articulo 1804.-Toda persona que propone a otra la celebracion de un contrato,
fijdndole un plazo para aceptar, queda ligada por su oferta hasta la expiracion del
plazo.

Articulo 1805.-Cuando la oferta se haga a una persona presente, sin fijacion de
plazo para aceptarla, el autor de la oferta queda desligado si la aceptacion no se hace
inmediatamente. La misma regla se aplicara a la oferta hecha por teléfono o a través
de cualquier otro medio electronico, Optico o de cualquier otra tecnologia que
permita la expresion de la oferta y la aceptacion de ésta en forma inmediata.

Articulo 1806.-Cuando la oferta se haga sin fijacion de plazo a una persona no
presente, el autor de la oferta quedaré ligado durante tres dias, ademas del tiempo
necesario para la ida y vuelta regular del correo publico, o del que se juzgue
bastante, no habiendo correo publico, segun las distancias y la facilidad o dificultad
de las comunicaciones.

Articulo 1807.-El contrato se forma en el momento en que el proponente reciba la
aceptacion, estando ligado por su oferta, segun los articulos precedentes.

Articulo 1808.-La oferta se considerard como no hecha si la retira su autor y el
destinatario recibe la retractacion antes que la oferta. La misma regla se aplica al
caso en que se retire la aceptacion.

Articulo 1809.-Si al tiempo de la aceptacion hubiere fallecido el proponente, sin que
el aceptante fuere sabedor de su muerte, quedaran los herederos de aquel obligados
a sostener el contrato.

Articulo 1810.-El proponente quedard libre de su oferta cuando la respuesta que
reciba no sea una aceptacion lisa y llana, sino que importe, modificacion de la
primera. En este caso la respuesta se considerarda como nueva proposicion que se
regira por lo dispuesto en los articulos anteriores.

Articulo 1811.-La propuesta y aceptacion hechas por telégrafo producen efectos si
los contratantes con anterioridad habian estipulado por escrito esta manera de
contratar, y si los originales de los respectivos telegramas contienen las firmas de
los contratantes y los signos convencionales establecidos entre ellos.
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Tratandose de la propuesta y aceptacion hechas a través de medios electronicos,
opticos o de cualquier otra tecnologia no se requerira de estipulacién previa entre
los contratantes para que produzca efectos.

Vicios del consentimiento

Articulo 1812.-El consentimiento no es valido si ha sido dado por error, arrancado
por violencia o sorprendido por dolo.

Articulo 1813.-El error de derecho o de hecho invalida el contrato cuando recae
sobre el motivo determinante de la voluntad de cualquiera de los que contratan, si en
el acto de la celebracion se declara ese motivo o si se prueba por las circunstancias
del mismo contrato que se celebrd éste en el falso supuesto que lo motivo y no por
otra causa.

Articulo 1814.-El error de célculo solo da lugar a que se rectifique.

Articulo 1815.-Se entiende por dolo en los contratos, cualquiera sugestion o artificio
que se emplee para inducir a error o mantener en ¢l a alguno de los contratantes; y
por mala fe, la disimulacién del error de uno de los contratantes, una vez conocido.

Articulo 1816.-El dolo o mala fe de una de las partes y el dolo que proviene de un
tercero, sabiéndolo aquélla, anulan el contrato si ha sido la causa determinante de
este acto juridico.

Articulo 1817.-Si ambas partes proceden con dolo, ninguna de ellas puede alegar la
nulidad del acto o reclamarse indemnizaciones.

Articulo 1818.-Es nulo el contrato celebrado por violencia, ya provenga ésta de
alguno de los contratantes o ya de un tercero, interesado o no en el contrato.

Articulo 1819.-Hay violencia cuando se emplea fuerza fisica o amenazas que
importen peligro de perder la vida, la honra, la libertad, la salud, o una parte
considerable de los bienes del contratante, de su conyuge, de sus ascendientes, de
sus descendientes o de sus parientes colaterales dentro del segundo grado.

Articulo 1820.-El temor reverencial, esto es, el solo temor de desagradar a las
personas a quienes se debe sumision y respeto, no basta para viciar el
consentimiento.

Articulo 1821.-Las consideraciones generales que los contratantes expusieren sobre
los provechos y perjuicios que naturalmente pueden resultar de la celebracion o no
celebracion del contrato, y que no importen engafio o amenaza alguna de las partes,
no seran tomadas en cuenta al calificar el dolo o la violencia.

Articulo 1822.-No es licito renunciar para lo futuro la nulidad que resulte del dolo o
de la violencia.
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Articulo 1823.-Si habiendo cesado la violencia o siendo conocido el dolo, el que

sufti6 la violencia o padecio el engafio ratifica el contrato, no puede en lo sucesivo

reclamar por semejantes vicios.”
Una vez que tenemos todos los elementos que pueden afectar el consentimiento y que
pueden en algiin momento el anular el contrato, podemos pasar a estudiar en que consisten
el objeto y fin de los contratos:

“Del objeto y del motivo o fin de los contratos

Articulo 1824.-Son objeto de los contratos:

I. La cosa que el obligado debe dar;

II. El hecho que el obligado debe hacer o no hacer.

Articulo 1825.-La cosa objeto del contrato debe:

lo. Existir en la naturaleza.

20. Ser determinada o determinable en cuanto a su especie.

30. Estar en el comercio.

Articulo 1826.-Las cosas futuras pueden ser objeto de un contrato. Sin embargo, no

puede serlo la herencia de una persona viva, aun cuando ésta preste su

consentimiento.

Articulo 1827.-El hecho positivo o negativo, objeto del contrato, debe ser:

I. Posible;

II. Licito.

Articulo 1828.-Es imposible el hecho que no puede existir porque es incompatible

con una ley de la naturaleza o con una norma juridica que debe regirlo

necesariamente y que constituye un obstaculo insuperable para su realizacion.

Articulo 1829.-No se considerara imposible el hecho que no pueda ejecutarse por el
obligado, pero si por otra persona en lugar de él.

Articulo 1830.-Es ilicito el hecho que es contrario a las leyes de orden publico o a
las buenas costumbres.

Articulo 1831.-El fin o motivo determinante de la voluntad de los que contratan,
tampoco debe ser contrario a las leyes de orden publico ni a las buenas costumbres.”
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Vemos que en los articulos anteriores se desprenden una serie de medidas que se deben
observar al momento de contratar, ya que de no ser asi el contrato se considerara nulo, y no
se podra ejercitar accién alguna por parte de los contratantes, y en su caso de ser actos
ilicitos se perseguiran conforme a lo establecido en los ordenamientos respectivo

Por otra parte tenemos que incorporar a nuestro estudio la forma mediante la cual han de
realizarse los diversos contratos, ya que como es el caso del fideicomiso publico este
debera constar siempre por escrito, a este respecto la ley en comento establece:

“Articulo 1832.-En los contratos civiles cada uno se obliga en la manera y términos
que aparezca que quiso obligarse, sin que para la validez del contrato se requieran
formalidades determinadas, fuera de los casos expresamente designados por la ley.

Articulo 1833.-Cuando la ley exija determinada forma para un contrato, mientras
que éste no revista esa forma no serd valido, salvo disposicion en contrario; pero si
la voluntad de las partes para celebrarlo consta de manera fehaciente, cualquiera de
ellas puede exigir que se dé al contrato la forma legal.

Articulo 1834.-Cuando se exija la forma escrita para el contrato, los documentos
relativos deben ser firmados por todas las personas a las cuales se imponga esa
obligacion.

Si alguna de ellas no puede o no sabe firmar, lo hard otra a su ruego y en el
documento se imprimira la huella digital del interesado que no firmo.”

Ya en las disposiciones finales de este capitulo la ley establece que:

“Articulo.-1858 Los contratos que no estan especialmente reglamentados en esté
Codigo, se regiran por las reglas generales de los contratos; por las estipulaciones de
las partes, y en lo que fueron omisas, por las disposiciones del contrato con el que
tengan mas analogia, de los reglamentados en este ordenamiento.

Articulo 1859.-Las disposiciones legales sobre contratos serdn aplicables a todos los
convenios y a otros actos juridicos, en lo que no se opongan a la naturaleza de éstos
o a disposiciones especiales de la ley sobre los mismos.”
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Por lo que el contrato que es el fideicomiso publico se estard a lo dispuesto por este
ordenamiento en cuanto a lo que no se oponga su naturaleza o bien en cuanto no
contravenga las disposiciones especiales que la ley tiene del mismo.

3.15 ACUERDO PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
EL 6 DE SEPTIEMBRE DE 2004, DE LA SECRETARIA DE LA FUNCION
PUBLICA

“ACUERDO PARA EL CONTROL, LA RENDICION DE CUENTAS E INFORMES Y
LA COMPROBACION DEL MANEJO TRANSPARENTE DE LOS RECURSOS
PUBLICOS FEDERALES OTORGADOS A FIDEICOMISOS, MANDATOS O
CONTRATOS ANALOGOS”

Este acuerdo tiene como base que el fideicomiso publico ha sido utilizado de una forma que
no es la adecuada, donde no se puede ver con claridad al responsable de la rendicion de
cuentas de aquellos recurso provenientes de la Federacion, por ello y con la finalidad de
tener un mejor control en esta area, la Secretaria de la Funcion Publica emite el siguiente
acuerdo para una mejor administracion de los recurso que la Federacion aporte en las
diferentes actividades que realiza y de las que se auxilia para cumplir con su cometido.

Nuestro analisis comprenderd los puntos esenciales de este acuerdo, entre los que destacan
la fraccion IV que a la letra dice:

“IV. SUJETOS OBLIGADOS A PROPORCIONAR INFORMACION.

o En los fideicomisos constituidos por la SHCP o por alguna entidad
paraestatal, el fiduciario por instrucciones expresas del fideicomitente
proporcionara la informacion que le requiera la SHCP, la SFP o la ASF,
relativos al manejo y destino de recursos publicos federales.

o Los Oficiales Mayores y los titulares de las unidades administrativas de las
dependencias y entidades que coordinen los fideicomisos coadyuvaran para
atender debidamente los requerimientos de informacidén y proporcionaran
aquella informacion de que dispongan.

o Los comités técnicos de los fideicomisos rendiran los informes que les sean
requeridos a través del presidente de dicho cuerpo colegiado y/o de su
secretario o vocal ejecutivo o su equivalente.

o Los beneficiarios de los recursos deberan proporcionar la informacioén y

documentaciéon de que dispongan en relaciéon con la aplicacion de los
recursos publicos.”
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De lo anterior podemos deducir que se trata de un medio de control mads, si bien es cierto
esta facultad ya la tenia delegada la Secretaria de Hacienda, el presente documento no hace
mas que incorporar a la recién creada Secretaria de la Funcion Publica y a la Auditoria
Superior de la Federacion, lo que a mi parecer podria manejarse como un medio de apoyo
para fiscalizar esta actividad del Estado, o bien para que en un momento determinado
cruzar la informacion que estas entidades brinden y ver si cuentan con alguna anomalia en
el manejo de la informacion que presentaren a cada una de estas entidades.

Por otro lado la fraccion V me parece que unicamente es la compilacion de disposiciones
legales que se aplican a esta figura, y no aporta nada nuevo o de consideracion para el
manejo de esta actividad como se puede ver a continuacion:

“V. REQUISITOS QUE DEBERAN OBSERVAR LAS DEPENDENCIAS Y
ENTIDADES PARA OTORGAR RECURSOS A FIDEICOMISOS, MANDATOS
O CONTRATOS ANALOGOS.

o Contar con la autorizacion del titular de la dependencia o entidad.

o Informar previamente a la SHCP con 5 dias de anticipacion o cuando se
registre en el sistema automatizado correspondiente y a través de la partida
especifica conforme al Clasificador por Objeto del Gasto.

o Contar con la autorizacion de la SHCP, cuando el recurso no esté previsto de
origen en el Presupuesto de Egresos.

o Cumplir con el Titulo Séptimo del Manual de Normas Presupuestarias para
la Administracion Publica Federal y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion.”

En su fraccion VI nos llama la atencion como pretende regular la integracion del Comité
Técnico del fideicomiso, misma que dispone tiene que ser con servidores publicos, cuyas
facultades estén relacionadas con el objeto del fideicomiso, lo cual me parece que quita
toda posibilidad de que el Estado pueda desahogar la carga que tiene establecida por el
marco legal, pues en esencia se auxilia del fideicomiso al no contar con los elementos
técnicos y humanos para la realizacion de la actividad, y por ello es que se auxiliara de los
particulares para lograr su cometido, pues si cuenta con todo este personal de nada le
serviria el constituir esta figura.

“VI. OBLIGACION DE LAS DEPENDENCIAS Y ENTIDADES EN MATERIA DE
INTEGRACION DE COMITES TECNICOS.

e La dependencia o entidad que coordine la operacién del fideicomiso o haya
otorgado los recursos, procurard que el comité técnico respectivo se integre por
servidores publicos cuyas facultades estén relacionadas con el objeto del
fideicomiso.
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o Para los fideicomisos ya existentes, se debera revisar la integracion de esos comités
y en su caso, promover las modificaciones conducentes.

e Los integrantes de los comités técnicos de los fideicomisos que no sean servidores
publicos, serdn considerados como particulares que manejan o aplican recursos
publicos, conforme al articulo 2 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.”

Por otro lado hay un fuerte dispositivo en la fraccion VII del acuerdo en comento para
establecer la naturaleza de los recursos fideicomitidos, en virtud del cual no escapa
erogacion alguna que se desprenda del presupuesto de egresos de la federacion.

“VII. NATURALEZA DE LOS RECURSOS FIDEICOMITIDOS PARA
EFECTOS DE TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS.

Los recursos aportados a fideicomisos, mandatos o contratos analogos por
dependencias o entidades paraestatales, se considerardn publicos para efectos de
transparencia y rendicion de cuentas, aun cuando se aporten a fideicomisos
constituidos por particulares o por alguna entidad federativa.

VIIL. CLAUSULA OBLIGATORIA.

En los contratos de fideicomiso, mandato o anélogos constituidos por dependencias,
por conducto de la SHCP, o por entidades, incluyendo a aquellos constituidos por
particulares o entidades federativas a los que se aporten recursos publicos federales,
se deberd insertar una clausula en la que se disponga que quienes en ¢l intervienen
estan obligados a transparentar y rendir cuentas sobre el manejo de dichos recursos,
en los términos previstos en el Lineamiento décimo primero del Acuerdo.

El Fiduciario o el mandatario, con la autorizacion del fideicomitente, mandante o la
persona facultada para ello, tienen la obligacion de transparentar y rendir cuentas
sobre el manejo de los recursos publicos federales que se hubieren aportado a este
fideicomiso o mandato, y a proporcionar los informes que permitan su vigilancia y
fiscalizacion,. . . Para ese fin, se instruye a la fiduciaria para que rinda los informes
correspondientes que faciliten la fiscalizacion referida. Sera responsable de facilitar
dicha fiscalizacion en la dependencia o entidad que aporte los recursos, el titular de
la unidad administrativa encargada de coordinar la operacion del fideicomiso o
contrato: (Oficialia Mayor, Direccion General de Programacién vy
Presupuesto u otra equivalente).”

Asi mismo es de destacar el hecho de que debe adherir una clausula obligatoria la cual se
ha trascrito, como se encuentra en la fraccion VIII del acuerdo en comento en la cual se ha
de mencionar a los responsables de rendir las cuentas pertinentes de la administracion que
guardan los recursos que se transmitieron a dicha actividad, con la cual se facilita la labor
de estas entidades, pues como se desprende ya no tendran que buscar al responsable sino
que, dentro del mismo acto se le indicara a quien referirse para llevar a cabo la solicitud de
la informacion correspondiente.
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Ya para finalizar nos llama la atencion la referencia que se hace en la fraccion XI, pues en
la misma se indica cual serd el procedimiento a seguir en caso de que se encuentre alguna
anomalia en el manejo de los recursos, asimismo se advierte que de no cumplir con las
condiciones estipuladas en el contrato o que no se presente una correcta administracion en
el mismo el gobierno suspendera las aportaciones que realiza al mismo.

“XI. CUMPLIMIENTO DEL ACUERDO.

La fiscalizacion de los recursos, asi como la vigilancia del cumplimiento del
Acuerdo corresponde a los Organos Internos de Control en las dependencias y
entidades, de conformidad con el lineamiento décimo cuarto, sin perjuicio de las
atribuciones que competen a la SHCP y a las dependencias coordinadoras de sector.

La Secretaria de la Funcion Publica deberda informar de inmediato a través del
Organo Interno de Control a la dependencia o entidad que corresponda, en caso de
detectar alguna desviacion de recursos para que suspenda las aportaciones
subsecuentes.

En fideicomisos constituidos por entidades federativas o particulares en los que se
detecte incumplimiento por parte de éstos por cuanto a las aportaciones que se
hubieren comprometido a realizar, las dependencias y entidades deberan suspender
las subsecuentes aportaciones de recursos federales.

La informacion y rendicidon de cuentas de los fideicomisos publicos considerados
entidades paraestatales, se realiza conforme a las disposiciones que le resulten
aplicables de acuerdo a su naturaleza juridica.”

Cabe mencionar que este no es mas que otro medio de control en el manejo las aportaciones

que el gobierno hace de sus recurso, en algunas partes muy innovador, pero en otras no es
sino una reiteracion de las normas que ya hemos examinado.
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CAPITULO IV

CONSTITUCION Y OPERACION DEL FIDEICOMISO
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4.1 CONSTITUCION

Gobierno Federal
através de la
SHCP

Oficio

Acuerdo Decreto Ley

Direccion General
ylo
Direccién Fiduciaria

Autorizacion
del Consejo
de la Administracion

A
A 4

Revisién del Juridico
Fiduciario

Elaboracién del Proyecto
del Contrato

Revision de las Partes

Protocolizacion

e inscripcion del Contrato

Publico de la Propiedad,
en el caso de aportacion

de Fideicomiso en el Registro

A 4

Aprobacion-Firma
del Cont. y Expedicion
de Orden de Pago de

la SHCP

A
A 4

Solicitud de Representantes
para la Integracion
del Comité Técnico

de bienes inmuebles

I
Registro Contable
I

Archivo Fiduciario,
Copia Autografa
del Contrato

Obtencién del N° de Contr.
de la
SHCP

12 Junta del Comité Técnico

Para la constitucion de los fideicomisos del Gobierno Federal se requiere un manejo
correcto de las disposiciones que se establecen en la Ley Federal de Entidades Paraestatales
y demas ordenamientos que, en conjunto, tratan de regular esta figura, el anterior es un
diagrama de los pasos a seguir para la constitucion del Fideicomiso Publico.
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Siguiendo las bases que se desprenden de la Ley Federal de Entidades Paraestatales
tenemos que para la constitucion de los fideicomisos del Gobierno Federal se requiere:

a)

b)

d)

Que sean constituidos por la Administracion Publica Federal (art. 40 LFEP), en
caso de que sea constituido por el gobierno Federal la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico fungira como fideicomitente unico de la Administracion Publica
Centralizada (art. 47 de la LOAPF);

Tener como propdsito el de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del
Estado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo;

Que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se encargue de cuidar que en los
contratos queden debidamente precisados:

L. Los derechos y acciones que corresponda ejercitar al fiduciario sobre
los bienes fideicomitidos;

II. Las limitaciones que establezca o que se deriven de derechos de
terceros;

II1. Las limitaciones asi como los derechos que el fideicomitente se
reserve, y

V. Las facultades que se fijen al Comité Técnico;

Contar con un Comité Técnico, mismo que estard integrado por representantes de
las entidades que en el participan, como son:

L. Las Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
1L La institucion fiduciaria,
I11. La Coordinadora de Sector;

De una institucion fiduciaria autorizada para ello por la ley, quien serd la encargada
de cumplir con los fines del fideicomiso y de asumir las obligaciones contractuales
y legales que de el emanen, para ello siempre cuidara:

L. Abstenerse de cumplir resoluciones del Comité Técnico siempre que
estas se excedan de las facultades conferidas en el acto de

constitucion, y

II. Cumplir las resoluciones del Comité Técnico que resulten en violacion
de las clausulas del fideicomiso mismo;
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f)

2

Someter a la consideracion de la dependencia encargada de la coordinacion del
sector al que pertenezcan dentro de los seis meses siguientes a su constitucion, los
proyectos de estructura administrativa o las modificaciones que se requieran, y

El Gobierno Federal se deberd reservar la facultad expresa de revocarlos, 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.

4.2 REGISTRO

El registro del fideicomiso publico estara a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico en el Registro Publico respectivo, segiin se desprende de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que en su articulo 11 sefiala:

Articulo 11.- Los fideicomisos a que se refiere el articulo 9 de esta Ley deberan
registrarse y renovar anualmente su registro ante la Secretaria para efectos de su
seguimiento, en los términos del Reglamento. Asimismo, deberan registrarse las
subcuentas a que se refiere el articulo 10 de esta Ley e informarse anualmente a la
Secretaria en los términos del Reglamento.

La unidad responsable de la dependencia o entidad con cargo a cuyo presupuesto se
hayan otorgado los recursos, o que coordine su operacion, sera responsable de que
se apliquen a los fines para los cuales fue constituido el fideicomiso. En los
términos que sefiale el Reglamento, los informes trimestrales y la Cuenta Publica
incluiran un reporte del cumplimiento de la mision y fines de los fideicomisos, asi
como de los recursos ejercidos para el efecto; las dependencias y entidades deberan
poner esta informacion a disposicion del publico en general, a través de medios
electronicos de comunicacion Las dependencias y entidades con cargo a cuyo
presupuesto se hayan otorgado los recursos deberan suspender las aportaciones
subsecuentes cuando no se cumpla con las autorizaciones Yy registros
correspondientes.

Al extinguir los fideicomisos a que se refieren los articulos 9 y 10 de esta Ley, las
dependencias y entidades deberdn enterar los recursos publicos federales
remanentes a la Tesoreria de la Federacion o, en su caso, a la tesoreria de la entidad,
salvo que se haya acordado un destino diferente en el contrato respectivo.

De lo anterior se desprende que para el registro del fideicomiso se tendrd que senalar su
finalidad, objetivo, nombramiento del Comité Técnico y la forma en que seran designados
y sustituidos sus integrantes, los derechos y obligaciones que emanen del mismo, las bases
para su fusion, modificacion o extincion y las demds normas relativas para la constitucion y
registro del fideicomiso en el instrumento correspondiente.
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En cuanto al nimero de integrantes del Comité Técnico la LFEP sefiala en su articulo 18
que este deberd estar integrado minimo por cinco ni mas de quince miembros propietarios y
de sus respectivos suplentes, el mismo serad presidido por el Titular de la Coordinadora de
Sector o bien, por la persona que este designe.

Por otro lado aunado a lo anterior vemos que previo al registro se deben cumplir con todos
los elementos que el articulo 15 de la misma ley sefiala para la creacion de este tipo de
organismos, el cual a la letra dice:

“En las leyes o decretos relativos que se expidan por el Congreso de la Unidén o por

el Ejecutivo Federal para la creacion de un organismo descentralizado, se
estableceran, entre otros elementos:

I. La denominacion del organismo;
II. El domicilio legal;
III. El objeto del organismo conforme a lo sefialado en el Articulo 14 de esta Ley;

IV. Las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio, asi como
aquéllas que se determinen para su incremento;

V. La manera de integrar el Organo de Gobierno y de designar al Director General,
asi como a los servidores publicos en las dos jerarquias inferiores a éste;

VI. Las facultades y obligaciones del Organo de Gobierno, sefialando cuéles de
dichas facultades son indelegables;

VII. Las facultades y obligaciones del Director General, quien tendra la
representacion legal del Organismo;

VIII. Sus Organos de Vigilancia, asi como sus facultades, y

IX. El régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de trabajo.

El Organo de Gobierno debera expedir el Estatuto Organico en el que se establezcan
las bases de organizacion, asi como las facultades y funciones que correspondan a

las distintas areas que integren el organismo.

El Estatuto Organico deberd inscribirse en el Registro Publico de Organismos
Descentralizados.

En la extincion de los organismos deberan observarse las mismas formalidades

establecidas para su creacion, debiendo la Ley o Decreto respectivo fijar la forma y
términos de su extincion y liquidacion.”

188



Asi pues tenemos que dentro del registro se debe verificar que todos estos elementos se
hayan cubierto, de lo contrario pudiera estarse en un caso de nulidad en la constitucién del
mismo. Cabe destacar que al no estar creando una persona distinta de los contratantes, el
nombre del organismo sera el que adopte el contrato y la direccion sera la de la institucion
fiduciaria en caso de que no se empleen oficinas distintas a la de esta para la realizacion del
mismo.

4.3 INCREMENTO

Respecto a este punto la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria es clara
al sefialar que:

Articulo 9.- Son fideicomisos publicos los que constituye el Gobierno Federal, por
conducto de la Secretaria en su caracter de fideicomitente unica de la administracion
publica centralizada, o las entidades, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo
Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las éareas prioritarias y
estratégicas del desarrollo. Asimismo, son fideicomisos publicos aquéllos que
constituyan los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autonomos a los que se
asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos autonomos.

Los fideicomisos publicos considerados entidades en términos de lo dispuesto
por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales podran constituirse o incrementar su patrimonio
con autorizacion del Ejecutivo Federal, emitida por conducto de la Secretaria,
la que en su caso, propondra al titular del Ejecutivo Federal la modificacion o
extincion de los mismos cuando asi convenga al interés publico.

Los fideicomisos publicos no considerados entidades s6lo podran constituirse con la
autorizacion de la Secretaria en los términos del Reglamento. Quedan exceptuados
de esta autorizacién aquellos fideicomisos que constituyan las entidades no

apoyadas presupuestariamente.

Las dependencias y entidades s6lo podran otorgar recursos publicos a fideicomisos
observando lo siguiente:

I. Con autorizacion indelegable de su titular;
II. Previo informe y autorizacion de la Secretaria, en los términos del Reglamento, y

III. A través de las partidas especificas que para tales fines prevea el Clasificador
por objeto del gasto.
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La unidad responsable de la dependencia o entidad con cargo a cuyo presupuesto se
hayan otorgado los recursos o que coordine su operacion sera responsable de
reportar en los informes trimestrales, conforme lo establezca el Reglamento, los
ingresos, incluyendo rendimientos financieros del periodo, egresos, asi como su
destino y el saldo.

Los fideicomisos publicos que tengan como objeto principal financiar programas y
proyectos de inversion deberan sujetarse a las disposiciones generales en la materia.

Los fondos a que se refiere la Ley de Ciencia y Tecnologia, se constituiran y
operaran conforme a lo previsto en la misma, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 11 de esta Ley.

En cuanto al incremento se deberd contar con la autorizacidon expresa del Presidente de la
Republica, quien hara la misma a través de la Secretaria, ademds nos parece importante
destacar que el incremento en los recursos que se designen al mismo tendran que ser por via
del financiamiento, mismo que para su obtencidon se tiene que hacer bajo los siguientes
lineamientos:

Articulo 10.- Las dependencias y entidades podran otorgar subsidios o donativos,
los cuales mantienen su naturaleza juridica de recursos publicos federales para
efectos de su fiscalizacidon y transparencia, a los fideicomisos que constituyan las
entidades federativas o los particulares, siempre y cuando cumplan con lo que a
continuacion se sefiala y lo dispuesto en el Reglamento:

I. Los subsidios o donativos en numerario deberdn otorgarse en los términos de esta
Ley y el Reglamento;

II. Los recursos se identificaran especificamente en una subcuenta, misma que
deberda reportarse en los informes trimestrales, conforme lo establezca el
Reglamento, identificando los ingresos, incluyendo rendimientos financieros del
periodo, egresos, asi como su destino y el saldo;

III. En el caso de fideicomisos constituidos por particulares, la suma de los recursos
publicos federales otorgados no podra representar, en ningiin momento, mas del 50
por ciento del saldo en el patrimonio neto de los mismos;

IV. Tratandose de fideicomisos constituidos por las entidades federativas, se
requerird la autorizacién del titular de la dependencia o entidad para otorgar
recursos publicos federales que representen mas del 50 por ciento del saldo en el
patrimonio neto de los mismos, informando de ello a la Secretaria y a la Funcioén
Publica, y

V. Si existe compromiso reciproco de la entidad federativa o de los particulares y

del Gobierno Federal para otorgar recursos al patrimonio y aquéllos incumplen, el
Gobierno Federal, por conducto de la dependencia o entidad con cargo a cuyo
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presupuesto se hayan otorgado los recursos, suspendera las aportaciones
subsecuentes.

Asi pues tenemos que para el incremento no basta con que se apruebe por parte de la
Coordinadora de Sector en su respectivo presupuesto, sino que ademas se tendra que contar
con la aprobacion del Presidente de la republica, y que el mismo sea otorgado por la
institucion a la cual se le solicite, por otro lado como ya hemos visto aparte de lo anterior se
tendra que establecer si la entidad que solicita el financiamiento puede cubrir la obligacién
contraida, y que, el gasto sea en aras del desarrollo econdmico sustentable del pais y de
acuerdo con los programas de desarrollo y los fines y objetivos planteados por cada una de
las entidades.

4.4 MODIFICACION

Para la modificacion del contrato del fideicomiso ademas de cumplir con el articulo noveno
de la LFPyRH, se tendra que estar a las disposiciones que en esta materia son conducentes,
entre las cuales encontramos el articulo 42 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales:

“Las instituciones fiduciarias, a través del Delegado Fiduciario General, dentro de
los seis meses siguientes a la constitucion o modificacion de los fideicomisos,
deberan 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.”

Dicha modificacion provendrd del Organo de Gobierno de la entidad, en este caso del
Comité Técnico, el cual tendra esta facultad derivada de las fracciones II y VIII del articulo
58 el cual establece lo siguiente:

“Los Organos de Gobierno de las entidades paraestatales, tendran las siguientes
atribuciones indelegables:

I...

II. Aprobar los programas y presupuestos de la entidad paraestatal, asi como sus
modificaciones, en los términos de la legislacion aplicable. En lo tocante a los
presupuestos y a los programas financieros, con excepcion de aquellos incluidos en
el Presupuesto de Egresos Anual de la Federacion o del Departamento del Distrito
Federal, bastara con la aprobacion del Organo de Gobierno respectivo;...

VIII. Aprobar la estructura basica de la organizacion de la entidad paraestatal, y las

modificaciones que procedan a la misma. Aprobar asimismo y, en su caso, el
estatuto organico, tratandose de organismos descentralizados;...”
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Una vez que se realiza el procedimiento para prever las modificaciones al interior del
fideicomiso, y las mismas se aprueben por la Coordinadora de Sector pasardn a
consolidarse en el proyecto de presupuesto anual de la entidad, conforme se establece en
los articulos 19, 20 y 21 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
que a la letra dice:

Articulo 19.- El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria, podrd autorizar
erogaciones adicionales a las aprobadas en el Presupuesto de Egresos, con cargo a
los excedentes que, en su caso, resulten de los ingresos autorizados en la Ley de
Ingresos o de excedentes de ingresos propios de las entidades, conforme a lo
siguiente:

I. Los excedentes de ingresos que resulten de la Ley de Ingresos, distintos a los
previstos en las fracciones II y III de éste y el articulo siguiente, deberan destinarse
en primer término a compensar el incremento en el gasto no programable respecto
del presupuestado, por concepto de participaciones; costo financiero, derivado de
modificaciones en la tasa de interés o del tipo de cambio; adeudos de ejercicios
fiscales anteriores para cubrir, en su caso, la diferencia entre el monto aprobado en
el Presupuesto de Egresos y el limite previsto en el articulo 54, parrafo cuarto de
esta ley; asi como a la atencion de desastres naturales cuando el Fondo de Desastres
a que se refiere el articulo 37 de esta Ley resulte insuficiente.

En el caso de la Comision Federal de Electricidad, las erogaciones adicionales
necesarias para cubrir los incrementos en los precios de combustibles con respecto a
las estimaciones aprobadas en la Ley de Ingresos y su propio presupuesto,
procederan como ampliaciones automaticas con cargo a los ingresos excedentes a
que se refiere esta fraccion. Dichas ampliaciones unicamente aplicardn para
compensar aquel incremento en costos que no sea posible repercutir en la
correspondiente tarifa eléctrica.

El remanente de los ingresos excedentes a que se refiere la presente fraccion, se
destinara en los términos de la fraccion IV de este articulo;

II. En el caso de los ingresos que tengan un destino especifico por disposicion
expresa de leyes de caracter fiscal, o conforme a €stas se cuente con autorizacion de
la Secretaria para utilizarse en un fin especifico, ésta podra autorizar las
ampliaciones a los presupuestos de las dependencias o entidades que los generen,
hasta por el monto de los ingresos excedentes obtenidos que determinen dichas
leyes o, en su caso, la Secretaria.

La Secretaria deberd informar a la Camara de Diputados sobre las autorizaciones
que emita en los términos de las leyes fiscales, para otorgar un destino especifico a
los ingresos excedentes a que se refiere esta fraccion, dentro de los 30 dias naturales
siguientes a que emita dichas autorizaciones;
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III. Los excedentes de ingresos propios de las entidades se destinaran a las mismas,
hasta por los montos que autorice la Secretaria, conforme a las disposiciones
aplicables.

En el caso de las entidades reconocidas como centros publicos de investigacion, sus
excedentes de ingresos propios se destinaran a las mismas, sin requerir autorizacion
de la Secretaria, a la cual se le informaré en cuanto a su monto, origen y criterios de
aplicacion.

Articulo 20.- Los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autonomos podran
autorizar erogaciones adicionales a las aprobadas en sus respectivos presupuestos,
con cargo a los ingresos excedentes que en su caso generen, siempre y cuando:

I. Registren ante la Secretaria dichos ingresos en los conceptos correspondientes de
la Ley de Ingresos, y

II. Informen a la Secretaria sobre la obtencion y la aplicacion de dichos ingresos,
para efectos de la integracion de los informes trimestrales y la Cuenta Publica.

Articulo 21.- En caso de que durante el ejercicio fiscal disminuyan los ingresos
previstos en la Ley de Ingresos, el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria,
podré aplicar las siguientes normas de disciplina presupuestaria:

I. La disminucion de alguno de los rubros de ingresos aprobados en la Ley de
Ingresos, podrd compensarse con el incremento que, en su caso, observen otros
rubros de ingresos aprobados en dicha Ley, salvo en el caso en que estos ultimos
tengan un destino especifico por disposicion expresa de leyes de caracter fiscal o
conforme a éstas se cuente con autorizacion de la Secretaria para utilizarse en un fin
especifico, asi como tratandose de ingresos propios de las entidades de control
directo. En caso de que no pueda realizarse la compensacion para mantener la
relacion de ingresos y gastos aprobados o ésta resulte insuficiente, se procedera en
los términos de las siguientes fracciones;

II. La disminucion de los ingresos petroleros del Gobierno Federal, asociada a
disminuciones en el precio promedio ponderado de barril de petrodleo crudo
mexicano y de otros hidrocarburos o a movimientos del tipo de cambio del peso
respecto del dolar de los Estados Unidos de América durante el ejercicio fiscal en
cuestion, por debajo de los estimados para la Ley de Ingresos, se podra compensar
con los recursos del Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros en los
términos de las reglas de operacion que emita la Secretaria. En caso de que,
conforme a lo previsto en dichas reglas, se llegue al limite de recursos del Fondo sin
poder compensar dicha disminucion, se procederd a compensar con los ajustes a que
se refiere la fraccion III del presente articulo.

La disminucién en la Recaudacion Federal Participable con respecto a lo estimado
en la Ley de Ingresos, se podrd compensar con los recursos del Fondo de
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Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas de acuerdo con sus
respectivas reglas de operacion.

“Las entidades a que se refieren las fracciones VI a VIII del Articulo 2o.,
presentaran sus proyectos de presupuesto anuales y sus modificaciones, en su caso,
oportunamente a la Secretaria de Programacion y Presupuesto, para su aprobacion.

Los proyectos se presentaran de acuerdo con las normas que el Ejecutivo Federal
establezca a través de dicha Secretaria.”

De lo cual se deduce que todas las entidades que pudieran presentar alguna modificacién
derivada de las actividades que realizan sera prevista en su proyecto anual de presupuesto,
mismo que deberd ser aprobado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Pero que pasaria si se tratara de una situacion imprevista, la cual se tuviera que resolver de
forma inmediata y que la misma provocara cambios a la estructura del mismo, se estaria a
lo dispuesto por el articulo 44 parrafo tercero de la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
la cual dice:

“Cuando para el cumplimiento de la encomienda fiduciaria se requiera la realizacion
de actos urgentes, cuya omision pueda causar notoriamente perjuicios al
fideicomiso, si no es posible reunir al Comité Técnico, por cualquiera circunstancia,
la institucion fiduciaria procedera a consultar al Gobierno Federal a través del
Coordinador de Sector quedando facultada para ejecutar aquellos actos que éste
autorice.”

De esta forma la ley prevé las circunstancias que pueden presentarse en la constitucion del
fideicomiso, pero también lleva un orden y control de todas las actividades en las cuales

participa ya sea directa o indirectamente, y en el caso de la modificacion del fideicomiso
publico no es la excepcion.

4.5 EXTINCION

Para la extincion de €l fideicomiso publico nos tenemos que referir en un primer término a
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito que en su articulo 392 dispone:

“El fideicomiso se extingue:
I.- Por la realizacion del fin para el cual fue constituido;

IL.- Por hacerse éste imposible;
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III.- Por hacerse imposible el cumplimiento de la condicidon suspensiva de que
dependa o 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 constituir el fideicomiso; y

VIL- En el caso del parrafo final del articulo 386.”

Cabe destacar que para el fideicomiso publico el plazo previsto para la realizacion de su fin
después de haberse creado al que se refiere la fraccion III no aplica al mismo; ademas de
las causas anteriores nosotros sefialamos las siguientes:

a) Por desaparecer el patrimonio fiduciario;

b) Por renuncia o remocion del fiduciario, en caso de que este no pudiera ser
sustituido, y

¢) Por quiebra o liquidacion del fiduciario, en caso de que este no pudiera ser
sustituido.

Por otra parte la LFEP establece una causal mas en su articulo 16 que a la letra dice:

“Cuando algln organismo descentralizado creado por el ejecutivo deje de cumplir
sus fines u objeto o su funcionamiento no resulte ya conveniente desde el punto de
vista de la economia nacional o del interés publico, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, atendiendo la opinion de la Dependencia Coordinadora del Sector
que corresponda, propondrd al Ejecutivo Federal la disolucion, liquidaciéon o
extincion de aquél. Asimismo, podrd proponer su fusion, cuando su actividad
combinada redunde en un incremento de eficiencia y productividad.”

Asi es que, la Secretaria de Hacienda puede intervenir para la disoluciéon de los
fideicomisos publicos; por otro lado es menester destacar el hecho de que el patrimonio
fiduciario regresard al del fideicomitente tal como se expresa a continuacion:

“Articulo 393.-Extinguido el fideicomiso, si no se pactd lo contrario, los bienes o
derechos en poder de la institucion fiduciaria seran transmitidos al fideicomitente o
al fideicomisario, segun corresponda. En caso de duda u oposicion respecto de dicha
transmision, el juez de primera instancia competente en el lugar del domicilio de la
institucion fiduciaria, oyendo a las partes, resolvera lo conducente.

Para que la transmision antes citada surta efectos tratdndose de inmuebles o de
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derechos reales impuestos sobre ellos, bastard que la institucion fiduciaria asi lo
manifieste y que esta declaracion se inscriba en el Registro Publico de la Propiedad
en que aquél hubiere sido inscrito.

Las instituciones fiduciarias indemnizardn a los fideicomitentes por los actos de
mala fe o en exceso de las facultades que les corresponda para la ejecucion del
fideicomiso, por virtud del acto constitutivo o de la ley, que realicen en perjuicio de
¢éstos.”

Aunado a lo anterior en el fideicomiso publico existe un procedimiento especial para la
extincién del mismo el cual vemos en el altimo parrafo del articulo 15 de la LFEP el cual
dice:

“En las leyes o decretos relativos que se expidan por el Congreso de la Union o por
el Ejecutivo Federal para la creacion de un organismo descentralizado, se
estableceran, entre otros elementos:

I...

En la extincién de los organismos deberan observarse las mismas formalidades
establecidas para su creacion, debiendo la Ley o Decreto respectivo fijar la forma y
términos de su extincion y liquidacion.”

Con lo cual vemos que el fideicomiso publico requiere, ademds de caer en las causales
antes mencionadas, un proceso especial a cargo del 6rgano que lo haya creado para darle
por concluido; es asi como terminamos con el andlisis del marco legal y del fideicomiso
publico en si y pasaremos a dar nuestras propuestas para coadyuvar a la mejora integral y
consolidacion de esta figura dentro del derecho administrativo mexicano.

4.6 PROPUESTAS

Una vez que hemos analizado el marco legal del fideicomiso publico procederemos a
elaborar las propuestas que a nuestro criterio son menester realizar para la consolidacion de
esta figura dentro del derecho mexicano; cabe destacar que la figura en comento, como se
desprende del presente trabajo, ha tenido una serie de variantes importantes en el tiempo y
en los lugares que la misma se ha adoptado, y cuando el legislador mexicano la adopta no
lo hace de una manera eficaz, lo cual ha provocado que el uso de esta figura se hiciera para
el beneficio propio de aquel que la utilizara.

Por otra parte la importancia que ha tenido en nuestro derecho permitié que la misma se

desprendiera del Derecho Privado y se regulara por el Derecho Publico, pero en este intento
se dejaron de lado ciertos aspectos fundamentales de la misma (como lo es en principio su
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definicion), por lo cual nos parece de gran utilidad la realizacion de este trabajo y, de esta
forma contribuir con esta pequefia pero importante aportacién para nuestro marco legal.

Proponemos que el fideicomiso publico se establezca plenamente como un contrato que
celebran las Entidades que integran a la Administracion Publica, en aras de auxiliar al
Ejecutivo en la realizacion de actividades prioritarias, dejando de lado el adoptarla como
una entidad més que integra el sistema de la Administraciéon Publica, con lo cual se
cumpliria con el objetivo de establecer un contrato de esta naturaleza, que es el de
desahogar al Ejecutivo de las tareas que se le asignan y para las cuales no cuenta con el
personal adecuado para llevar a cabo dichas tareas sin que por esto pierda el control, o salga
de su esfera el cumplir con las misma sino que se auxilie de los particulares para la
realizacion eficaz de sus objetivos.

Todo lo anterior sin que las Entidades que conforman la Administracion Publica pierdan el
control de dicha figura juridica, pero que no se imponga como una carga mas del aparato
administrativo sino que por el contrario, sea una forma eficaz de cumplir con los objetivos
de la administracion publica sin que se aumente el numero de trabajadores que conforman
la estructura gubernamental.

En primer término en nuestra opinion debe reformarse la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal en sus articulos 1° y 3°:

“Articulo 1°- La presente ley establece las bases de organizacion de la
administracion publica federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la
Administracion Publica Centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito y las instituciones nacionales de seguros y de fianzas, componen la
administracion publica paraestatal.”

“Articulo 3°.- El Poder Ejecutivo de la Unidn se auxiliard, en los términos de las
disposiciones legales correspondientes, de las siguientes entidades de Ia
administracion publica paraestatal:

I. Organismos descentralizados, y

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

En esta reforma se suprime a los fideicomisos como entidades de la Administracion Publica
Paraestatal, con lo cual pretendemos que sean vistos como un contrato mas que celebran las
entidades que integran la Administracion Publica, para lo cual se cambiaria el contenido del
articulo 47 para adaptarlo a esta reforma y quedaria de la siguiente manera:
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“Los fideicomisos publicos son aquéllos contratos 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, cuentan con una estructura organica analoga
a las entidades a que se refiere el articulo 3° de la presente ley y tienen comités
técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el gobierno federal, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico fungira como fideicomitente tinico de la Administracion Publica
Centralizada.”

De lograrse esta reforma se tendrian que modificar los siguientes ordenamientos para
consolidar al fideicomiso publico dentro del marco del Derecho Mexicano, como a
continuacion proponemos; por lo que respecta a la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria se tendrian que hacer las siguientes reformas:

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entendera por:

XVI. Entidades: los organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal que de conformidad con la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal sean considerados entidades paraestatales;

Con ello desapareceria la mencion del fideicomiso publico como una entidad que integra a
las entidades paraestatales, esta reforma se tendria que hacer en todos los ordenamientos en
los cuales se sefale al fideicomiso publico como una entidad; por otra parte su articulo
noveno quedaria de la siguiente forma:

Articulo 9.- Son fideicomisos publicos los que constituye el Gobierno Federal, por
conducto de la Secretaria en su caracter de fideicomitente unica de la administracion
publica centralizada, o las entidades, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo
Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las éareas prioritarias y
estratégicas del desarrollo. Asimismo, son fideicomisos publicos aquéllos que
constituyan los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autonomos a los que se
asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos autonomos.

Los fideicomisos publicos podran constituirse o incrementar su patrimonio con
autorizacion del Ejecutivo Federal, emitida por conducto de la Secretaria, la
que en su caso, propondra al titular del Ejecutivo Federal la modificacion o
extincion de los mismos cuando asi convenga al interés publico.

Quedan exceptuados de esta autorizacion aquellos fideicomisos que constituyan
las entidades no apoyadas presupuestariamente.
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Para conservar la esencia del fideicomiso se tendria que reformar el articulo undécimo en
su parte final para que los bienes sean reincorporados a la esfera patrimonial de la entidad o
dependencia que lo otorgo, dejando la idea de que estos puedan tener un destino diferente
una vez que se haya extinguido el fideicomiso publico de que se trate.

Articulo 11.- ...

Al extinguir los fideicomisos a que se refieren los articulos 9 y 10 de esta Ley,
las dependencias y entidades deberan enterar los recursos publicos federales
remanentes a la Tesoreria de la Federacion o, en su caso, a la tesoreria de la
entidad.

Misma reforma que se tendria que hacer en el articulo duodécimo en su parte final
suprimiendo la mencion de que los bienes pudieran tener un destino distinto que el de
regresar a la entidad o dependencia que lo proporciond.

Articulo 12.- ...

Al extinguir los fideicomisos que se constituyan en los términos de este articulo,
los recursos publicos remanentes deberan enterarse a las respectivas tesorerias
o sus equivalentes.

La Ley General De Bienes Nacionales se tendria que reformar para adaptarle a nuestra
propuesta, ya que de lograr la reforma, ya no se necesita la mencion de que hace referencia
de si el fideicomiso publico no fuera catalogado como una entidad, pues no lo seria, esto es
de la siguiente forma:

ARTICULO 65.-...

I.- Asignar el uso de espacios a otras instituciones publicas o para el
cumplimiento de los fines de fideicomisos publicos o de fideicomisos privados
constituidos para coadyuvar con las instituciones destinatarias en el
cumplimiento de los programas a su cargo, siempre que éstas registren
previamente dichos fideicomisos privados ante la Secretaria como susceptibles
de recibir en uso inmuebles federales, en el entendido de que dichas
asignaciones no constituiran aportacion al patrimonio fideicomitido;

Y en su articulo 85 para que se indique que la adjudicacion seria de forma directa, esto
debido a que se trata de una afectacion al patrimonio del fideicomiso publico y no una
venta:

ARTICULO 85.- La venta de inmuebles federales que no sean itiles para
destinarlos al servicio publico o que no sean de uso comun, se realizara
mediante licitacion publica, con excepcion de los casos previstos en las
fracciones 111, IV, VI, VII, IX y XIII del articulo 84 de esta Ley, en los cuales la
venta se realizara a través de adjudicacion directa, previa acreditacion de los
supuestos a que se refieren dichas fracciones, en el caso de la fraccion VII del
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referido articulo la adjudicacion sera directa al patrimonio de fideicomiso
publico de que se trate;...

Ahora bien las reformas conducentes y primordiales se harian en la Ley Federal de
Entidades Paraestatales para quedar como sigue:

CAPITULO IV

De los Fideicomisos Publicos

“Articulo 40.-Los fideicomisos publicos son aquéllos contratos que el gobierno
federal o alguna de las demas entidades paraestatales constituyen; cuentan con
un Comité Técnico que se organiza de manera analoga a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, con el
propdosito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para
impulsar las areas prioritarias del desarrollo de la Nacion.

En virtud del fideicomiso publico, el gobierno federal o alguna de las demas
entidades paraestatales fungiran como fideicomitente, el cual transmite a una
institucion fiduciaria la propiedad o la titularidad de uno o mas bienes o
derechos, segiin sea el caso, para ser destinados a fines licitos y determinados,
encomendando la realizacion de dichos fines a la propia institucion fiduciaria.

Los Comités Técnicos y los Directores Generales de los fideicomisos publicos
citados en primer término se ajustaran, en cuanto a su integracion, facultades y
funcionamiento, a las disposiciones que en el Capitulo V de esta Ley se establecen
para los Organos de Gobierno y para los Directores Generales, en cuanto sea
compatible a su naturaleza.

Articulo 41.- El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, quien sera el fideicomitente Unico de la Administracion 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 fije al Comité Técnico.

Articulo 45.- En los contratos constitutivos 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 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.

Extinguido el fideicomiso publico, los bienes o derechos en poder de la

institucion fiduciaria seran transmitidos al fideicomitente o al fideicomisario,
segun corresponda.”
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Por cuanto hace a la Ley de Instituciones de Crédito las reformas conducentes serian las
siguientes:

“Articulo 46.-Las instituciones de crédito s6lo podran realizar las operaciones
siguientes:...

XV. Practicar las operaciones de fideicomiso a que se refiere la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito, ademas de las operaciones de fideicomiso
publico a que se refiere la Ley Federal de Entidades Paraestatales, y llevar a
cabo mandatos y comisiones;

Pues con esta reforma se daria su lugar al fideicomiso publico, reconociéndole de forma
plena en el derecho y permitiria los siguientes cambios:

“Articulo 80.-En las operaciones a que se refiere la fraccion XV del articulo 46 de
esta Ley, las instituciones desempefaran su cometido y ejercitaran sus facultades
por medio de sus delegados fiduciarios.

La institucién respondera civilmente por los dafios y perjuicios que se causen por la
falta de cumplimiento en las condiciones o términos sefialados en el fideicomiso,
mandato o comision, o la ley.

En el acto constitutivo del fideicomiso o en sus reformas, se prevera la formacion de
un Comité Técnico, se daran las reglas para su funcionamiento y fijaran sus
facultades. Cuando la institucion de crédito obre ajustandose a los dictamenes o
acuerdos de este Comité, estara libre de toda responsabilidad.

Cuando se trate del fideicomiso publico la institucion fiduciaria debera
abstenerse de cumplir las resoluciones que el Comité Técnico dicte en exceso de
las facultades expresamente fijadas por el fideicomitente, o en violacion a las
clausulas del contrato de fideicomiso, debiendo responder de los daiios y
perjuicios que se causen, en caso de ejecutar actos en acatamiento de acuerdos
dictados en exceso de dichas facultades o en violacion al citado contrato.”

Articulo 82.-El personal que las instituciones de crédito utilicen directa o
exclusivamente para la realizacion de fideicomisos, no formaré parte del personal de
la institucion, sino que, segun los casos se considerara al servicio del patrimonio
dado en fideicomiso. Sin embargo, cualesquier derechos que asistan a esas personas
conforme a la ley, los ejercitaran contra la institucion de crédito, la que, en su caso,
para cumplir con las resoluciones que la autoridad competente dicte afectara, en la
medida que sea necesaria, los bienes materia del fideicomiso.

En los casos que se trate de fideicomisos publicos el personal a que se refiere el

parrafo anterior formara parte del de la institucion de crédito unicamente para
la realizacion del fin encomendado.
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Por ultimo se tendria que modificar el “Acuerdo Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 6 de septiembre de 2004, de la Secretaria de la Funcion Publica” en su
fraccion VI, ya que al integrar al Comité Técnico con servidores publicos la finalidad por el
cual se constituye esta figura se perderia, pues seria mejor quitar a los intermediarios y
hacerse cargo por completo de la actividad a realizar.

“VI. OBLIGACION DE LAS DEPENDENCIAS Y ENTIDADES EN MATERIA DE
INTEGRACION DE COMITES TECNICOS.

e La dependencia o entidad que coordine la operacion del fideicomiso o haya
otorgado los recursos, vigilara que en el comité técnico respectivo se incluyan los
representantes de las entidades cuyas facultades estén relacionadas con el objeto
del fideicomiso.

o Paralos fideicomisos ya existentes, se debera revisar la integracion de esos comités
y en su caso, promover las modificaciones conducentes.

e Los integrantes de los comités técnicos de los fideicomisos que no sean servidores
publicos, serdn considerados como particulares que manejan o aplican recursos
publicos, conforme al articulo 2 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.”

Con lo anterior el fideicomiso publico se conformaria dentro de nuestro derecho como un
contrato mas que pueden celebrar las entidades que conforman la Administracién Publica
Federal de nuestro pais, demarcando y delimitando su objeto, aunque conservando su
esencia, misma que le permite actuar en una diversidad de materias.

Es asi como a nuestro parecer estas son las propuestas necesarias para la consolidacion del

fideicomiso publico en nuestro marco legal y procederemos a explicar las mismas en el
siguiente apartado.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La problematica del fideicomiso publico consiste en que al no definirsele en
nuestro marco legal, ademds de las lagunas en cuanto a su régimen y administracion ha
propiciado que el mismo sea utilizado para una desviacidon de recurso que pertenecen al
Estado para el beneficio de aquellos funcionarios corruptos que aumentan su patrimonio a
costa de la Nacion.

SEGUNDA.- Hay que examinar en primera instancia a profundidad el sistema que adopta
la Administracion Publica en México, para entender todas las relaciones que pueden surgir
entre las entidades que lo conforman, tanto las que se producen al interior de los
organismos y entidades, asi como la interaccidon que surge entre ellas y con las entidades y
organismos que pertenecen al sector privado.

TERCERA.- Se debe tomar en cuenta al personal que integra al sector de la
Administracion Publica que puede constituir fideicomisos publico, para ello es necesario
sefalar la diferencia que existe entre un empleado y un funcionario del Estado ya que estos
ultimos son los que pueden celebrar esta figura, llegando a la conclusion de que la
diferencia entre estos radica en las facultades de decision y de direccion que tienen
conferidas a los funcionarios.

CUARTA.- Aclaramos la diferencia que existe entre la administracion publica
desconcentrada y la administracion publica descentralizada, la cual se establece en los
vinculos jerarquicos que tienen con los 6rganos que integran al sector central de los cuales
dependen para su actuar, esto por lo que respecta a los organismos o entidades que
componen la administracién publica desconcentrada, en tanto que para las entidades que
integran el sector descentralizado relajan los vinculos que tienen con los érganos del sector
central, sin que esto signifique una total independencia de los mismo, sino que esta se
deriva para facilitar su actuar y ayudar en las tareas que le son encomendadas al Estado.

QUINTA.- Por lo que toca los fideicomisos publicos, cabe resaltar que la legislacion no
especifica de forma clara cuales son los aspectos que se han de cubrir, hecho que resulta en
una grave laguna que debe ser subsanada con prontitud en nuestro derecho, o bien
desincorporar a esta figura del régimen publico pues como se ha visto a través del tiempo
por las facilidades con las cuales se utiliza a la misma, ha sido objeto de malos manejos
derivando en una actividad contraproducente para el Estado.

SEXTA.- Desde la especificacion del origen del fideicomiso hasta su adopcion por nuestro
sistema de Derecho, vemos que ha sido una figura que ha evolucionado con matices muy
variados y diferentes a través del tiempo y el lugar en el que fuera adoptado, aunque
siguiendo siempre una misma linea, la confianza, misma que se deposita en la persona a la
cual, se encargara el desempefio de cierta actividad.
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SEPTIMA.- El fideicomiso romano es su antecedente mas remoto, el cual no pretendia
crear institucioén alguna, sino que era la forma mediante la cual una persona encargaba la
realizacion de alguna actividad a otra, sin que hubiera la necesidad de cubrir alguna
formalidad, ya que el mismo se basaba en la confianza depositada en la persona encargada
de llevar a cabo la encomienda, y esta se podia realizar como un acto entre personas vivas,
o bien al fallecimiento de la persona que encargara la realizacion de la actividad por medio
del testamento.

OCTAVA.- Nuestro Derecho adopta esta figura del Derecho Anglosajon, donde se le
denomina como un “trust”, donde un propietario o un acreedor llamado “settlor”, transfiere
todo o parte de sus bienes o de su crédito a un tercero llamado “trustee”, o bien, el “settlor”
simplemente declara que en adelante, serd “truste” de los bienes cuya plena propiedad
tenia hasta entonces, o de los créditos de los que era titular, pero para que haya o no
transferencia, se requiere que haya una “res”, es decir, un elemento activo de patrimonio
sobre el que pueda recaer, se necesita no sélo que el “trustee” tenga una “res”, es
indispensable, ademas, que se le diga qué hacer con ella, la mision del “trustee” puede ser
sumamente amplia y tan variada como se quiera.

Por la versatilidad de la figura, y a falta de una regulacién total en la materia, su uso fue
indiscriminado y en ocasiones se utilizaba para evadir las obligaciones y contribuciones que
los sujetos tenian respecto del patrimonio del cual eran propietarios.

NOVENA.- Los “trust” realizados por las grandes companias que existian en los Estados
Unidos de Norteamérica, motivaron a la incorporacion del mismo a la legislacion
mexicana, la misma se hace por primera vez mediante el “Proyecto Limantour”, con fecha
21 de noviembre de 1905, donde el Secretario de Hacienda en turno manda a la Camara de
diputados una iniciativa de ley mediante la cual explica la necesidad de incorporar a esta
figura que tiene excelentes resultados en el pais vecino y con el cual manteniamos una
relacion estrecha y que influia (como lo hace hasta ahora) de manera importante en las
decisiones que se toman diariamente en la vida de nuestro pais.

Destacaba que la funcion genuina de estas instituciones es siempre la misma: interponer su
mediacion para asegurar su cumplimiento futuro, de buena fe, en condiciones eficaces y
términos convenientes, de las obligaciones creadas al amparo de un contrato o de un acto,
funcion que puede desempenarse como lo es, por individuos particulares; sin embargo, pasa
respecto de ellos lo que acontece respecto a la funcion del crédito que, aun cuando pueda
ser objeto de los actos de individuos particulares, desde el momento en que se trata de
organizar instituciones especiales que sistemdticamente sirvan de intermediarios del
crédito, se hace necesaria una reglamentacién especial cuyo objeto es la garantia y
proteccion de los intereses confiados a esas instituciones.

DECIMA.- En 1924 revive el movimiento iniciado por el Proyecto Limantour vuelve a
tomar vida, ahora impulsado por el denominado “Proyecto Creel”, que no era mas que una
recopilacion de aquel, pero con un énfasis mas practico debido al estudio del cual se habia
encargado de realizar el Sr. Enrique C. Creel, en el cual se evidenciaba la versatilidad de la
figura para emplearse en cualquier campo o actividad en la que se requiera.
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DECIMA PRIMERA.- La Ley de Bancos de Fideicomiso y Ley General de Instituciones
de Crédito y Establecimientos Bancarios de 1926 es donde se integra de forma concreta
esta figura a nuestro sistema de Derecho, siguen la linea del jurista Alfaro, cuando en sus
articulos 6 y 102 respectivamente, se establece que “el fideicomiso propiamente dicho es un
mandato irrevocable en virtud del cual se entregan al banco, con el caracter de fiduciario,
determinados bienes para que disponga de ellos o de sus productos segliin la voluntad del
que los entrega, llamado fideicomitente, en beneficio de wun tercero, llamado
fideicomisario”; con la Gnica diferencia, que en estas leyes dice que los bienes se entregan y
en cambio el jurista panameio nos dice que se transmiten.

En estas leyes se dan las bases para constituir el fideicomiso, las cuales se resumen de la
siguiente forma: constituirse con un fin licito; un caracter especial que se le da al mandato
contenido en fideicomiso y la transmision o entrega de bienes o derechos, los cuales se
consideran salidos del patrimonio del fideicomitente; con la inica limitacidon que estas leyes
imponen respecto a los bienes y derechos que pueden ser materia del fideicomiso, es
aquella que se refiere a los derechos cuyo ejercicio sea de caracter personalisimo e
intransmisible por su naturaleza o por disposicion expresa de la ley, y ya para finalizar
requiere que el fideicomiso constituido sobre bienes inmuebles debe ser inscrito en la
seccion de propiedad, si hubiere translacion de dominio, o en el de hipoteca, en caso
contrario, del respectivo Registro Publico.

DECIMA SEGUNDA.- El fideicomiso publico se debe utilizar como un auxiliar del Poder
Ejecutivo para coadyuvar en la realizacion de los fines del Estado y no de forma
indiscriminada como se hizo a finales de los 70’s hasta principios de los 90’s, periodo en el
cual el Estado adopta esta figura para la realizacion de las tareas que le son asignadas aun y
cuando contara con los recursos necesarios para llevar a cabo dicha actividad.

DECIMA TERCERA.- Es importante el desprender totalmente el fideicomiso publico de
aquellos ordenamientos de caracter privado, ya que el régimen especial del Derecho
Publico trastoca en todo sentido y siempre estard por encima de los intereses particulares y
del derecho privado, por ello de no hacer las reformas conducentes se deja en un estado de
incertidumbre juridica al gobernado, de a que ordenamiento a de referirse o cual seria el
juez competente de resolver las problematicas que se presentaren en la ejecucion del
mismo.

DECIMA CUARTA.- La primera reforma tiene como base el hecho de que al fideicomiso
publico se le considera como un contrato y una entidad simultaneamente, lo cual nos parece
una falta total de técnica legislativa, pues o se trata de una u otra cosa pero en ningin
momento se puede tratar de ambas al mismo tiempo, por ello concluyo que se vea con la
intencion por la cual fue acogido por nuestro Derecho, como un contrato més que pueden
celebrar las entidades que integran a la Administracion Publica en nuestro pais, de
caracteristicas muy especiales y con el fin de auxiliar al Ejecutivo en la realizacion de las
actividades que le son encomendadas.

DECIMA QUINTA.- En primer término se reforme la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal en sus articulos 1° y 3° derivado de que, para considerarle al fideicomiso
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publico como un contrato, debe de suprimirse de la enumeracion que esta ley hace de las
entidades que conforman a la administracion publica paraestatal, para después insertarle de
forma plena como un contrato y, por consecuencia, se tendria que hacer lo propio con el
articulo 47 para cambiar el sentido del mismo y adaptarle para darle certeza juridica la
figura en comento.

De hacer la reforma antes sefialada se derivarian de la misma una serie de cambios para
adaptar esta figura de forma plena a nuestro marco juridico, esto para no perder el control
de la misma y seguirle sujetando de forma plena, para evitar y prever las circunstancias que
se pudieran presentar en la realizacion del fideicomiso publico, ya que no se intenta dar
autonomia o deslindar al mismo del control del Poder Central.

DECIMA SEXTA.- La reforma sustancial que se pretendemos consiste en cambiar la
LFEP, donde brindamos una definiciéon que cubre los aspectos mas importantes del
fideicomiso publico, subsanamos las lagunas mas evidentes que tiene la ley al regular esta
figura y le damos un tratamiento especial por la naturaleza misma del contrato.

A nuestro parecer es evidente que la titularidad del patrimonio fideicomitido debe pasar a
cargo de la institucidn fiduciaria para que esta lo maneje segin convenga para la realizacion
de los actos del fideicomiso y pase de ser una simple depositaria a una verdadera
administradora responsable del cumplimiento del fideicomiso publico.

DECIMA SEPTIMA.- Al considerarle como un contrato se tendria que reformar la Ley de
Instituciones de Crédito para cumplir con la voluntad con la cual fue adaptado en nuestro
sistema legal, y por la importancia que ha tenido dentro de nuestro marco es tiempo de
hacer la mencién correspondiente en la ley en comento, sujetandole de forma concreta a las
normas y con la prudencia que corresponda al caso, con esto se lograria que la institucion
fiduciaria sea responsable del manejo y administracién del fideicomiso publico con la
facultad de contratar al personal que ella requiera a nombre de la misma, con lo cual no
seria aplicable que estos se consideren dentro del régimen especial al cual se sujetan los
empleados del Estado.

DECIMA OCTAVA.- La voluntad y esencia del fideicomiso publico es la de auxiliar al
Estado en areas prioritarias para el desarrollo de la Nacion, por ello que el mismo se debe
hacer con la finalidad de desahogar al Estado de la carga que tiene a €l asignada, y no como
se ha manejado hasta el momento de engrosar y dificultar su actuar, por ello es que
insistimos que quien debe ser la responsable de llevar a cabo el fideicomiso publico es la
institucion fiduciaria supervisada en todo caso por el Comité Técnico, sin que esto
signifique restriccion alguna para que aquellas entidades que tengan la facultad conferida
por ley o decreto de pedir informacion el estado que guarda el mismo.

DECIMA NOVENA.- Es inobjetable el hecho de que urge una reforma del fideicomiso
publico en la cual se aclare de forma especifica si se trata de un contrato (como lo estipula
la doctrina dominante), o si se trata de una entidad (como se pude percibir al encontrarle
establecido en la LFEP), ademas de la situacion que guardan los bienes fideicomitidos asi
como la funcion que va ha realizar la institucion fiduciaria en el mismo, motivo por el cual
se realizo el presente trabajo.
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LEGISLACION

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Ley General de Deuda Publica

El Presupuesto de Egresos de la Federacion

Ley de Ingresos de la Federacion

Ley General de Bienes Nacionales

Ley de Adquisiciones y Obras Publicas

Decreto Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de Febrero de 1979, que
Establece Las Bases Para La Constitucion, Incremento, Modificacion, Organizacion,
Funcionamiento Y Extincién de Los Fideicomisos Establecidos o que Establezca el
Gobierno Federal

Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Ley de Instituciones de Crédito

Ley General de Instituciones de Crédito

Cdédigo Civil para el Distrito Federal

Acuerdo Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de Septiembre de 2004,
de la Secretaria de la Funcion Publica
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