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Ciudad de México, 20 de mayo de 2020

DIP. ERASMQ GONZALEZ ROBLEDO

pRéﬁIDFN EJDE LA'COMISION DE
PRESUPUESTO-Y CUENTA PUBLICA

PRESENTE

Me permito comunicar a Usted que en sesion celebrada en esta fecha,
legisladoras y legisladores del Grupo Parlamentario Morena, presentaron
Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman y derogan diversas
disposiciones de la Ley para la Proteccién de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas; de la Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo; de la Ley de Hidrocarburos; de la Ley de la Industria Eléctrica; de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; de la Ley Organica de
la Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuarlo Rural, Forestal y Pesquero; de
la Ley Federal de Derechos; de la Ley de Ciencia y Tecnologia; de la Ley
Aduanera; de la Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario; de la Ley General de -
Cultura Fisica y Deporte; de la Ley Federal de Cinematografia; y se abroga la Ley
que Crea el Fideicomiso que Administrara el Fondo de Apoyo Social para Ex
Trabajadores Migratorios Mexicanos.

La Presidencia, con fundamento en los articulos 21, fraccidon III y 179 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, dispuso que dicha Iniciativa, misma que se anexa, se turnara
a las Comisiones de Presupuesto y Cuenta Pﬂblica de la Camara de Diputados.

Atentamente

DIP. SERGIO CARLOS GUTIERREZ LUNA
Secretario







Fideicomiso que Administrara el Fondo de Apoyo Social para Ex
Trabajadores Migratorios Mexicanos, al tenor de la siguiente

EXPOSICION DE MOTIVOS
Planteamiento del problema

La pandemia del SARS-CoV-2 (COVID-19) ha puesto de manifiesto la
necesidad de contar con recursos suficientes por parte del
Gobierno Federal para enfrentar la crisis derivada del impacto
maytsculo de esta pandemia en la salud y economia nacional. Para
mitigar estos efectos, se ha profundizado en la aplicacion de los
programas sociales prioritarios y en el otorgamiento de créditos a
personas fisicas y morales para que puedan mantener un nivel de
actividad econdmica.

Las consecuencias del Covid 19 tiene muchas aristas con efectos
negativos, tanto del lado de la demanda como de la oferta. Asimismo,
esto se traduce en un deterioro en las finanzas puablicas con la
combinacion de dos efectos: uno es la actividad econémica y el otro es
la caida en los precios del petrdleo. A lo anterior se le suma el
reducido margen fiscal con el que se cuenta, por la situacion
prevaleciente de las finanzas publicas en las ultimas administraciones.

El Ejecutivo Federal ha implementado diversas acciones congruentes
con una politica de austeridad' que permita eliminar los gastos
innecesarios, eliminar la opacidad en su administracion y generar
ahorros para que el pais asigne eficazmente, recursos publicos a las

1 Entre las medidas destacan que ningun servidor publico puede ganar mas que el
presidente de la Republica, reducir los gastos en publicidad, en combustibles y en
alimentacién: reducir los gastos en transporte aéreo, terrestre y viaticos, eliminar la
duplicidad de funciones en los equipos de trabajo, reducir gastos en telefonia
local, celular, agua, luz; eliminar la remodelacion de oficinas y adquisicion de
mobiliario con fines de mejora estética, asi como evitar la compra o renta de autos
de lujo para los servidores publicos.



acciones y programas prioritarios del Plan Nacional de Desarrollo
2019-2024.

Estas acciones y programas son particularmente pertinentes y
necesarias en el contexto en el que el pais se encuentra con motivo
del entorno mundial y de la pandemia derivada del COVID-19.

Por lo que, para coadyuvar con las acciones del Ejecutivo Federal, se
busca eliminar la opacidad y discrecionalidad en el uso de recursos
publicos y fomentar la transparencia, rendicion de cuentas y
responsabilidad mediante la modificacién a 14 leyes y la abrogacion
de 1 ley, cuya ejecucion implica la extincion de 44 fideicomisos y la
continuidad de 4 fondos.

Antecedentes

El Fideicomiso es un contrato por virtud del cual una persona fisica o
moral denominada fideicomitente, transmite y destina determinado
patrimonio (bienes o derechos) a una institucion fiduciaria a quien se le
encomienda la realizacion de fines determinados y licitos en beneficio
de una tercera persona o en su propio beneficio.?

Al tratarse de un derecho de propiedad basado en la confianza, en
México la regulacion de los fideicomisos se incorpord en el ambito del
derecho privado, como un contrato juridico de caracter mercantil y
financiero.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito y la Ley de
Instituciones de Crédito establecen disposiciones de confidencialidad,
a través del secreto bancario, respecto de los actos que derivan de las
operaciones financieras para proteger los datos y la privacidad de sus
usuarios.

2 Gentro de Estudios de las Finanzas Pablicas, Camara de Diputados del H. Co‘ngreso de la Union, CEFP/025/2005,
FIDEICOMISOS PUBLICOS: Normatividad Relacionada y Situacién a Marzo de 2005, p.2



Si bien ahora los fideicomisos estan regulados por otros instrumentos
juridicos®, el origen de sus operaciones se asienta en disposiciones
financieras y mercantiles por lo que se han generado ambigiiedades
interpretativas, lagunas juridicas, antinomias juridicas y la aplicacion
discrecional de las leyes*.

Por lo que, son herramientas financieras constituidas por instituciones
. privadas y publicas, cuya estructura y regulacion dificultan el rastreo
de los recursos®

Sobre la naturaleza del fideicomiso, la Suprema Corte de Justicia de la
Naciéné ha sefalado que es un negocio juridico por medio del cual el
fideicomitente constituye un patrimonio fiduciario auténomo, cuya
titularidad se concede a la institucion fiduciaria para la realizacion de
un fin determinado.

Es decir, el patrimonio fiduciario auténomo es afectado a un cierto fin y
bajo la titularidad y ejecucion del fiduciario, pero que es diverso de los
patrimonios del fideicomitente, del fiduciario y del fideicomisario.

Argumentacion

Los fideicomisos publicos fueron concebidos para auxiliar al gobierno
en la administracion de recursos publicos bajo los principios de
legalidad, eficiencia, economia, transparencia y honradez.

Su objetivo ha sido fungir como herramienta de gobierno para impulsar
areas de desarrollo estratégicas y prioritarias como inversion y
reinversion de los recursos (obras publicas); realizar pagos de un
fondo (programas sociales); administrar fondos de trabajadores,
pensionados o jubilados; entre otros.

3 la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y leyes de
transparencia.

4 Sarahi Salvatierra, op. cit., p. 42.
5 garahi Salvatierra, Fideicomisos en México. El arte de desaparecer dinero pablico, México, Fundar, 2018, p. 11

6 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Amparo No. 4572 de 1948, Semanario Judicial de la Federacién, Tomo XV,
Volumen 3°, pagina 2047; Amparo Directo No. 5567/74, resuelto el 15 de junio de 1979,
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Algunos fideicomisos cuentan con una estructura organica analoga a
las entidades paraestatales y comités técnicos.

En ese sentido, los fideicomisos publicos, si bien es una figura
proveniente del derecho privado, se han ido configurando a partir de
mecanismos complejos que los gobiernos en turno han aprovechado
para el uso de los recursos.

Los recursos que originan a un fideicomiso pueden provenir del
presupuesto publico tal como se establece en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion de cada ejercicio fiscal, por lo que los
fideicomisos publicos, independientemente de su origen,
denominacién y participacién publica o mixta, estan obligados a
cumplir con las disposiciones de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, en cuanto a la administracion
de recursos’.

Por lo tanto, los recursos asignados a los fideicomisos publicos, son
como su nombre lo dice “publicos”, no obstante, es la institucion
fiduciaria la que recibe los bienes, ejercita las acciones reivindicatorias
sobre la propiedad, administra los recursos del patrimonio y cobra por
sus servicios y honorarios, entre otras prerrogativas. 8

Sin embargo, lo que hemos visto a lo largo de estos afios en el
manejo y administracién de algunos fideicomisos no ha sido la
consecucion de su fines de creacion, ni la transparencia, ni el uso
adecuado de los recursos publicos, ain y cuando desde 1997 se
establecio en la Ley de Ingresos la obligacion de registrar ante la
SHCP todos los fideicomisos, mandatos y contratos analogos en los
que el gobierno federal intervenga.

De acuerdo con la Encuesta de Presupuesto Abierto, en 2017
México habia mostrado avances en transparencia presupuestaria,

7 Asimismo, existen fideicomisos que pueden acceder a financiamiento, es decir, pueden generar deuda y por lo tanto ser
sujetos de la Ley General de Deuda Publica.

8 |rma Eréndira Sandoval, “Transparencia en fideicomisos, mandatos y actos juridicos analogos”, México, UNAM-Instituto de
investigaciones Juridicas, p. 238.



sin embargo en lo que a fideicomisos publicos se refiere, México
obtuvo una calificacion de 39 de 100, es decir, no habia mejorado
su nivel de transparencia respecto a los fideicomisos publicos
considerados no entidad paraestatal®.

La dimension del problema se entiende mucho mejor si revisamos los
montos que actualmente concentran los fideicomisos publicos, datos
de FUNDAR (2018) revelan que, el monto total de recursos
publicos disponibles en 374 fideicomisos asciende a 835,477
millones de pesos (mdp), que equivalen al 15.8% de todo el
presupuesto de 2018. El 92% de estos recursos, es decir 772,063
mdp, se concentran en fideicomisos considerados No Entidad
Paraestatal, lo cual conlieva amplios riesgos de opacidad ya que éstos
no cuentan con suficientes mecanismos de control interno.

Esta cuantiosa suma ha sido acumulada en los fideicomisos publicos
porque en los Ultimos afios se ha aprobado un aumento significativo y
consistente de estos recursos y, sobre todo, porque lo que se ejerce
sobrepasa por mucho lo aprobado. '

Por ejemplo, en 2016, de los 214,135 mdp ejercidos, sélo 65,867 mdp
se habian aprobado; es decir, se ejercié un monto tres veces superior
al estipulado, sin que esté disponible ninguna explicacion o
justificacion sobre de la racionalidad detras de estas decisiones.™

Los fideicomisos que NO son entidades paraestatales han
permanecido en la opacidad, lo cual es origen de muchos de los
problemas vinculados a la discrecionalidad y falta de transparencia en
Su manejo.

9 Ver: https://www.sinembargo.mx/30-01-2018/3379573
10 Haydeé Pérez Garrido Fideicomisos en México. El arte de desaparecer dinero publico. Fundar, Centro de
Andlisis e Investigacion, A.C 2018, pp.




El no contar con una estructura homologa a la de la administracion
publica los ha blindado de los controles de ingreso y gasto que
caracterizan a los otros fideicomisos.

En algunos fideicomisos no existe informacion suficiente, ni
responsables bien definidos, ni contabilidad convencional de ninguin
tipo. No se rinden cuentas sobre los fondos, no se conocen los
montos recaudados, ni los beneficiarios directos de los subsidios, ni
las obras que se ejecutan. En otras palabras, operan con la mas
absoluta discrecionalidad.

La Auditoria Superior de la Federacion ha expresado
reiteradamente, desde hace mas de 15 afios, que el marco legal
de los fideicomisos sin estructura son endebles y no se le han
permitido auditar algunos de estos.'? De hecho, ha sido consistente
su observacion sobre el hecho de que es dificil la fiscalizacion de los
fideicomisos sin estructura publica y que no reciben recursos en
numerario, por el secreto fiduciario."

Parece que se deja a un lado lo establecido por el articulo 6°
Constitucional, en el que toda la informacién en posesion de
fideicomisos y fondo pliblicos, debe ser publica.

Asimismo, la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Pablica, establece los principios, bases generales y procedimientos
para garantizar el derecho de acceso a la informacion en posesion de
fideicomisos y fondos publicos.

Esto es inaceptable pues en un Estado democratico de derecho es
condicién basica que las politicas publicas, y por ende los recursos
que se destinan para implementarlas, estén sujetos al escrutinio
publico.

Derivado de lo anterior, en virtud de la opacidad, la falta de
transparencia y la rendicion de cuentas de diversos fideicomisos

11
pp. 23-24
12 yer: hitps: //www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0252005.pdf
13 ofr. https://www.asf.eob.mx/Trans/Informes/IR2014i/Documentos/Auditorias/2014 0344 a.pdf




publicos sin estructura, es que resulta pertinente extinguir algunos de

ellos.

Se propone reformar y derogar diversas disposiciones a los
siguientes ordenamientos:

1.

NOoO kWD

9.

Ley para la Proteccion de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas.

Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

Ley de Hidrocarburos.

Ley de la Industria Eléctrica.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
Ley General de Proteccion Civil.

Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y
los Municipios.

Ley Organica de la Financiera Nacional de Desarrollo
Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero.

Ley de Ciencia y Tecnologia.

10. Ley Aduanera.

11. Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario.
12.Ley General de Cultura Fisica y Deporte.
13. Ley Federal de Cinematografia.

14. Ley Federal de Derechos.

Asi como, abrogar la Ley que Crea el Fideicomiso que Administrara el
Fondo de Apoyo Social para Ex Trabajadores Migratorios Mexicanos.

Para mayor claridad, el siguiente cuadro comparativo muestra las
reformas y derogaciones que propone la presente iniciativa:

TEXTO VIGENTE | TEXTO PROPUESTO



Articulo 48.- Para cumplir el

objeto de esta Ley y—econ—el
gy
'E'EFE,E“.Q de el.lst_ene: |eeu|s|es

previstos—en—elPresupuesto—de

.7

, Se
crea el Fondo para la Proteccion
de las Personas Defensoras de
Derechos Humanos y
Periodistas.

Articulo 48.- Para cumplir e
objeto de esta Ley, se crea el
Fondo para la Proteccion de las

Personas Defensoras de
Derechos Humanos y
Periodistas.

Articulo 50.- El Fondo operara a
través de un fideicomiso publico,
el cual se regira por las
disposiciones juridicas
aplicables.

Articulo 50.- La administracion
y operacion del Fondo estaran
a cargo de la Secretaria de
Gobernacién.

Articulo 51.- Los recursos del
Fondo se integraran por:

. La cantidad que el
Gobierno Federal aporte
inicialmente, asi como las
aportaciones que en su
caso realice en términos de
las disposiciones
aplicables;

II. Los recursos anuales que
sefale el Presupuesto de
Egresos de la Federacion-y

otros-fondospublices;

Ill. Los donativos que hicieren
a su favor personas fisicas
o morales sin que por ello
adquieran algun derecho
en el fideicomiso;

Articulo 51.- ...

Il. Los recursos anuales que
sefiale el Presupuesto de
Egresos de la Federacion;

.y Iv. ...























































































































































