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Introduccion

Es indiscutible que en los Ultimos afios se han dado en México avances significativos en la configuracion
de una estructura legal de proteccién de derechos humanos; materias como el acceso a la informacion, la
proteccion de datos personales, |a transparencia y la fiscalizacién son muestra de ello. Se han logrado reformas
constitucionales, leyes secundarias, instituciones garantes y sistemas electrénicos que nos colocan en un lugar
de avanzada en el escenario internacional. Estos logros se deben en gran medida al trabajo e impulso de la
sociedad civil.

Por otro lado, también es innegable que el pais se encuentra inmerso en una grave crisis, caracterizada
por violaciones generalizadas a los derechos humanos, y alarmantes niveles de corrupcion e impunidad.
Esta paradoja se explica en buena medida por el hecho de que las reformas legales no se han traducido en
instituciones operativas que respondan al interés de la ciudadania. Por el contrario, los gobiernos estatales
y federal han llevado a cabo una politica sistematica de simulacién del cumplimiento de las nuevas leyes, sin
comprometerse realmente a cumplir los objetivos que las propiciaron.

Esta politica de simulacién adquiere distintos rostros y grados de sofisticacion segun la materia de la que se
trate. En lo que se refiere a la administracion de los recursos publicos, ésta se encuentra plagada de esquemas
técnicos y juridicos que hacen de su seguimiento y control un ejercicio complicado para el grueso de la poblacién
e incluso para la sociedad civil organizada y los estudiosos de la materia.

Este es el caso de los fideicomisos publicos que, al ser una figura perteneciente al ambito privado que pasé a
formar parte de la administracion publica, se ha ido configurando a partir de mecanismos complejos que los
gobiernos en turno han aprovechado para mantener espacios de opacidad y discrecionalidad en el uso de los
recursos, sin ninguna consecuencia.

Esto en si mismo 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 pdblico. Mas
aun en el marco de un gobierno que, dentro y fuera de sus fronteras se jacta de ser abierto y transparente.

La dimension del problema acerca de los fideicomisos se entiende mucho mejor si revisamos los montos que
actualmente concentran los 374 fideicomisos publicos existentes a nivel federal. Estamos hablando de 835,477
millones de pesos (mdp), que representan el 15.8% de todo el presupuesto publico para 2018, es decir, mas de
20 veces el presupuesto autorizado para llevar a cabo el proceso de reconstruccion después de los sismos del
ano pasado.

Esta cuantiosa suma ha sido acumulada en la figura de fideicomisos porgue 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 millones de pesos ejercicios, sélo 65, 867 millones
de pesos se habian aprobado; es decir, se ejercié un monto de tres veces superior al estipulado, sin que esté
disponible ninguna explicacién o justificacién sobre de la racionalidad detras de estas decisiones.



¢En qué medida los fideicomisos estan cumpliendo los fines para los cuales fueron creados? sCudles son las
fuentes que incrementan afo con afo su patrimonio y en qué porcentaje? sPor qué se opta por una institucién
financiera o bancaria como fiduciaria en vez de otra? sCudl sera el destino de los saldos disponibles de cada
uno de los fideicomisos en los proximos afos? sCuando se decide extinguir un fideicomiso, es porque ya se
cumplieron sus objetivos, o por qué motivo?

Hoy en dia no tenemos respuestas oportunas y accesibles a estas preguntas bdsicas por parte de quienes
ha recibido el mandato de administrar nuestro dinero bajo los principios de legalidad, eficiencia, economia,
transparencia y honradez. O, en otras palabras, los fideicomisos fueron concebidos para auxiliar a los gobiernos
aimpulsar areas de desarrollo prioritarias y estratégicas, como son la infraestructura publica, las pensiones de
los trabajadores del Estado, la prevencion o atencion de los desastres naturales o la estabilizacion financiera.
Sin embargo, la informacién con la que contamos hoy dia nos deja mas preguntas que respuestas acerca de los
resultados obtenidos por fideicomisos tan importantes como el que se cred para la proteccién de defensores
de derechos humanos y periodistas en 2012 o el que tiene como propdésito hacer frente a las medidas de
atencion y reparacion de los dafios debidos al derrame de sustancias tdxicas en el Rio Sonora por mineras del
Grupo México en 2014.

Los escandalos de corrupcién estan a la orden del dia y la sociedad mexicana esta harta, cansada e indignada.
En los dltimos afos, la desconfianza de la ciudadania hacia las instituciones publicas ha ido en franco aumento.
Basta con abrir el periddico o ver las redes sociales para darse cuenta de cémo miles de millones de pesos dejan
de invertirse en las necesidades mas apremiantes de la poblacion y pasan a las manos de redes de corrupcion
en las que intervienen funcionarios y empresarios corruptos.

En Fundar estamos convencidas de que la discrecionalidad, la opacidad y la falta de rendicién de cuentas en el
uso de nuestros recursos, son factores que propician y permiten la configuracién de casos de corrupcion. De
ahi la importancia de esta investigacién que arroja luz sobre el panorama de los fideicomisos en México y alerta
acerca del riesgo que representa no avanzar en cambios sustantivos en cuanto a las practicas institucionales. Es
también un llamado y una exigencia enérgica hacia nuestros gobernantes para que dejen de profesionalizarse
en el arte de desaparecer dinero del escrutinio pUblico y empiecen a hacerlo en el arte de cumplir con sus
obligaciones. Sdlo asi podremos dar pasos firmes para salir de esta situacion generalizada de simulacién que
mantiene los lacerantes niveles de pobreza, desigualdad, corrupcion e impunidad que aquejan a nuestro pais.

Haydeé Pérez Garrido
Directora Ejecutiva



Resumen ejecutivo

En los Ultimos diez afios, México ha realizado
importantes avances en materia de transparencia
presupuestaria. En 2014 se aprobo la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, un
marco juridico de avanzada en el que queda prohibido
reservar informacién relacionada con recursos
publicos. Asi mismo, de acuerdo con la Encuesta de
Presupuesto Abierto! (OBl por sus siglas en inglés)
de 2017, México ocupa el sexto lugar, entre 115
paises, con mas informacién presupuestaria basica
disponible. Sin embargo, persisten retos importantes
para avanzar hacia mas transparencia y rendicion de
cuentas en materia presupuestal, especificamente en
el ejercicio de fideicomisos publicos, rubro en el que
México obtuvo la menor calificacién en la encuesta.
Este libro propone un andlisis y un recuento de los
retos que implican los fideicomisos pudblicos para el
trabajo de fiscalizacién y evaluacién que se lleva a
cabo desde la sociedad civil.

Los fideicomisos publicos son herramientas financieras
que el Estado constituye para impulsar determinados
fines de interés publico. Tanto su estructura como su
regulacién hacen complejo el seguimiento al uso de
los recursos publicos involucrados. En los fideicomisos
intervienen diversos sujetos de derecho, que pueden
pertenecer a distintos dmbitos publicos. Ademas, son
figuras que se siguen regulando por disposiciones de
derecho privado —-como leyes financieras, bancarias,
mercantiles-, a la vez que estdn sometidas a
disposiciones de derecho publico —como la Ley General
de Transparencia y la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

La complejidad técnica de esta figura juridica ha
permitido que los recursos publicos que se ejercen
a través de los fideicomisos sean usados de manera
discrecional, con poca transparencia y muy limitada
rendicion de cuentas. Esto también explica que se
usen como instrumentos para desviar recursos
publicos, gue se ingresan a fideicomisos opacos o
privados, y asi evitar la rendicién de cuentas.

* Para mayor Informacion consular: http://presupuestoabierto.org.mx/

Si bien en el nuevo marco juridico de transparencia
se considera a los fideicomisos como sujetos
obligados, en la practica los cambios son mas lentos.
Hoy persisten enormes retos para una adecuada
transparencia y fiscalizacion de los recursos publicos
administrados a través de fideicomisos. Algunos de
los principales hallazgos de nuestra investigacion
serfan los siguientes:

1) Escasa informacion disponible. En la practica
sélo se encuentra informacion disponible
acerca de los recursos publicos en fideicomisos
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF), la Cuenta Publica, informes de la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF). Esta, sin
embargo, no es suficiente ni esta desagregada.
Por ejemplo, no es posible conocer el concepto
de gasto, los estados de cuenta nila informacion
sobre las contrataciones para el cumplimiento
de los fines de los fideicomisos, ni mucho
menos, el avance hacia el cumplimiento de sus
objetivos. La informaciéon accesible, ademas,
esta desperdigada.

Tampoco es posible contar con suficiente informacion
via acceso a la informacion ya que, al haber varios
sujetos involucrados en la constitucion de un
fideicomiso, no hay certeza sobre el titular de la
informacion y ésta tiene que solicitarse a las distintas
entidades que participan. Asi, el proceso resulta
complicado, la informacién que se obtiene esta
incompleta, en lenguaje no accesible, e incluso en
formatos cerrados e incompatibles entre si.

A pesar de que la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF), siendo maéaxima entidad fiscalizadora, ha
evidenciado los riesgos de opacidad para los recursos
publicos en estos instrumentos, las obligaciones de
transparencia para fideicomisos adn no se cumplen
en su totalidad pues sélo se limitan a dar acceso a
informacion general, que ya esta disponible en la
Cuenta PUblica.



2) La confidencialidad prevalece en 33% de los
fideicomisos. Al menos 123 fideicomisos
publicos estan constituidos en instituciones
financieras privadas, tales como Santander,
Bancomer y Banorte, que se rigen por el secreto
fiduciario y el principio de confidencialidad
de las operaciones que realizan. Este grado
de confidencialidad, y falta de transparencia,
se debe a que el marco juridico publico sdlo
contempla a los fideicomisos que se constituyen
desde las entidades publicas y con recursos
publicos, y presta poca atencion a los que se
constituyen desde entes privados.

Al mismo tiempo, el acceso a la informacion y la
transparencia también son limitados en el caso de
fideicomisos constituidos mediante instituciones
fiduciarias que si son publicas, como la banca de
desarrollo (BANSEFI, BANOBRAS, NAFIN, entre otras).
No se proporciona informacion suficiente, clara,
accesible ni desagregada y, cuando se pide via acceso
a la informacion, se sigue negando con argumentos
como la inexistencia, la incompetencia e incluso la
confidencialidad.

3) La mayoria de los fideicomisos no tienen
estructura administrativa. Actualmente, la
Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico (SHCP)
tiene registrados 374 fideicomisos publicos
a nivel federal. De éstos, 19 se consideran
entidades paraestatales, es decir, que cuentan
con estructuras internas de vigilancia y control,
como sucede en las dependencias de la
administracion publica; hay un fideicomiso en
el Poder Legislativo; doce en el Poder Judicial
cinco en organismos auténomos, y 337 se
consideran entidades no paraestatales, es decir,
como simples contratos financieros.

4) Una importante cantidad de recursos publicos
se ejerce a través de fideicomisos. El monto
total de recursos publicos disponibles en estos
374 fideicomisos asciende a 835,477 millones
de pesos (mdp), que equivalen al 15.82% 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 conlleva amplios riesgos
de opacidad ya que éstos no cuentan con
suficientes mecanismos de control interno.
Cabe mencionar que estos fideicomisos se
destinan principalmente a tres rubros: i) cinco
fideicomisos para la estabilizacién financiera,
como el Fondo de Estabilizacién de Ingresos
de las Entidades Federativas (FEIEF); ii) 38
fideicomisos de infraestructura publica, como el
Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN) y
iii) diversos fideicomisos de apoyos financieros,
como el Fondo de Inversion y Estimulos al Cine
(FIDECINE).

A pesar de los visibles riesgos de opacidad y de desvio
de recursos que pueden representar estas figuras,
las aportaciones -o transferencias- que el Gobierno
Federal realiza a fideicomisos aumentan afio con
ano, sin que se justifiguen estas asignaciones. De
2013 a 2016 las transferencias se incrementaron en
62%, en particular a otros fideicomisos publicos y a
fideicomisos constituidos por privados y las entidades
federativas.

5) Incumplimiento de las observaciones vy
recomendaciones de la Auditoria Superior
de la Federacion. La Auditoria Superior
de la Federacion ha realizado constantes
sefalamientos sobre los riesgos de opacidad en
los fidecomisos publicos a partir de auditorias a
estas figuras. Resalta, por ejemplo, que la falta
de estructura en los fideicomisos y la posibilidad
de que los Comités Técnicos, que toman las
decisiones, estén integrados por privados,
propicia la opacidad y la discrecionalidad en su
administracion. También ha sefialado que la falta
de mecanismos internos que supervisen tanto la
erogacién como la no erogacion del patrimonio,
asi como la contrataciéon de financiamientos
gue no son considerados como parte del gasto
publico, provoca que los recursos se vuelvan



ociosos. Sin embargo, estas observaciones no
han sido atendidas por las entidades que los
administran y estos riesgos son constantes.

Fundar busca visibilizar, en el trabajo que aqui
presentamos en cuatro capitulos, el panorama de los
fideicomisos pudblicos en México. El primero presenta
una detallada explicacion sobre el funcionamiento de
estas figuras, para entender cudl es el universo de los
fideicomisos que contempla la Federacion. El segundo
capitulo sefiala la cantidad de recursos publicos
involucrados en estos fideicomisos, y en cudles existen
mayor disponibilidad de éstos, con el fin de dimensionar
la importancia de la adecuada transparencia vy
rendicion de cuentas. El tercero analiza las practicas
de transparencia y acceso a la informacion, con lo cual
se pretende visibilizar que, a pesar de los avances en
el marco juridico de transparencia, las obligaciones
aln no se cumplen y persiste la opacidad. En el
cuarto y Ultimo capitulo, se tomaron tres casos como
ejemplo para demostrar las distintas formas en las
gue se puede estructurar un fideicomiso, mismas que
vuelven compleja la transparencia, la fiscalizacién y la
rendicion de cuentas:

« El Fondo para la Proteccion de Personas
Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas.
Se trata de un fideicomiso considerado
No Entidad Paraestatal, cuyo objeto es la
implementaciéon de medidas para garantizar
la seguridad e integridad de este sector en
alto riesgo de vulnerabilidad. Sin embargo,
no es posible conocer la forma en la que se
ejercen sus recursos, el tipo de medidas que se
implementan ni las empresas gue proveen las
medidas de proteccién y seguridad, ya que esta
informacion ha sido reservada por la autoridad
con el argumento de que divulgarla pondria en
riesgo la seguridad de los proveedores y los
beneficiarios.

« El Fideicomiso Rio Sonora. Es un fideicomiso
privado, integrado con recursos econémicos
privados pero que tiene fines de interés publico.

Se implementd para el pago de medidas
de reparacion y remediacion por dafos al
medioambiente, a la salud y econdémicos,
a consecuencia del derrame de sustancias
téxicas en dos importantes cuerpos de agua
en el estado de Sonora por mineras del Grupo
México, en agosto de 2014. La transparencia y
el acceso a la informacién fueron limitadas bajo
el pretexto de que se trataba de un fideicomiso
privado, lo que propicid su ejercicio discrecional
y dejé sin cumplir los fines para los que fue
creado.

« El Fondo Mexicano del Petréleo, que también
es un fideicomiso considerado No Entidad
Paraestatal pero cuyo fin es administrar los
ingresos petroleros del Estado mexicano para
transferirlos a otros fideicomisos. Dada su
estructura, permite que estos ingresos sean
administrados por particulares.

Finalmente, planteamos algunas recomendaciones
para disminuir la opacidad de los fideicomisos y los
riesgos de que sean utilizados como instrumentos
para el desvio de recursos publicos, debido al
complejo seguimiento de su patrimonio. Dichas
recomendaciones se dirigen a los sujetos obligados
que los constituyen y a las entidades publicas de
fiscalizacion y vigilancia, con el propdsito de que se
mejore la transparencia y rendicién de cuentas de los
fideicomisos en México, y se logre un mayor control de
su administracién, de la ejecucion de sus recursos, de
su expedicién y del cumplimiento de sus fines.



ABREVIATURAS



Auditoria Superior de la Federacion (ASF)

Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros
(BANSEFI)

Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
(BANOBRAS)

Banco Nacional del Ejército y Fuerza Aérea Armada
(BANJERCITO)

Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM)

Fondo Mexicano del Petrdleo (FMP)

Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos (INAI)

Ley de Instituciones de Crédito (LIC)

Ley Federal de Entidades Paraestatales (LFEP)
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPyRH)

Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito
(LGTOC)

Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica (LGT)

Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal
(LOAPF)

Ley para la Proteccién de Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas (LPPDDHyP)
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
Producto Interno Bruto (PIB)

Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)
Secretaria de Gobernacién (SEGOB)

Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico (SHCP)
Tesoreria de la Federacion (TESOFE)

Unidad de Promocion y Defensa

de Derecho Humanos (UPDDH)
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CAPITULO .

¢QUE ES UN FIDEICOMISO?



Los antecedentes mas proximos del fideicomiso en
México los encontramos en la figura del “trust” del
derecho anglosajoén; gque era un acuerdo de voluntades
mediante el cual se transmitia la propiedad de un bien
a un tercero para gque lo administrara a favor de un
beneficiario.! Se trataba de un negocio basado en la
confianza entre quienes lo celebraban, debido a que el
tercero podia disponer libremente de los bienes para
cumplir el fin especifico del acuerdo.?

Al tratarse de un derecho de propiedad basado
en la confianza, en nuestro pais su regulacion 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
(LeTo0), lo considera como una operacion de crédito 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".

Al ser los fideicomisos instrumentos financieros que
tienenlaventajade poderadministrarrecursos pdblicos
para destinarlos exclusivamente a determinados
fines, el Estado mexicano comenzd a utilizarlos
para responder a necesidades y demandas sociales,
asi como impulsar el desarrollo econdmico del pais.

No obstante, al insertar esta figura juridica del ambito
privado al ambito de laadministracion publica, debieron
preverse disposiciones especificas para hacerla
compatible con las obligaciones inherentes al sector
publico —como son la publicidad, la transparencia y
la rendicion de cuentas—. Sélo se adoptaron ciertos
lineamientos sobre la operatividad del fideicomiso
gue se encuentran dispersos en diversos cuerpos
normativos que suelen colisionar entre si.

1 Castello G. Trevijano, José (1957). “El Fideicomiso en el derecho mexicano. Su
naturaleza juridica", Revista de Derecho Notarial Mexicano, México, Asociacion
Nacional del Notariado Mexicano, nim. 3.

2 Batiza, Rodolfo (1954). Tres Estudios sobre el Fideicomiso, México, Imprenta
Universitaria, p. 30

3 Articulo 381 de la LeToc.

1.1 Como se conforma el fideicomiso publico

O
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GRAFICAL.
PARTES DE UN FIDEICOMISO

Fideicomitente

Quien transmite bienes o derechos para que se
lleve a cabo un fin licito y determinado.

Administracion Publica
Entidades gubernamentales

q

Fiduciario

Quien recibe los bienes para administrarlos
y cumplir el fin que le encomendé el
fideicomitente.

Instituciones financieras y bancarias

q

Fideicomisario

A quienes beneficia el fin del fideicomiso

Beneficiario(s)

Fuente: Elaboracion propia
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Observamos en la Grafica 1 que el fideicomiso es, por
naturaleza, una figura compleja que requiere para su
ejecucion la intervencion de varios sujetos de derecho
que pueden ser independientes entre si.

Generalmente, se trata de una entidad financiera
debidamente autorizada por la ley para ser fiduciaria.
La LeToc sefala —en el Articulo 395— que sdélo podran
actuar como entidades fiduciarias:

. Instituciones de crédito.
. Instituciones de seguros.

a) Fideicomitente. Un sujeto o entidad que confia, 1
2
3. Instituciones de fianzas.
4
5

deposita o transfiere la titularidad de bienes vy
derechos a un administrador para que los destine al
cumplimiento de un fin licito determinado, y tiene los
derechos y obligaciones que se muestran en la Tabla 1.

. Casas de bolsa.
. Sociedades Financieras de Objeto Mdltiple
gue cuenten con un registro vigente ante la
Comision Nacional para la Proteccién y Defensa
de los Usuarios de Servicios Financieros.
6. Almacenes generales de deposito.
TABLAL. Uniones de crédito, y
DERECHOS Y OBLIGACIONES 8. Sociedades operadoras de fondos de inversion
DEL FIDEICOMITENTE que cumplan con los requisitos previstos por la
Ley de Fondos de Inversidn.

~

(Derivadas de diversas disposiciones del capitulo V de
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito)
La Tabla 2 muestra las obligaciones y prerrogativas

gue deben cumplir las entidades fiduciarias en el

fideicomiso:

TABLA2.
OBLIGACIONES Y PROHIBICIONES
DE LAINSTITUCION FIDUCIARIA

1. Designar a los beneficiarios por quienes se
constituye el fideicomiso.

2. Extinguir el fideicomiso.

3. Requerir a la entidad que administra las cuentas
sobre su gestion.

4. Remover a la entidad que administra el
patrimonio del fideicomiso si éste sufre pérdidas
0 menoscabo.

5. Convenir la extincién del fideicomiso.

6. Que se le devuelvan los bienes no ejercidos con Obligaciones de la fiduciaria

motivo del fideicomiso, si asi se pacto. (Derivado de la Ley de Instituciones de Crédito)

7. Pagar honorarios por la administracion de los

Szmee, 1. Administrar los bienes y derechos para cumplir

8. Proveer a la entidad que administra los bienes
de los recursos y la informacién necesaria
para que desempefie sus funciones en la

administracién del patrimonio del fideicomiso.

b) Fiduciario. Se refiere a la institucién o entidad que
recibe los bienes y patrimonio del fideicomitente, para
invertirlos, administrarlos y destinarlos a la realizacién
del fin licito encomendado.

P Jekkck

con los fines del fideicomiso.

. Operar a través de las instrucciones de

delegados fiduciarios y/o comités técnicos.

. Responsabilizarse de las pérdidas o menoscabo

gue sufra el patrimonio del fideicomiso.

. Responsabilizarse de los dafos y perjuicios por

el incumplimiento de los fines del fideicomiso.

. En caso de haberse convenido, devolver el

patrimonio del fideicomiso.

. Resguardar la informacion relacionada con el

fideicomiso.

FIDEICOMISOS EN MEXICO EL ARTE DE DESAPARECER DINERO PUBLICO



Prohibiciones a la fiduciaria
(Derivado de la Ley de Instituciones de Crédito)

1. Renunciar a su encargo, salvo por causas graves
o0 por mandato de un juez.

2. Actuar en fideicomisos a través de los cuales se
evadan limitaciones o prohibiciones contenidas
en las leyes financieras.

3. Utilizar los fondos del fideicomiso para otorgar
créditos.

4. Participar en fideicomisos gue se pretendan

constituir con recursos de consumidores.

¢) Fideicomisario. Son los beneficiarios del fideicomiso.
La figura del fideicomisario se define en el Articulo
382 de la LegToc, como aquella persona o personas que
cuentan con la capacidad necesaria para recibir el
provecho que el fideicomiso implica.

No es necesario que los fideicomisos se constituyan
a favor de un tercero, sino que pueden ser validos
siempre que se constituyan para la realizacién de un
fin licito y determinado.

d) Patrimonio Fideicomitido. Son los bienes y
derechos que se afectan para la realizacion del objeto
del fideicomiso.

El monto y la composicion del patrimonio se
establecen por las partes en el contrato de creacién
del fideicomiso, se puede acordar que posteriormente
se hagan aportaciones adicionales, incluso de otras
entidades, publicas o privadas aunque no sean una de
las partes del fideicomiso.

1.2 Fideicomisos publicos en México

Acosta Romero sefiala que “el fideicomiso publico es
un contrato por medio del cual, el gobierno federal,
los gobiernos de los estados o los ayuntamientos,
con el caracter de fideicomitente a través de sus
dependencias centrales o paraestatales, transmite
la titularidad de bienes de dominio publico, del
dominio privado de la federacion, entidad federativa o

municipales, afecta fondos publicos en una institucion
fiduciaria para realizar un fin licito determinado de
interés publico".*

De acuerdo al Articulo 9 de la Ley Federal de
Presupuestoy Responsabilidad Hacendaria (LrrvrH), SON
fideicomisos publicos los que constituye el Gobierno
Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito PUblico (sHcp), en su caracter de fideicomitente
Unica de la administracion publica centralizada, o las
entidades paraestatales, con el propdsito de auxiliar
al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las areas prioritarias y estratégicas del
desarrollo.

Es decir, mediante el uso de estos instrumentos
financieros, el Estado opera y administra bienes
y derechos para responder ante la necesidad de
realizarr una serie de demandas sociales y prioritarias
de interés publico.

Es importante sefalar que en la celebracion de un
fideicomiso, la stce No es la Unica que actla como
fideicomitente; otras entidades de la Administracion
PUblica y de otros ambitos de poder también pueden
actuar como entidad fideicomitente, como fiduciaria
o como fideicomisario, ya sea en uno o en los tres
roles. Por ello, para determinar el ambito publico de un
fideicomiso, atenderemos a tres elementos:

1) Las fuentes del patrimonio fideicomitido. En los
fideicomisos publicos, el monto inicial que constituye
su patrimonio generalmente proviene del Estado —lo
cual en principio lo vuelve de caracter publico— pero
también puede tener aportaciones de entidades
privadas; y viceversa: pueden existir fideicomisos
privados con aportaciones publicas; circunstancias
gue en principio no lo vuelven de caracter privado.

Independientemente de la fuente de la que provengan
los recursos econdmicos, al estar involucrados en
fideicomisos publicos, que como hemos sefalado
tienen fines publicos, se vuelven de interés publico.

4 Acosta Romero, Miguel y Almazan Alanis, Pablo Roberto (1999). Tratado
Tedrico Practico del Fideicomiso, México, Porrda.
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Asimismo, indistintamente de que se trate de
fideicomisos publicos o privados, al participar de
recursos publicos, se sujetan a reglas de transparencia
y fiscalizacién.

2) La naturaleza de la entidad que lo constituye. La
ley especifica que la sHce es la fideicomitente Gnica
de la Administracién Pulblica Federal centralizada.
Sin embargo, también pueden ser fideicomitentes
las entidades de la administracion publica
descentralizada, los otros Poderes de la Union y los
organismos auténomos.

Al involucrarse en un fideicomiso por lo menos una
entidad pdblica —ya sea como fideicomitente, como
fiduciario o como fideicomisario— el ejercicio de sus
funciones se vuelve de naturaleza publica.

3) Los fines por los cuales se crea. La Ley Federal de
Entidades Paraestatales (Lrer), sefiala en el Articulo
6 que, para efecto de los fideicomisos se consideran
areas prioritarias las que se establezcan en términos
de los Articulos 25, 26 y 28 de la propia Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (creum), que
principalmente se refieren al desarrollo econémico
nacional y a la estabilidad de las finanzas pUblicas.

No obstante, el Estado constituye fideicomisos
también para otras actividades tendientes a la
satisfaccion de los intereses nacionales y necesidades
populares. Irma Sandoval sefiala que los fideicomisos
son utilizados por la Administracién PuUblica para
diversos fines, tales como:®

 Prestar servicios publicos.

 Gestionar donaciones para la asistencia publica.
« Otorgar garantias, rescatar bancos.

* QOperar carreteras.

» Gestionar negocios.

 Realizar desembolsos.

+ Pagar primas de antigliiedad.

 Desarrollar proyectos inmobiliarios.

5> Sandoval Ballesteros, Irma Erendira (2007). “Rendicién de Cuentas y Fideico-
misos, el reto de la opacidad financiera”, Auditoria Superior de la Federacién,
Revista: Cultura de la Rendicién de Cuentas, Tomo 10, pagina 16.
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« Asegurar pensiones y jubilaciones.

» Garantizar deudas.

« Financiar proyectos productivos.

» Administrar recursos presupuestales.
 Mitigar el cambio climatico.

« Atender desastres naturales.

+ Pagar indemnizaciones, reparacion de danos.
+ Administrar los bienes de la Nacién.

+ Emitir activos financieros, entre otros.

En suma, el propésito de la constitucion de un
fideicomiso es auxiliar al Ejecutivo a impulsar areas
prioritarias y estratégicas para el desarrollo de pais
como las anteriormente sefaladas, por lo que estan
enfocados al cumplimiento del interés publico, y su
administracion y funcionamiento son de caracter
publico.

Atendiendo a estas caracteristicas, la naturaleza
pUblica de los fideicomisos no se reduce sélo a aquellos
que estén conformados Unicamente por entidades
plblicas o que estén constituidos en su totalidad con
recursos publicos, sino que son publicos:
1) por estar involucrados recursos del Estado,
adn en parte.
2) por estar constituidos aunque sea por al
menos una entidad pdblica.
3) por tener fines que afecten intereses
publicos.
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Tipos de fideicomisos publicos

El Estado constituye diversos actos juridicos, como
los fideicomisos, para el cumplimiento de su quehacer
gubernamental, los cuales clasifica de distinta forma
en funcién de su naturaleza organica, de los fines que
persigue o la manera como se administran.®

Para facilitar su andlisis, distinguiremos tres tipos de
fideicomisos publicos.

La LrevrH, en la Administracion Publica identifica
oficialmente dos tipos de fideicomisos publicos;
1) los Entidad Paraestatal o con estructura organica
y 2) los No Entidad Paraestatal o sin estructura
organica. Sin embargo, a partir de las referencias que
realiza Irma Sandoval’, sefialaremos un tercer tipo
de fideicomiso que debe de considerarse dentro del
dominio publico, 3) los fideicomisos mixtos.

A continuacion sefialamos las particularidades de
cada uno:

1.2.1 Fideicomisos Entidad Paraestatal

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal
(LoAPF), establece en su Articulo 2 que para el
despacho de los negocios del orden administrativo, el
Poder Ejecutivo cuenta con el fideicomiso como una
dependencia de la administracion publica centralizada,
con estructura andloga a otras dependencias. Por
tanto tienen las siguientes particularidades:

+ Tienen el mismo caracter que una institucion
publica.

¢ Como figuras juridicas financieras, tradicionalmente se han clasificado en: i)
de transmisién, que tienen como fin que la institucién fiduciaria sélo transmita
los bienes alos beneficiarios; ii) de garantia, que busca que el fiduciario asegure
el cumplimiento de una obligacién en funcién de los fines del fideicomiso y
ii) de administracién, que tiene como fin que la institucion fiduciaria opere,
administre y ejerza libremente el patrimonio para el cumplimiento de los fines.
En Villagordda Lozano, José Manuel (1977). El Fideicomiso en México, México,
Instituto Nacional de Administracién PUblicas, pp. 20-23.

7 Sandoval Ballesteros, Irma Eréndira (2005). Transparencia en fideicomisos,
mandatos y actos juridicos analogos, México, unam, Instituto de Investigaciones
Juridicas.

« Debe de contar con una estructura organica,
administrativa, atribuciones especificas,
recursos humanos y materiales, entre otros.

« Debe de contar con una unidad de vigilancia y
control que evalle el desemperio y funciones de
la entidad, como: un director general, un érgano
de gobierno o un érgano de vigilancia integrado
o un Comité Técnico, que dirijan las actuaciones
de la institucion fiduciaria.

« Tienen autonomia de gestion para el cabal
cumplimiento de los objetivos y metas
asignados.

« Cuentan con personalidad juridica para actuar
como sujeto activo o pasivo en relaciones
juridicas.

 Las instituciones fiduciarias que los administran
son generalmente sociedades nacionales de
crédito o instituciones de banca de desarrollo.

« Las personas involucradas en la ejecucion del
fideicomiso son considerados como servidores
publicos.

« Por tratarse de estructuras organicas de la
administracion publica centralizada, es comin
y légico que se constituyan con instituciones
de la banca de desarrollo,® que funjan como
institucion fiduciaria, ya que estas pertenecen
al Sistema Bancario Mexicano, y tienen como fin
impulsar el desarrollo econémico, por lo tanto,
son de caracter publico.

8 De conformidad con el Articulo 3 y capitulo Il de la LIC, la banca de desarrollo
es una Entidad Paraestatal que brinda apoyos financieros al Estado y le
proporciona asistencia técnica. No cuentan con una cartera de clientes
particulares ni realizan operaciones activas o pasivas de banca y crédito
aunque estan constituidas con el caracter de sociedades nacionales de crédito.

CAPITULD 1. ¢0UE ES UN FIDEICOMISO? %



<

TABLA3.

RELACION DE FIDEICOMISOS PUBLICOS
CONSIDERADOS ENTIDAD PARAESTATAL

Coordinadora de sector

Fideicomiso entidad

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Fondo de Capitalizacion e Inversidn del Sector Rural

Secretaria de Desarrollo Social

Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias

Secretaria de Economia

ProMéxico

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

Fideicomiso de Riesgo Compartido

Fondo de empresas expropiadas del sector azucarero

Secretaria de Comunicaciones y
Transportes

Fideicomiso de formacién y capacitacion para el personal de la
Marina Mercante

Secretaria de Educacion Publica

Fideicomiso de los Sistemas Normalizado de Competencia Laboral y
de Certificacion de Competencia Laboral

Secretaria de Desarrollo Agrario y
Territorial

Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal

Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares

10

Secretaria de Turismo

Fondo Nacional de Fomento al Turismo

11

Secretaria de Cultura

Fideicomiso para la Cineteca Nacional

Fideicomisos Publicos considerados Centros de Investigacion

12

13

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

INFOTEC Centro de Investigacion e Innovacion en Tecnologias de la
Informacién y Comunicacion

Fondo para el Desarrollo de Recursos Humanos

Fideicomisos Publicos que forman parte del Sistema Bancario Mexicano

14

15

16

17

18

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y
Avicultura

Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras

Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda

Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos
Agropecuarios

Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios

19

Secretaria de Economia

Fondo de Fomento Minero

Fuente: Relacién de Entidades Paraestatales de la Administracion Pdblica Federal publicada en el DOF el 15 de agosto de 2017.
Disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5493820&fecha=15/08/2017

@ Keickk

FIDEICOMISOS EN MEXICO EL ARTE DE DESAPARECER DINERO PUBLICO




Rol de la entidad fideicomitente

Como se ha sefialado, al ser la stHcp el fideicomitente
Unico de la administraciéon publica’, juega un papel
importante en el fideicomiso pues de ésta depende
la creacion y extincion de los fideicomisos Entidad
Paraestatal. Entre sus atribuciones se encuentran las
siguientes:

 Autorizar la constitucion,
extincién de los fideicomisos.

« \Verificar los derechos vy
corresponda ejercer al fiduciario.

« Verificar las limitaciones de la operatividad del
fideicomiso, y en determinados casos, la forma
como se va a garantizar a los fideicomisarios.

- Fijar facultades al Comité Técnico.

modificacion o

acciones que

Rol del Comité Técnico

En los fideicomisos, las instituciones fiduciarias tienen
la responsabilidad de cumplir con los fines de éste y
responder por él. Sin embargo, en los fideicomisos
entidades paraestatales las responsabilidades en la
toma de las decisiones se concentran en un Comité
Técnico, el cual cuenta con las facultades propias
de un drgano de gobierno, y no directamente en la
institucion fiduciaria.

Una de las diferencias mas notables de este
instrumento, comparado con el fideicomiso tradicional
(privado), es que existe una clara subordinaciéon de
la institucion fiduciaria a las decisiones del Comité
Técnico, y la institucién fiduciaria sélo se limita a
ejercer el patrimonio del fideicomiso, de la manera en
la que este Comité Técnico le instruya.

El Comité Técnico esta por encima de las instituciones
fiduciarias en la toma de decisiones sobre el patrimonio
fideicomitido. Esta circunstancia, aunada a que la
toma de decisiones sobre el fideicomiso también
es responsabilidad de la dependencia encargada
de la coordinacion del sector al que pertenezca el

? Tanto el Articulo 9 de la trpyru, Articulo 47 de la Loapr y el Articulo 41 de la Lrep
coinciden en otorgar este atributo a la stce.

fideicomiso,* restringe al maximo la funcién de la
institucion fiduciaria.**

Ni la institucion fiduciaria ni el fideicomisario pueden
oponerse a la constitucién de un Comité Técnico por
parte del fideicomitente, en virtud de ser uno de los
requisitos para ser considerado Entidad Paraestatal.

1.2.2 Fideicomisos No Entidad Paraestatal

Este tipo de fideicomisos son denominados asi porque
no cuentan con una estructura organica establecida,
ni responsabilidades, obligaciones, mecanismos de
control del gasto o rendicion de cuentas e integradas
en un sélo organismo como en el caso de las entidades
paraestatales.

+ Se diferencian de las entidades paraestatales
porgque se constituyen Unicamente como
instrumentos de indole econémica o financiera
que afectan el patrimonio del Estado.

« Se celebran con el proposito de administrar
recursos publicos para apoyar programas o
proyectos especificos aprobados.

« No es necesario que cuenten con una amplia
estructura administrativa.

« Pueden constituirse por corta temporalidad.

« Pueden constituirse coninstituciones fiduciarias
publicas o privadas.

« Pueden o no contar con Comités Técnicos.

A pesar de no existir una ley especifica de fideicomisos
publicos, los aspectos mas detallados de su operacion,
constitucion y administracion, desde el punto de vista
del control y ejecucion de los recursos publicos, se
concentran en el Reglamento de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

1% Dependencia coordinadora de sector; es la Secretaria de Estado a la que
se encuentran adscritas las entidades paraestatales que por la materia o el
sector, coordine dicha secretaria. Ejemplo, la Secretaria de Energia es coordi-
nadora de sector del Instituto Mexicano del Petrdleo; la Secretaria de Hacienda
es coordinadora de sector del Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario.
1 No obstante, el Articulo 44 de la Lrer establece que la fiduciaria deberd abs-
tenerse de cumplir resoluciones que el Comité Técnico dicte en exceso o en
violacién a las cldusulas del contrato del fideicomiso.
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La falta de drganos de vigilancia propios en estos
fideicomisos, por no contar con una estructura
organica, permite que los procesos de fiscalizacién
de los recursos publicos presenten mayores retos.
Ademads, la rendicion de cuentas a la Cémara de
Diputados consiste Unicamente en un informe de
importes totales sobre los egresos del patrimonio
fideicomitido —en un anexo de la Cuenta PUblica—,
gue no explica el ejercicio del gasto ni mucho menos
lo justifica.

Al no contar con personalidad juridica propia, su
adscripcion en el ambito gubernamental no puede ser
como la de una dependencia o entidad, sino solamente
como un mecanismo financiero Gtil para el Estado,
por la flexibilidad que permite sobre el uso del gasto,
pero que resulta ser poco transparente, dificiimente
publico y que propicia la falta de rendicion de cuentas.

Funcionamiento
a) Entidad Fideicomitente

A diferencia de los fideicomisos Entidad Paraestatal,
en los fideicomisos No Entidad Paraestatal otras
entidades de la administracién publica y de los otros
Poderes de la Union pueden constituirse como
fideicomitentes con cargo a su propio presupuesto.

b) Rol de la Fiduciaria

Las obligaciones y prerrogativas en los fideicomisos
No Entidad Paraestatal son las mismas que tiene
una institucién de crédito, las cuales se derivan
principalmente de la LeToc y de la Ley de Instituciones
de Crédito (uc), lo cual ademéas permite que se
constituyan en entidades de caracter privado.

Destaca la facultad de la institucién fiduciaria de
actuar con mayor libertad en la toma de decisiones
y disponibilidad del patrimonio fideicomitido para el
cumplimiento de los fines del fideicomiso. Pero en
el caso de los fideicomisos publicos, la institucion
fiduciaria no goza realmente de un dominio pleno
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respecto al patrimonio, ya que sélo puede ejercerlo
para los fines que se asignaron.*®

¢) Unidad responsable

Dado que los fideicomisos sin estructura organica no
cuentan con unidades de vigilancia, control y ejecucién
del fideicomiso, su funcionamiento se realiza por
distintas entidades independientes. La LFPwRH Yy SU
Reglamento sefialan que debe existir una unidad
responsable de la dependencia o entidad a cargo de
coordinar su operacion y de verificar que los recursos
fideicomitidos se apliquen a los fines para los cuales
fue constituido.

Dicha unidad debe resolver cualquier situacion, de
hecho o de derecho, que se presente durante la
operacion, el proceso y la formalizacién de la extincién
del fideicomiso, siempre que el Comité Técnico no
cuente con esas facultades.

d) Comité Técnico

Si bien en la constitucién de los fideicomisos con
estructura existe la obligacién de contar con un
Comité Técnico, en los fideicomisos que no tienen ese
caracter puede o no contarse con un cuerpo colectivo
que funja como 6rgano consultivo y resolutorio sobre
las decisiones que habra de tomar la institucion
fiduciaria.

« En caso de que si se prevea su existencia,
tal como sefala el Reglamento de la LFPyRrH,
los miembros deben de ser en su mayoria
servidores publicos de la Administracion Pdblica
Federal.

« La participacién del Comité Técnico en los
fideicomisos No Entidad Paraestatal es
honorifica; permite ejercer ciertos limites

12 Por ejemplo, el Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Plblico sefiala en el Articulo 7 que la fiduciaria, en cumpli-
miento de los fines del fideicomiso sélo tiene la facultad de suscribir contratos
con terceros pero no de tomar las decisiones de su ejecucion.
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respecto a la toma de decisiones para lograr
los fines del fideicomiso, pero no es el drgano
decisivo.

Lastce haregistrado en los anexos de la Cuenta PUblica
el nimero de actos juridicos de esta naturaleza: al
31 de diciembre de 2017 habia 337 entidades no
paraestatales, entre fideicomisos, fondos, mandatos
y contratos analogos.*

Los fideicomisos No Entidad Paraestatal pueden ser
un instrumento de gran utilidad, por su practicidad y
agilidad para la solucién de problemas econémicos y
sociales urgentes,'* ya que no requieren de mayores
elementos para su constituciéon —pues no necesitan
erigirse como una estructura organica—, lo que
incrementa el riesgo de que funcionen con criterios
0pacos o poco transparentes respecto a sus fines y
funcionamiento.

1.2.3 Fideicomisos mixtos

Existen fideicomisos de distinta indole que no estan
contemplados en la norma como fideicomisos
publicos, pero cuyos integrantes y fines pueden ser
de caracter publico y deben considerarse como tales.
Se trata de aquellos que no son publicos, privados o
de caracter federal especificamente, sino que pueden
estar integrados de la siguiente manera:

+ Fideicomisos publicos con recursos privados.

« Fideicomisos privados creados con recursos
publicos.

« Fideicomisos privados con una entidad pablica
como parte del fideicomiso, ya sea como
integrante del comité técnico o como institucion
fiduciaria.

 Fideicomisos con fines publicos constituidos
por entidades y/o recursos privados.

3 Como ya hemos hecho referencia, el Estado los agrupa en la misma categoria
debido a que no son entidades paraestatales o no cuentan con una estructura
orgdnica, pero todos ellos se consideran instrumentos financieros para fines
de interés pulblico.

4 Muchos de ellos estén destinados a funciones prioritarias del Estado, como
es el Fondo de Desastres Naturales, o el Fondo de Vivienda para los Trabaja-
dores del Estado.

Es importante sefialar que la principal razéon para
considerar que un fideicomiso sea publico se
desprende de los sujetos, los recursos y los intereses
gue lo crean. Atendiendo a que se trate de entidades
publicas quienes lo constituyen, su ejercicio se vuelve
publico; si estad constituido con recursos puablicos es
de escrutinio publico y si su objetivo afecta (positiva o
negativamente) intereses publicos, de ninguna forma
puede considerarse privado.

No obstante, como hemos sefalado, dada la compleja
naturaleza, conformaciéon y funcionamiento de
estas figuras juridicas, pueden existir fideicomisos
constituidos por particulares cuyo patrimonio se
conforma con aportaciones de recursos publicos
federales o locales mediante subsidios o donativos.
Esto es asi debido a que el patrimonio fideicomitido
de los fideicomisos publicos se puede componer
por cualquier tipo de bienes susceptibles de ser
transmitidos por el Estado; ya sean bienes del dominio
publico, del dominio privado, de la federacién vy
estatales, bienes inmuebles, bienes muebles, recursos
publicos representados con dinero en efectivo,
subsidios, donativos, derechos e incluso recursos de
fuentes internacionales.

El Articulo 10 de la Lrrre Sélo sefiala que, en el caso
de fideicomisos constituidos por particulares, la suma
de los recursos publicos federales otorgados no podra
representar, en ningdn momento, mas del 50% del saldo
en el patrimonio neto de los mismos. Por lo que cualquier
fideicomiso cuyo patrimonio represente al menos el
50% de recursos publicos, aungue esté constituido por
particulares, debe de considerarse publico.

En realidad no existe disposicion expresa que
defina con claridad los requisitos, obligaciones y
prerrogativas sobre un fideicomiso privado que
afecte en su patrimonio recursos publicos federales.
Esto abre la posibilidad de que las dependencias
y entidades federales abusen de esta forma de
transferir a entidades privadas recursos publicos, lo
gue hace necesario que exista un control que permita
al gobierno federal evaluar y verificar el destino de
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los recursos publicos federales, sobre todo en figuras
privadas.

Sin embargo, la LrerH, €n su Articulo 10 si sefala, para
las instituciones fiduciarias con recursos publicos y
privados en su patrimonio, la obligacion de establecer
una subcuenta especifica que permita identificar
y distinguir los recursos federales del resto de las
aportaciones privadas.

El Reglamento de la rrpvre, Articulo 8G, también
establece otras medidas de fiscalizacion de recursos
publicos involucrados en entidades privadas, como las
siguientes:

« Cualquier aportacion federal a fideicomisos
particulares, debe hacerse publica a través

de reportes trimestrales, en los cuales se
desagregara la informacion referente a los
ingresos, incluyendo rendimientos financieros
del periodo, egresos, asi como su destino y el
saldo.

 Cualquier recurso publico que las dependencias
y entidades otorguen a particulares con cargo
al Presupuesto de Egresos, que se destine a
fideicomisos o figuras andlogas, requiere de
autorizacién de la propia dependencia o entidad.

No obstante estas medidas de fiscalizacién previstas
en la ley, la informacion publica disponible adn no
cumple con cada una de estas prerrogativas ni
es suficiente para conocer el destino real de los
recursos publicos en fideicomisos, ni mucho menos la
razonabilidad o justificacion del porqué se encuentran
involucrados en entidades privadas.

Al respecto es importante sefialar que cualquier
donativo que las entidades y dependencias publicas
otorguen a fideicomisos privados, aunque representen
menos del 50% del patrimonio fideicomitido, por
tratarse de recursos publicos, estan sujetos a
fiscalizacion y transparencia.*®

15 De conformidad con el Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, los recursos econémicos que disponga la Federacién y las
Entidades Federativas deberan de administrarse con economia y transparen-
cia, lo que los sujeta a evaluacién de instancias técnicas especializadas para
verificar que satisfacen los objetivos para los que se destinaron.
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CAPITULOII

EL MONTO DE RECURSOS
PUBLICOS INVOLUCRADOS
EN FIDEICOMISOS



Hasta ahora hemos hablado de tres grandes categorias en las que podemos agrupar a los fideicomisos publicos,
y en las cuales se encuentran involucradas grandes cantidades de recursos publicos: los Entidad Paraestatal,
los gue no cuentan con esa estructuray los privados que involucran recursos publicos federales.

A pesar de que existen obligaciones de transparencia sobre informacién relacionada con el patrimonio de los
fideicomisos, es muy dificil determinar con exactitud la cantidad de recursos publicos disponibles en estos
instrumentos ya que los montos pueden variar considerablemente pues, por su naturaleza, reciben aportaciones
de manera recurrente que pueden provenir de distintas fuentes.t®

Ademas, a partir del andlisis a los presupuestos de egresos y las Cuentas PUblicas de los Ultimos afios,'” sélo
podemos tener un estimado del total de recursos pUblicos involucrados en estas figuras en sus dos categorias,
Entidades paraestatales y No Entidades paraestatales, en el ambito y federal.

2.1 Recursos comprometidos en Fideicomisos Entidad Paraestatal

Afo con afio, el Presupuesto de Egresos de la Federacion (per) asigna recursos a diferentes fondos y fideicomisos.
Para el caso de los fideicomisos Entidad Paraestatal del Poder Ejecutivo Federal, los montos disponibles para el
gjercicio fiscal los podemos encontrar en el per de 2018.

TABLAA4.
INFORMACION SOBRE INGRESOS, EGRESOS Y DISPONIBILIDAD FINANGIERA DE LOS FIDEICOMISOS
ENTIDADES PARAESTATALES, PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 2018

(Cifras en millones de pesos)

Fondo Especial
Hacienda y Crédito bl el
6 P Técnica y Garantia 18,600.00 3,080.00 2,482.83 19,197.17 -19.39%
Plblico 2
para Créditos
Agropecuarios
Fondo de Operacién
aclendaiyiCredio yiRinanciamisnto 11,958.61 218359 | 1,32655 12,815.65 -39.25%
Plblico Bancario a la
Vivienda
. . . | Fondo Especial para
Egg’l‘fcr(‘)da y Crédito | o nciamientos 5,830.88 300,921.10 | 306,751.98 | 12,847.76 1.94%
Agropecuarios
Fondo de
ey Lty | Cepilimeen @ 1,505.02 385.29 630.67 1,259.63 63.69%
Plblico Inversion del Sector
Rural

16 Por ejemplo, existen fideicomisos que integran su patrimonio con recursos de ingresos futuros, como son los fideicomisos que afectan algin ingreso publico
para el financiamiento de proyectos de prestacion de servicios o de inversion, prestados por particulares; este tipo de fideicomisos no se reportan en los anexos
de la Cuenta Publica de la Secretaria de Hacienda, por lo que no es posible conocer la cuantificacién de los mismos.

7 Es importante mencionar que sélo se presenta la informacion de los afos 2013 a 2015 debido a que an no se publica la Cuenta Plblica del ejercicio Fiscal de 2016.
Sin embargo, mostramos informacién del Informe del cuarto Trimestre de 2017.
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Desarrollo Agrario,

Fideicomiso
Fondo Nacional

0,
15 Territorial y Urbano | de Habitaciones 1,107.82 2,401.10 2,573.34 935.58 7.17%
Populares
Fondo de Garantia
. . .. |y Fomento para
o |Hacienaaly Credioili o it 584.00 17,886.81 | 17,720.43 750.38 -0.93%
Plblico .
Ganaderia y
Avicultura
Fondo de Garantia
o |HaciendayCreditolly Fomento para 524.00 270020 | 274861 47559 1.79%
Pdblico las Actividades
Pesqueras
21 |Turismo Fondo Nacional de 371.80 258614 | 243302 371.80 -5.92%
Fomento al Turismo
10 |Economia FEEIEENIED 62 266.60 7,236.58 7,334.88 168.30 1.36%
Fomento Minero
Fideicomiso de
los Sistemas
Normalizados
11 | Educacién Pablica | 2€ Cempetencia 98.17 118.98 118.98 98.17 0.00%
Laboral y de
Certificacion de
Competencia
Laboral
10 Economia ProMéxico 72.30 1,085.69 1,082.69 75.30 -0.28%
Fondo Nacional para
20 Desarrollo Social | el Fomento de las 63.76 278.74 278.74 63.76 0.00%
Artesanias
Consejo Nacional | Fondo para el
38 de Ciencia y Desarrollo de 35.23 227.46 227.46 35.23 0.00%
Tecnologia Recursos Humanos
INFOTEC Centro
Consejo Nacional g%:ﬁigg%ﬂ?ﬂn
38 de Ciencia y P 34.22 815.78 850.00 - 4.19%
3 Tecnologias de
Tecnologia i
la Informaciény
Comunicacién
Fideicomiso de
Formacion y
9 Comunicaciones y | Capacitacién para 5580 4818 4818 2280 0.00%
Transportes el Personal de la
Marina Mercante
Nacional
48 | Cultura A e 2 10.24 117.22 117.22 10.24 0.00%
Cineteca Nacional
Desarrollo Agrario IR
15 arrollo ABMaro, f £o 45 Nacional de 5.00 119.98 109.43 15.55 -8.79%
Territorial y Urbano -
Fomento Ejidal
Agricultura,
CREOEE Fideicomiso de
8 Desarrollo B . - 553.24 553.24 - 0.00%
Riesgo Compartido
Rural, Pesca'y
Alimentacion
Agricultura,
Ganaderia, Fondo de Empresas
8 Desarrollo Expropiadas del - 8.85 8.85 - 0.00%

Rural, Pescay
Alimentacion

Sector Azucarero

41,090.45

342,954.92

347,597.10

49,142.92

Fuente: Elaboracion propia con informacion del per 2018. Disponible en: http://www.pef.hacienda.gob.mx/es/PEF2018/home.
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Como observamos en la Tabla 4, la mayor cantidad de
recursos publicos se presupuestan para fideicomisos
de créditos y financiamientos del sector agropecuario,
asi como financiamientos para la vivienda y
habitaciones populares.

Para el afio 2018 el total de ingresos de los 19 fideicomisos
Entidad Paraestatal se estiman en 342954.92 mdp y su
disponibilidad final representa un monto de 49,142.92
mdp.

Lo que equivale a 3 veces el presupuesto del programa
de fomento a la agricultura en 2018, que tuvo un
recorte de 3.82% (16,580 mdp), el cual tiene como fin
impulsar la productividad en el sector agroalimentario.

Los fideicomisos Entidad Paraestatal, debido a su
conformacion estructurada, no deberian de tener
problemas respecto a su fiscalizacién y rendicion
de cuentas. No obstante, observamos que la mayor
desagregacion de informacion relacionada con
su ejercicio se limita a montos generales en el
presupuesto, como muestran los datos de la Tabla 4,
y no es posible saber el monto por concepto de los
egresos.

2.2 Recursos comprometidos en
Fideicomisos No Entidad Paraestatal

Cada afo, la sHce reporta en la Cuenta Pudblica la
lista actualizada del nimero de actos juridicos sin
estructura orgdnica celebrados en fideicomisos,
fondos, mandatos y contratos analogos. Al 31 de
diciembre de 2017 la sHcp tenia registro de 337 actos
juridicos cuyo monto total de recursos publicos
disponibles asciende a:

772,063.2 millones de pesos*®
Equivale al 14.62% del presupuesto de egresos de 2018

De los 337 actos juridicos registrados, 305 se
encuentran en operacién y 32 en proceso de

18 Cifras en pesos de 2018. En cifras del 2017 el monto asciende a 736,701.50 mdp.
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extincién o terminacion,” lo que implica que una
vez que sean revocados deben iniciar un proceso de
desincorporacién de los bienes publicos fideicomitidos
y entregarse a la Tesoreria de la Federacion.

Como muestra la Tabla 5, los fideicomisos No Entidad
Paraestatal que reporta la sHce se crean por entidades
de cardcter federal. Pero también existen otros en
donde el fideicomitente es una entidad federativa o
un ente privado que recibe aportaciones federales,
por lo que la sHer los reporta como de caracter federal.

Ejemplo de estos es el fideicomiso “Plan de pensiones
y jubilaciones ESSA", en donde el fideicomitente es
un privado que recibe aportaciones federales, la
Exportadora de Sal S.A. de C\V., y tiene como fin cubrir
gastos de retiro de su personal. Otro es el fideicomiso
“Fondo mixto de fomento a la investigacion cientifica
y tecnoldgica conacyt-Gobierno del Estado de Baja
California”, en donde el fideicomitente es el Estado
de Baja California pero recibe fondos federales para
proyectos de investigacion cientifica.

TABLAS.
DIVISION DE LOS ACTOS JURIDICOS NO ENTIDAD
PARAESTATAL (FIDEICOMISOS, FONDOS, MANDATOS
Y CONTRATOS ANALOGOS) EN 2017

(Cifras en millones de pesos)

Federales 250 760,440.2
Estatales 60 7146.0
Privados 27 4,477.0
Total 337 772,063.2

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion extraida del
informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.

12 El Ejecutivo Federal a través de la sicp puede evaluar el impacto y desempefio
de los fideicomisos No Entidad Paraestatal y de detectar que no cumple con
sus fines, instruir a la dependencia —a la que con cargo a su presupuesto se
constituyd el fideicomiso— que se proceda a su extincion.
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En funcion de su objeto, la sHep integra los 337 actos juridicos en seis grupos tematicos: infraestructura publica,
estabilizacion presupuestaria, apoyos financieros y otros; pensiones, subsidios y apoyos; y prestaciones
laborales (ver Tabla 6); mediante los cuales es posible contabilizar el ramo en donde hay mas recursos publicos

involucrados en fideicomisos.

, TABLAB.
ACTOS JURIDICOS CON LOS MONTOS MAS ELEVADOS
DE DISPONIBILIDADES AL 31 DE DICIEMBRE DE 2017

(Cifras en millones de pesos)

Porcentaje de la

Eje tematico Nimero de casos Monto -Disponibilidad reportada
distribucién

Estabilizacion financiera 5 318,728.4 41.3%
Apoyos financieros y otros 116 134,924.4 17.5%
Infraestructura pdblica 38 130,873.0 17.0%
Pensiones 23 89,598.6 11.6%
Subsidios y apoyos 120 69,126.4 9.0%
Prestaciones laborales 35 28,812.2 3.7%

Total 337 772,063.1 100.0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.

Como se observa en la Tabla 6, la mayor cantidad de recursos publicos en fideicomisos al cierre del cuarto
trimestre de 2017, se concentra en 5 actos juridicos de un total de 337, que representan un monto de 318,728
mdp, es decir el 41.3% de la disponibilidad total. Ademas, sobresalen 38 fideicomisos de infraestructura pdblica
con un monto de 130,873 mdp, que equivale al 17% de toda la disponibilidad.

Los fideicomisos No Entidad Paraestatal se constituyen en su mayoria en la Administracion Pablica Federal, y
dentro de ésta, los fideicomisos con mayor cantidad de recursos son administrados por los siguientes sectores:

+ La Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, en donde se concentra el 69.8% de la disponibilidad de los
recursos, en 80 fideicomisos.

+ La Secretaria de Salud, que administra 3 actos juridicos que representan el 11.6% de la disponibilidad
total de los recursos en fideicomisos.

 La Secretaria de Comunicaciones y Transportes, con 7.6 %.
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TABLA.
MONTO DE LOS AGTOS JURIDICOS REGISTRADOS
EN LA ADMINISTRACION PUBLIGA FEDERAL EN 2017

(Cifras en millones de pesos)

Porcentaje de la

Ramo administrativo / Sector Numero de casos o
distribucion

Hacienda y Crédito PUblico 80 539,000.7 69.8%
Salud 3 89,849.2 11.6%
Comunicaciones y Transportes 20 58,501.5 7.6%
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 100 24,694.2 3.2%
Educacién Publica 27 23,902.7 3.1%
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 10 6,386.3 0.8%
Petréleos Mexicanos 4 6,046.3 0.8%
Energia 10 5,042.0 0.7%
Defensa Nacional 4 2,966.6 0.4%
Economia 10 2,310.4 0.2%
Comision Federal de Electricidad 4 2,178.8 0.3%
Medio Ambiente y Recursos Naturales 10 1,870.9 0.2%
Gobernacion 5 1,810.1 0.2%
Cultura 14 1,790.5 0.2%
Instituto Mexicano del Seguro Social 7 1,545.0 0.2%
Entidades No Sectorizadas 1 1,376.2 0.2%
Comisién Nacional de Hidrocarburos 1 724.8 0.1%
Comision Reguladora de Energia 1 529.7 0.1%
Relaciones Exteriores 4 413.4 0.1%
Procuraduria General de la RepUblica 4 308.2 0.0%
Turismo 12 306.8 0.0%
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y

Alimentacién 3 e87.1 0.0%
Trabajo y Previsidn Social 2 208.0 0.0%
Oficina de Presidencia 1 13.9 0.0%
Total 337 772,063.1 100.0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.

2.2.1 Registro de recursos de Fideicomisos constituidos en el Poder Legislativo,
Judicial y Organismos Autonomos

Es importante realizar una estimacién de los fideicomisos que constituyen los otros Poderes de la Unién
(Ejecutivo y Legislativo), asi como los organismos autdnomos, ya que en ellos la sHce no tiene que fungir como
fideicomitente, pues este papel sélo lo adopta cuando se trata de fideicomisos constituidos por la Administracion
PUblica Centralizada.
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a) Fideicomisos del Poder Legislativo

El Senado de la Republica reporta solo un fideicomiso; no obstante, resulta uno de los mas cuestionables
debido al alto costo de la construccién de su nueva sede y de los defectos reportados.

N

TABLAS. ,
FIDEICOMISOS CONSTITUIDOS POR EL SENADO DE LA REPUBLICA

(Cifras en millones de pesos)

Denominacién Ingresos Egresos Disponibilidad

Para apoyar la construccién y equipamiento
) ) 11.8 11.9 654.0
del nuevo recinto de la Cdmara de Senadores

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos constantes
de 2018.

b) Fideicomisos del Poder Judicial

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion cuenta con seis fideicomisos, que suman un monto de 4,594.7 mdp.
La mayoria de estos recursos se canalizan en los rubros de prestaciones salariales o jubilaciones.

Sobresale que a pesar de que el fideicomiso para el fortalecimiento y modernizacion de la imparticién de
justicia reportd mas egresos, durante el afio 2017 no tuvo ingresos.

TABLAS.
FIDEICOMISOS CONSTITUIDOS POR LA SUPREMA GORTE DE JUSTICIA DE LA NAGION

(Cifras en millones de pesos)

Denominacién Ingresos Egresos Disponibilidad

Pensiones complementarias para servidores publicos de mando

. L. L, 0.0 0.4 602.0
superior de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
Pensiones complementarias para mandos medios y personal operativo
P P ) /P P 0.0 0.9 21253
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
Plan de prestaciones médicas complementarias y de apoyo econdémico
0.0 0.0 105.3

extraordinario a los empleados del Poder Judicial de la Federacion

Administracion de los recursos producto de la venta de publicaciones
de la Suprema Corte para el financiamiento de nuevas publicaciones y 6.2 0.0 260.5
cualquier proyecto de interés para el fideicomitente

Remanentes presupuestarios del afio 1998 y anteriores 0.0 0.0 ?80.9

Fondo Nacional para el Fortalecimiento y Modernizacién de la
Imparticién de Justicia (Fondo Jurica)

Total 6.2 2.1 4,594.7

0.0 0.7 520.7

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.
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El Consejo de la Judicatura Federal maneja otros cuatro fideicomisos cuyo monto rebasa los 8 mil millones
de pesos. Pero destaca que el segundo fideicomiso con mayor disponibilidad de recursos es para pensiones
complementarias de Magistrados y Jueces jubilados, con un monto similar al fideicomiso para el desarrollo de
infraestructura que implementa la reforma constitucional en materia penal. Mientras, el fideicomiso que tiene
como fin el mantenimiento de casas habitacién de Magistrados y Jueces jubilados fue el que mas ingresos y
egresos reportd durante el 2017.

TABLAIO.
FIDEICOMISOS CONSTITUIDOS POR EL CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL

(Cifras en millones de pesos)

Denominacién Ingresos Egresos Disponibilidad
Fideicomiso para el mantenimiento de casas habitacion de Magistrados
5.1 7.3 23.2

y Jueces
Fideicomiso Pensiones complementarias de Magistrados y Jueces
o 0.0 5.3 3,482.5
jubilados
Fideicomiso para el desarrollo de infraestructura que implementa la

P - . a P 0.0 342.8 4,677.0
reforma constitucional en materia penal
Fideicomiso de apoyos médicos complementarios y de apoyo
econdmico extraordinario para los servidores publicos del Poder 0.0 04 574
Judicial de la Federacion, con excepcion de los de la Suprema Corte de ’ ’ ’
Justicia de la Nacién

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.

Por su parte, el Tribunal Electoral de Poder Judicial de la Federacién cuenta con dos fideicomisos cuyos montos
ascienden a 12.3 mdp (ver Tabla 11).

o
T

TABLAIL.
FIDEICOMISOS CONSTITUIDOS POR EL TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION

(Cifras en millones de pesos)

Denominacion Ingresos Egresos Disponibilidad

Fideicomiso “Fondo Mixto de Cooperacion Técnica y Cientifica México 08 15
Espafia” '
Fideicomiso de apoyos médicos complementarios y de apoyo econdmico
extraordinario para los servidores publicos del Poder Judicial de la 0.0 108
Federacidn, con excepcién de los de la Suprema Corte de Justicia de la ' ’
Nacion

Total - 0.8 12.3

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.
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c) Fideicomisos constituidos por entes constitucionales autonomos

Los entes constitucionales auténomos también constituyen fideicomisos que se reportan en la Cuenta Plblica.
Entre ellos, el Instituto Federal de Telecomunicaciones cuenta con el fondo con mayor disponibilidad de recursos,
con un monto de 721.3 mdp, para el equipamiento del mismo.

(5]}

TABLA 12 ,
FIDEICOMIS0S CREADOS POR ENTIDADES AUTONOMAS

(Cifras en millones de pesos)

Organismo Auténomo Denominacién Ingresos Egresos = Disponibilidad
Instituto Fe.dera.ll de Fondo de Infraestructura y Equipamiento del Instituto 108 68.1 7213
Telecomunicaciones Federal de Telecomunicaciones
Comisién Federal Fondo para solventar las contingencias derivadas
de Competencia de juicios laborales de la Comision Federal de 0.0 0.1 12.0
Econdmica Competencia Econémica
FonFio para atender el pasivo laboral del Instituto S/l S/l S/l
Nacional Electoral
Contrato de Fideicomiso con ndmero 108600
) ) con el Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y

Instituto Nacional Armada, S.N.C. (Banjército), para la Administracién e

Electoral Inversién de los recursos que integran el patrimonio 5/ 5/ 5/
del Fondo para el cumplimiento del Programa
de Infraestructura inmobiliaria y para la atencion
ciudadana y mejoramiento de Mddulos del Instituto
Federal Electoral, aplicados sus fines

Instituto Nacional para

la Evaluacion de la Fondo Sectorial de Investigacion para la Evaluacion 0.0 0.5 37.3

Educacién de la Educacidn coNacYT-INEE

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién extraida del informe del cuarto trimestre de la CP 2017. Cifras en pesos de 2018.

En la Cuenta PUblica de 2016, la mayor disponibilidad de recursos publicos en fideicomisos creados por
organismos auténomos se concentraba en el Instituto Nacional Electoral y representaba 2,234.3 mdp (cifras en
pesos constantes de 2018). Para el cuarto informe trimestral del presupuesto para el ejercicio de 2017, el N no
reportd montos de sus dos fideicomisos.

2.2.2 Transferencias del Gobierno Federal a Fideicomisos

Ademas de las asignaciones del presupuesto que cada afo se hacen a los 19 fideicomisos Entidad Paraestatal
de los que hemos hablado, también hay asignaciones especificas de transferencias que cada afio el Gobierno
Federal realiza a distintos fideicomisos. Del andlisis de la Cuenta PUblica de los afios 2013 a 2016 y del Cuarto
Informe Trimestral de 2017, se identificaron diez partidas presupuestarias para transferencias a fideicomisos
de distinta indole: federales, creados por entidades federativas e incluso privados. No obstante, no fue posible
rastrear el destino de éstas, ya que esa informacidn no esta desagregada.
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TABLAI3.
TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO FEDERAL A FIDEICOMISOS DE 2013 A 2016

(Cifras en millones de pesos)

Clave Descripcién Descripcién Amplia Aprobado Ejercido Aprobado Ejercido Aprobado Ejercido | Aprobado Ejercido

Asignaciones previstas
en el presupuesto de
Subsidios a las dependencias y
fideicomisos | entidades destinadas a

43902 | L 3,674.7 2,781.2 2,207.3 38414 22811 14425 6,169.3 3,387.3
privados y apoyar fideicomisos que
estatales constituyan las entidades
federativas o las personas
privadas

Asignaciones que las
dependencias con cargo
Aportaciones | a su presupuesto o
46101 | afideicomisos | las entidades afectan 30,863.1 116,187.5 38,304.5 117,050.5 | 75,7221 | 1869208 | 56,671.6 | 195,207.1
pUblicos al patrimonio de un
fideicomiso publico o acto
juridico analogo

Asignaciones que
las dependencias y
entidades otorgan a los

Aportaciones .
mandatarios, para que

46102 | a mandatos 727.0 8,052.2 702.3 5,370.0 806.6 7879.3 876.0

- por cuenta de aquéllas 13,3784

publicos . :
ejecuten las acciones que
les encomienden o acto
juridico analogo
Asignaciones de las

. instancias del Poder
Aportaciones icial
3 fideicomisos Judicial que, con cargo a
46301 | . su presupuesto, afectan 38 18.2 36 238 175 186 11
publicos del 138

al patrimonio de un
fideicomiso publico o acto
juridico andlogo

Poder Judicial

Asignaciones que

las dependencias y
entidades otorgan como
donativos o donaciones
de la Federacién, en los
términos del Presupuesto
de Egresos y las

demas disposiciones
Donativos a aplicables, por concepto
48301 | fideicomisos | de donativos en

privados dinero y donaciones

en especie a favor de
fideicomisos privados que
desarrollen actividades
administrativas,

sociales, culturales, de
beneficencia o sanitarias,
para la continuacion de su
labor social

46.5 18.3 49.7 16.8 38.9 = 24.8 =
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Asignaciones que

las dependencias y
entidades otorgan como
donativos o donaciones
de la Federacién, en los
términos del Presupuesto
de Egresos y las

demas disposiciones
aplicables, por concepto
Donativos a de donativos en

48401 | fideicomisos | dinero y donaciones
estatales en especie a favor de
fideicomisos constituidos
por las entidades
federativas, que
desarrollen actividades
administrativas,

sociales, culturales, de
beneficencia o sanitarias,
para la continuacion de su

13.7 29.2 19.3 = 12.8 18.2 12.7 6.7

labor social
. Asignaciones destinadas
Inversiones .
T para construir o
o ’ incrementar los
FERUL | el o fideicomisos del Poder - - - - - 157.6 - -
del Poder o )
- Legislativo, con fines de
Legislativo o P
politica econémica
Inversiones
en ’ Asignaciones destinadas
fideicomisos o
o para constituir o
publicos fortal | . .
empresariales ortg ecer el patrlnjorjlo
75501 Yo de fldelco_mlsos publicos 1575 153.0 ) ) ) ) _ )
i ’ empresariales y no
inancieros . . )
B financieros considerados
considerados .
. entidades paraestatales
entidades
paraestatales
Inversiones Asignaciones destinadas
en para constituir o
fideicomisos | fortalecer el patrimonio
FREDIL | Llsless €8 los U 405.6 405.6 798.8 794.4 878.4 878.4 792.4 792.4
considerados | publicos financieros
entidades considerados entidades
paraestatales | paraestatales
Asignaciones destinadas
. para constituir o
Inversiones . .
fortalecer el patrimonio
75602 | €" HETERDS de los mandatos y otros
y otros g s Y 793.2 4,082.8 846.5 1,163.5 1,433.0 1,421.3 1,319.5 1,348.8
p andlogos constituidos
analogos :
por las dependencias y
entidades
Total 36,685.2 131,728.0 | 42,932.0 | 128,260.5 | 81,190.3 | 198,736.7 | 65,867.5 | 214,134.6

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién extraida de la Cuenta PUblica 2013, 2014, 2015 y 2016. Cifras en pesos de 2018.

Como observamos en la Tabla 13 y la Grafica 2, de 2013 a 2017, la tendencia de los montos aprobados para
transferencias a fideicomisos, asi como las erogaciones de esos montos, han ido en aumento afio con afio, y se
concentran en tres partidas 46101, 46102 y 4390¢2:

« Las asignaciones gue realizan las dependencias, con cargo a su presupuesto, al patrimonio de un
fideicomiso publico u otro analogo, como mandato. Partidas 46101 y 46102.

+ Las asignaciones previstas en el presupuesto de las dependencias para incrementar el patrimonio de
fideicomisos que constituyan las entidades federativas o las personas privadas. Partida 43902.

Se observa en algunos casos, como en las asignaciones a los fideicomisos del Poder Legislativo, que no siempre
se programan aportaciones ni se realizan transferencias cada ano. Lo anterior posiblemente se debe al hecho de
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gue existen fideicomisos cuyo patrimonio se incrementa
con los rendimientos que genera el mismo instrumento
y el comparativo de sus egresos respecto a los recursos
disponibles en el afo anterior, esto permite que no sea
necesaria la asignacion de recursos.

(5]}

GRAFICA2.
COMPORTAMIENTO DE LAS TRANSFERENCIAS DEL
GOBIERNO FEDERAL DE 2013 A 2016 PARA FIDEICOMISOS

(Cifras en millones de pesos)

250,000 300%

214,135
198,737

250%
225%
200%

200,000

150,000 131,728

150%

100,000
100%

50,000

= Aprobado Ejercido == \fariacion % entre ejercido respecto aprobado

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la informacién extraida
de la Cuenta PUblica 2013, 2014, 2015 y 2016. Cifras en pesos
de 2018.

Ademas de que la aprobacion de recursos para
transferirlos a fideicomisos muestra una tendencia a
la alta, pasando de 131 mil mdp en 2013 a 214 mil
mdp en 2016, lo cual representa un incremento del
79%, como se muestra en la grafica 2. También resalta
la variacién porcentual entre el presupuesto ejercido
respecto del aprobado, en promedio del 200%.

La sola disponibilidad de los montos generales, sin
sefalar a qué fideicomisos se destinan, y sin justificar
el sobreejercicio, denotan una actuacion discrecional
y abuso de estas figuras. Por ello, es indispensable
mayor transparencia y rendicién de cuentas en este
rubro de transferencias.

2.3 Recursos de fideicomisos publicos

comprometidos en banca privada
Los fideicomisos pUblicos también se pueden constituir

@ Jekckck

en instituciones financieras privadas y, en el caso de
los fideicomisos No Entidad Paraestatal, en su mayoria
son administrados por la banca privada.

Para diciembre de 2017, habia casi 68,047 mdp de
recursos publicos en 139 fideicomisos administrados
por instituciones financieras privadas.?® Esto es
particularmente grave pues implica que grandes
cantidades de recursos publicos sean manejados por

entes privados.

TBLAM.
LAS 5 INSTITUCIONES PRIVADAS QUE MAS RECURSOS
PUBLICOS ADMINISTRAN DE FIDEICOMISOS

(Cifras en millones de pesos)

o Numero de
Institucion S 2
T fideicomisos que
Fiduciaria o
administran
el 10 34,2064
Mexicano
Banorte 33 18,333.3
BBVA Bancomer 18 7,804.6
Banamex 21 3,348.2
MIFEL 4 1,852.3

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion extraida del Cuarto
Informe Trimestral 2017 de la SHCP. Cifras en pesos de 2018.

Comoobservamos enlaTabla 14, las cincoinstituciones
de banca privada que fungen como fiduciarias en
fideicomisos publicos donde se encuentra la mayor
disponibilidad de recursos publicos son Santander,
Banorte, BBVA Bancomer, Banamex y MIFEL cuya
suma representa 65,545 mdp.

Si bien la Constitucién Politica mexicana obliga a
que cualquier persona fisica o moral que reciba o
administre recursos publicos transparente y rinda
cuentas sobre esos recursos, también existe una
serie de limitaciones propias del sector financiero que
blindan a las instituciones de la banca comercial, como
el secreto fiduciario que se analizard mas adelante.

20 Informacién publica extraida del Cuarto Informe Trimestral 2017 de la SHCP.
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TABLA 5.
LOS 5 FIDEICOMISOS CON MAYOR NUMERO
DE RECURSOS PUBLICOS ADMINISTRADOS
POR INSTITUCIONES FINANGIERAS PRIVADAS

(Cifras en millones de pesos)

Fideicomiso  Fiduciaria  Responsable Disponibilidad
Fideicomiso
de pensiones, Fondo de
del Fondo de Garantiay
Garantia y Santgnder Fomepto para 175553
Fomento para Mexicano |la Agricultura,
la Agricultura, Ganaderia y
Ganaderiay Avicultura
Avicultura
FOTEeE Direccion
Retqu e Santfander General de 15,901.2
Trabajadores de | Mexicano personal
la SEP (FORTE)
ando .de la Banorte Financiera 114421
Financiera Rural Rural
Fondo Laboral de BBVA Petrpleos
Mexicanos 5,092.5
PEMEX Bancomer )
(Corporativo)
FonFio Fje Ahorro Unidad de
Capitalizable de Politica
los Trabajadores Banorte y 3,837.6
. Control
clISETIEAD L Presupuestario
Estado (FONAC) P

Fuente: Elaboracién propia con informacién extraida del Cuarto Informe

Trimestral 2017 de la SHCP. Cifras en pesos de 2018.
De los fideicomisos puUblicos administrados por
instituciones  financieras privadas, predominan
los relativos al manejo de ahorros y pensiones de
trabajadores de entidades publicas. Asimismo, hay
qgue tomar en consideracion los fideicomisos que
concentran los ingresos de algin impuesto y que, por
su naturaleza legal, son privados, los cuales permiten
financiar proyectos de prestacion de servicio o de
inversion a largo plazo —por ejemplo, el caso de los
fideicomisos que opera la casa de bolsa Evercore en
nuestro pais—. De igual forma, habria que sumar todos
aquellos fideicomisos de garantia en los cuales las
entidades federativas comprometen un porcentaje de
las participaciones federales que reciben para el pago
de su deuda subnacional, con instituciones financiaras
privadas.

2.4 Monto total involucrado en fideicomisos.
¢De cuanto estamos hablando?

Del andlisis del universo de fideicomisos publicos
registrados en la sHce, podemos estimar la cantidad
de recursos publicos en estas figuras a nivel federal
debido a los reportes de montos generales que se
realizan en la Cuenta Publica.

TABLAIG.
TIPOY MONTO DISPONIBLE DE LOS FIDEIGOMISOS
REPORTADOS EN LA CUENTA PUBLICA 2016*

(Cifras en millones de pesos)

Tipo Disponibilidad = Distribucion %
Fideicomisos No Entidad 7720632 92.41%
Paraestatal
Fideicomisos Entidad 49,1429 5.88%
Paraestatal*

Flde_|§om|sos Poder 12,847.0 1.549%
Judicial

F|dg|com|sos Poder 654.0 0.08%
Legislativo

Fideicomisos entes

constitucionales 770.7 0.09%
auténomos

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién extraida de la
Cuenta Publica 2016. Cifras en pesos constantes de 2018. *Cifras
extraidas de PEF 2018.

Como se muestran en la Tabla 16y la Grafica 3,
el total de recursos publicos disponibles
a través de fideicomisos publicos asciende a:
835,477.8 mdp.
Que equivalen al
15.82% de todo el presupuesto de 2018,
y al 4.12% del PIB.%*

92% de la disponibilidad de estos recursos se
concentra en fideicomisos No Entidad Paraestatal,

21 Se tomd el PIB estimado para 2017 de 20,300,289.37 mdp, con base en la SHCP.

CAPITULO . ELMONTO DE REGURSDS PUBLICOS INVOLUGRADOS EN FIDEICOMIS %



los cuales no cuentan con suficientes mecanismos de control estructurados ni eficaces que permitan dar
seguimiento puntual a su ejecucion, ademas de gue en su mayoria se constituyen en banca privada.

GRAFICA3.
DISPONIBILIDAD PORCENTUAL DE LOS FIDEICOMISOS REPORTADOS EN LA CUENTA PUBLICA 2016*

u Fideicomisos NO Entidad Paraestatal

= Fideicomisos Entidad Paraestatal*

® Fideicomisos Poder Judicial

¥ Fideicomisos Poder Legislativo

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién extraida de la Cuenta Piblica 2016 y del PEF 2017. Cifras en pesos de 2018. *El % de los Fideicomisos
Entidad Paraestatal se tomd del PEF 2018.

No obstante, el registro de estos montos sélo se limita a datos generales respecto a los ingresos, egresos
y disponibilidad al final de cada afio fiscal. Pero la informacién que deriva de la Cuenta Pdblica y del per no
es suficiente para conocer 1) el destino de los saldos disponibles de los mismos, 2) si estos destinos estan
enfocados al cumplimiento de los fines del fideicomiso, 3) cudles son las fuentes que incrementan su patrimonio,
ni 4) los motivos que llevaron a la extincion de algunos de ellos.

Ademas, tampoco es posible estimar el total de los recursos pablicos involucrados en todos los fideicomisos.
Hasta ahora solo tenemos el estimado a nivel federal, con registro en la sHcp, pero, falta conocer los montos
disponibles en fideicomisos locales, los recursos de las entidades federativas comprometidos en fideicomisos
de garantia al pago de su deuda publica, asi como recursos publicos disponibles en fideicomisos privados (que
representen menos del 50% de patrimonio).
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CAPITULOIII

LATRANSPARENCIA Y LA RENDICION
DE GUENTAS EN LOS FIDEIGOMISOS



Como ya se ha sefialado, los fideicomisos son utilizados por el Estado mas como actos juridicos financieros
gue como entidades organicas publicas, lo que los dota de una naturaleza esencialmente privada y hace que,
en consecuencia, su regulacién también se sustente primordialmente en el &mbito de derecho privado —que
contiene disposiciones de confidencialidad sobre la ejecucién de sus operaciones.

Es importante mencionar que al tratarse de figuras que administran recursos publicos y orientados a la
consecucion de fines de interés publico, conllevan la obligacion de que su ejecucidn y operacion se realice con
principios de transparencia, acceso a la informacién y rendicion de cuentas.

Como observamos en la Grafica 4, aungue posteriormente los fidecomisos se regularon en otros instrumentos
juridicos de caracter plblico —como la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y leyes de transparencia— cuando el Estado comenz6 a operarlos lo hizo a partir de
las disposiciones financieras y mercantiles, lo cual ha permitido que se generen ambigliedades interpretativas,
lagunas juridicas, antinomias juridicas y la aplicacién discrecional de las leyes, lo cual reduce la rendicién de
cuentas de los recursos publicos involucrados en fideicomisos de distinta indole.

%)
-

GRAFICA4.
JERARQUIA NORMATIVA EN MATERIA DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION EN FIDEICOMISOS

Obligacién de proteccién CPEUM
de datos personales

Derecho a la Informacién
Art. 6 Transparencia de recursos
econémicos
Art. 134

Obligaciones de Ley General ‘_je Obligaciones especificas
Ley de Instituciones de Crédito confidencialidad de Transparencia de transparencia en
Art. 46y 142 operaciones de crédito Art.70y 77 fideicomiso

- secreto fiduciario . .
Ley Federal y Leyes Transparencia del uso y destino

Locales de Transparencia de.rec.un:sos pl:lb".COS M del
ejercicio de fideicomisos
- Nuevos lineamientos de transparencia
que debe de emitir el INAI en materia de
fideicomisos

- Criterios emitidos por el INAl en
resoluciones de recursos de revision en
materias de fideicomisos

Fuente: Elaboracion propia.

3.1 Marco normativo financiero de los fideicomisos

Ya se ha sefialado que la principal regulacion de los fideicomisos —en especial los No Entidad Paraestatal— esta
contenida en la weToc y la Lic, que conciben a los fideicomisos como figuras juridicas de caracter mercantil y
financiero. Ambas 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. Como
se observa en lo siguiente:
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« La Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito (ietor) regula la sancién, como delito
en materia de operaciones de crédito, por el
flujo de informacién confidencial o reservada
sin autorizacién??, que respecto a fideicomisos
se trata de informacién relacionada con la
operacion y administracion de su patrimonio.

« La Ley de Instituciones de Crédito (uc)
formaliza principalmente la obligacion de
proteger la informacién de cualquier operacion
bancaria y fiduciaria —es decir, la ejercida
por las instituciones de la banca de crédito
y las ejercidas en virtud del fideicomiso—, en
proteccion a la privacidad y confidencialidad de
los usuarios. 23

+ Ley de Instituciones de Crédito:

Articulo 142.- La informacion y documentacion
relativa a las operaciones y servicios a que se
refiere el Articulo 46 de la presente Ley, tendra
caracter confidencial, por lo que las instituciones
de crédito, en proteccion del derecho a la
privacidad de sus clientes y usuarios que en este
Articulo se establece, en ningin caso podran
dar noticias o informacion de los depdsitos,
operaciones o servicios, incluyendo los previstos
en la fraccién XV del citado Articulo 46, sino
al depositante, deudor, titular, beneficiario,
fideicomitente, fideicomisario, comitente o
mandante, a sus representantes legales o a
guienes tengan otorgado poder para disponer
de la cuenta o para intervenir en la operacion o
servicio. [ ...]

El derecho a la privacidad y a la confidencialidad
regulada en ambas leyes implica que la informacion
sobre aspectos muy particulares de la vida de las
personas debe quedar fuera del conocimiento
y escrutinio de los demds, salvo que exista
consentimiento del duefio de la informacién para que
un tercero pueda inmiscuirse en la vida de otros.

22 Articulos 432y 434 de la LGTOC.

2 Lo anterior porque la Letoc sefiala en el Articulo 395 que sélo las instituciones
financieras —como instituciones bancarias, instituciones de crédito, casas
de bolsa, aseguradoras y afianzadoras— pueden fungir como instituciones

fiduciarias.

La confidencialidad, bajo secreto bancario —para
las operaciones de las instituciones financieras— vy
secreto fiduciario —referido a la informacion que
deriva del ejercicio de fideicomisos— es un elemento
caracteristico de los instrumentos juridicos celebrados
entre particulares para proteger el patrimonio de las
personas fisicas y morales que realizan dichos actos.

Lo anteriorimplica que lainformacién de las operaciones
fiduciarias (como la administracién del patrimonio,
la contratacién de servicios, y el nombre de sus
proveedores, entre otros) en posesion de la institucion
fiduciaria sélo puede ser conocida, manipulada y
obtenida por las otras partes que conforman al
fideicomiso —el fideicomitente, los fideicomisarios,
integrantes del Comité Técnico y los representantes
legales.

Apesarde que estas leyes de caracter general y federal
imponen una carga especial de confidencialidad para
las instituciones fiduciarias, también contemplan que,
en determinados casos, sélo las autoridades publicas
facultadas por la ley pueden recabar informacién de
las operaciones fiduciarias, con fines de fiscalizacion
de recursos o investigacion de delitos, tales como:

« El Procurador General de la RepuUblica y/o
Procuradores de Justicia de los Estados.

« El Procurador General de Justicia Militar.

« La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

« ElTesorero de la Federacion.

« La Auditoria Superior de la Federacién y sus
homadlogos en las entidades federativas .

« LaUnidad de Fiscalizacién de los Recursos de los
Partidos Politicos, érgano técnico del Consejo
General del Instituto Federal Electoral.

Pero en el caso del ejercicio de los fideicomisos publicos,
el Estado no est4 obligado a proteger esta figura debido a
gue su dmbito de accion es lo publico. Si bien puede crear
relaciones con entidades privadas (para la prestacion de
servicios o como cliente de la banca privada), el caracter
con el cual celebra estas operaciones financieras es en
gjercicio de sus atribuciones publicas y no puede fungir
como particular.

CAPITULD I, LATRANSPARENCIA Y LA RENDICIGN DF CUENTAS EN LOS FIDEICOMISOS %



Por un lado, el Estado como fideicomitente es el primer responsable de transparentar la informaciéon que deriva de las

operaciones fiduciarias; por otro lado, aunque las instituciones fiduciarias se regulen por disposiciones que les imponen

guardar sigilo sobre los negocios juridicos que realizan con sus clientes, al administrar recursos publicos para destinarlos
a un fin de interés publico, estan obligados a rendir cuentas respecto de esos recursos, como se establece en las normas

de transparencia que a continuacion se analizaran.

3.2 Marco normativo de transparencia en fideicomisos

~ GRAFICAS.
EVOLUCIGN DEL MARCO NORMATIVO
DE TRANSPARENGIA EN MATERIA DE FIDEICOMISOS
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Fuente: Elaboracidn propia.

Como observamos en la Grafica 5, desde la
implementacién de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Pdblica Gubernamental en
el aflo 2002, ya se regulaba como una obligacién de
transparencia el ejercicio de recursos publicos. De
acuerdo con lo anterior, al menos los involucrados
en fideicomisos de la Administracion PUblica Federal
tenian que ser transparentes.

Pero con las reformas constitucionales al Articulo
134, en el ano 2008% y al Articulo 6, en el afo 2014,
se incrementaron las obligaciones de transparencia
y rendicion de cuentas —basado en resultados—2> de
todos los recursos publicos, incluidos los involucrados

24 Este Articulo se modific6 de esta manera con la reforma, adiciény derogacion
a diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos el 7 de mayo de 2008.

2 Lopez-Ayllon, Sergio y Merino Huerta, Mauricio (2009). “La rendicion de
cuentas en México: perspectivas y retos", México, Gobierno Federal-SFP,
Cuadernos sobre Rendicién de Cuentas, nim. 1, p. 20.
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en entidades privadas, como es el caso de los
fideicomisos mixtos.

1) Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (creum);2®

« El Articulo 134 consagra principios de
administraciéon de los recursos econdmicos
de la Federacidn, las entidades federativas

y los organismos auténomos, politicos y
administrativos, basados en:
* Principio de Transparencia. Implica que

el Estado debe de poner a disposicion de
los ciudadanos y de cualquier persona la
informacion referente a la administracion y
ejecucion de los recursos publicos.

2 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm
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» Principio de economia. Implica la racionalidad
del gasto, es decir, que los recursos que se
designen, como en un fideicomiso, respondan a
los objetivos a los cuales se destinan®’ y a partir
de los resultados, modificarlos, redirigirlos o
incrementarlos.

« El Articulo 6 sefiala que toda la informacion en
posesion de cualquier entidad pdblica de todos
los ambitos de poder —Ejecutivo, Legislativo,
Judicial y érganos auténomos— en todos los
niveles de gobierno, en los fideicomisos, fondos
publicos, y en cualquier persona fisica, asi como
la relativa al ejercicio de recursos publicos o
ejercicio de actos de autoridad, es publica y se
rige bajo principios de transparencia y maxima
publicidad.

Esta reforma signific6 un gran avance
en materia de transparencia, acceso a la
informacion y rendicién de cuentas en los
fideicomisos publicos debido a que los considerd
como sujetos obligados a cumplir con dichas
disposiciones e incluyo a entidades privadas
que ejercen o administran recursos publicos.

2) Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica (La1).2?

La LT que tiene competencia a nivel nacional en todos
los @mbitos de poder, se publicé el 5 de mayo de 2015,
y en ella se desagregan obligaciones especificas de
transparencia para los fideicomisos publicos —ya sea
que se constituyan como Entidad Paraestatal o No
Entidad Paraestatal—, de conformidad con la reforma
constitucional, entre las que destacan:

 Principio de maxima publicidad. Esto significa
que el ejercicio de fideicomisos, tanto de
los recursos econdémicos de la Federacién
involucrados en ellos, como de las operaciones

27 Lépez-Ayllén, Sergio, op.cit., p.20.

28 | areforma a este Articulo fue publicado en el por el 07 de febrero de 2014.
29 Disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5391143&-
fecha=04/05/2015

fiduciarias o cualquier funcién que se realice por
mandato de una entidad publica, se considera
de caracter publico y debe divulgarse.

AUn cuando se trate de un fideicomiso privado,
si existen recursos publicos involucrados en
éste, debe de garantizarse la transparencia.
Incluso las instituciones de crédito (privadas)
gue operen como fiduciarias, deben rendir
cuenta de los recursos publicos que ejercen en
el fideicomiso.

Obligacion de documentar. Otro avance
importante —tanto de la reforma constitucional
como de la e— es el deber para los sujetos
obligados y fideicomisos de documentar todo
acto que derive del cumplimiento de sus
funciones.

Uno de los principales problemas detectados
en materia de transparencia es que las
entidades publicas no generan informacion
sobre el ejercicio de sus obligaciones, lo que
permite una actuacion discrecional al no existir
evidencia que dé seguimiento al ejercicio de sus
funciones.

Obligaciones especificas de transparencia.*®
La et sefala un listado minimo de informacion
que los fideicomisos deben de transparentar y
poner a disposicion de cualquier persona para
que pueda dar seguimiento a su ejecucion, sin
que medie solicitud de informacion, como los
sefalados en la Tabla 17.

30 Apartirdel Articulo 71, la Ley General de Transparencia establece obligaciones
especificas a distintos nuevos sujetos obligados, atendiendo a la naturaleza de
sus funciones.
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TABLAIT,
OBLIGACIONES ESPECIFICAS
DE TRANSPARENCIA DE FIDEICOMISOS

Datos de las partes que constituyen al fideicomiso.

Datos de los resposables de generar, conservar,
publicar y permitir el acceso a informacion sobre el
fideicomiso.

Informacién relacionada con el ejercicio del
patrimonio fideicomitido (identificando a todas
la fuentes de ingreso de recursos publicos).

Obligaciones
especificas de
transparencia

para
fideicomisos y
fondos piblicos

Contratos, convenios, acuerdos y demas modificaciones
al fideicomiso.

Informes y estados financieros del patrimonio
Art.77 de la LGT fideicomitido.
Informaciéon  relacionada con los  contratos,

adquisiciones y licitaciones que realicen, incluso con
particulares, para la consecucién de los fines del
fideicomiso.

Informacién relacionada con la extincién de un
fideicomiso (incluyendo saldos finales).

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién extraida del articulo
77 de la LGT.

- Prohibicion del secreto fiduciario y bancario.
Otro avance importante de la Lat, para evitar
que las partes en un fideicomiso se escuden en
la obligacién de confidencialidad, fue establecer,
en el Articulo 117, la prohibicién de invocar el
secreto fiduciario o bancario cuando se trate del
ejercicio de recursos publicos.

3) Leyes de la Administracion Publicas. Ley Federal
del Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y Ley
Federal de Entidades Paraestatales.

La LrevrH entré en vigor en diciembre de 2008. En
los Articulos 11 y 12 de dicha ley se establecen
obligaciones especificas de transparencia para los
fideicomisos publicos, que se alinean a la reforma
constitucional del Articulo 134. Por ejemplo, renovar
anualmente su registro ante sHce o la obligacién
de los Poderes Legislativo y Judicial de publicar los
rendimientos financieros, destino y saldo de los
fideicomisos en los que participan.

@ kekkk

3.3 Las practicas de opacidad
en la administracion de fideicomisos

A pesar de que la avanzada normativa en materia
de transparencia establece obligaciones para
las operaciones que derivan del ejercicio de los
fideicomisos y especifica quiénes son, dentro de estos,
los sujetos responsables de garantizar el acceso a la
informacion, esta regulacién sélo contempla a los dos
tipos de fideicomisos publicos institucionales (los
fideicomisos Entidad Paraestatal y los No Entidad
Paraestatal) pero no contempla la naturaleza mixta
gue se puede presentar en los fideicomisos. En la
practica, su transparencia, acceso a la informacion y
rendicién de cuentas es minima:

+ Debido a los distintos sujetos involucrados en la
conformacion de un fideicomiso, el acceso a la
informacion se dificulta y es lento..

« Las instituciones financieras, sobre todo
aquellas de caracter publico (como la banca
de desarrollo) aln muestran resistencias para
entregar informaciéon sobre el fideicomiso a
particulares.

« La informaciéon disponible en cumplimiento
de las obligaciones de transparencia, todavia
es insuficiente y no estd desagregada de
conformidad con los minimos requeridos por
la ley.

En tanto no se cumpla con las obligaciones de
transparencia, la otra via para poder conocer el
ejercicio de recursos publicos y la operacién de los
fideicomisos es mediante el acceso a la informacion.

Sin embargo, las practicas de las entidades pUblicas en
cumplimiento del derecho al acceso a la informacion
tampoco son favorables. Se pudo observar que, a
partir del estudio de solicitudes de informacion sobre
fideicomisos realizadas por distintos ciudadanos a
diferentes sujetos obligados, pese a los altos indices
de entrega de informacién en contraste con las que
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son reservadas,® en las respuestas, la informacién que realmente es proporcionada a los solicitantes es
minima, insuficiente, deficiente y en muchas ocasiones no coincide con la que se pide.

Se requirié via Infomex al Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (inal),
el listado del total de solicitudes de informacién relacionada con fideicomisos y el ejercicio de recursos publicos
en los mismos. Como respuesta se obtuvieron dos bases de datos que dan cuenta del total de solicitudes
registradas entre el afio 2013 y 2015, en el ambito federal, con el fin de observar el comportamiento de las
practicas de acceso a la informacién antes y durante el proceso de implementacion de la reforma constitucional
y la Gt

De dichas bases de datos se obtuvo una muestra de 2380% solicitudes de informacion relacionadas con el
ejercicio de recursos publicos en fideicomisos —como contratos de creacion, reglas de operacidn, modificaciones
a las reglas de operacion, contratos de prestacion de servicios, adjudicaciones y en general sobre el ejercicio
del patrimonio fideicomitido—, de las cuales se realizd un analisis respecto al tipo de respuesta de los sujetos
obligados, el cual se muestra en la Grafica 6.

GRAFICAS.
RESPUESTAS DE LOS SUJETOS OBLIGADOS A SOLICITUDES
DE INFORMAGION SOBRE FIDEICOMISOS DURANTE LOS ANOS 2013 A 2015
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1201 solicitudes en el afio 2013 754 solicitudes en el afio 2014 425 solicitudes hasta mayo de 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en las respuestas a las solicitudes de informacion folios No. 0673800134815 y No.0673800050216. *Son otro
tipo de respuestas no tan comunes (como: en espera de informacion adicional, en espera de pago, sin respuesta), y de las cuales no es posible advertir
qué proporcionaron los sujetos obligados; por ello las agrupamos en un sélo rubro.

31 Cada vez que responden una solicitud de informacién, son los mismos sujetos obligados quienes califican su respuesta como 1) entregada, 2) clasificada total o
parcialmente, ya sea por reserva o confidencialidad, 3) inexistente, si la informacion no se encuentra en sus archivos; e 4) incompetencia, cuando le corresponde
a otra entidad publica responder por determinada funcién cuya informacion le es requerida.

32 Obtenidas mediante dos bases de datos que el nal proporciond, via acceso a la informacidn, con los folios No. 0673800134815 y No. 0673800050216.
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+ Sepercibe que durante elafio 2013y elaho 2014
se realizaron mas solicitudes de informacion
sobre fideicomisos que en el afio 2015. En el afo
2013 se tiene registro de 1201 solicitudes, en el
afo 2014 la cantidad de solicitudes se redujo a
754 vy, para 2015 sdélo se obtuvo el registro de
423 solicitudes.*

« Del total de estas solicitudes, la mayor parte
de la informacion fue entregada, respecto a la
informacion que fue reservada. En 2013, cuando
aun no se reformaba el Articulo 6 de la creum,
el 64% de las solicitudes fueron entregadas en
comparacion con el 8% de la informacion que
fue clasificada como reservada o confidencial.

« Pero observamos que en el aho 2015, cuando
se implementaron cambios sustanciales en
materia de transparencia y fideicomisos, el
porcentaje de solicitudes clasificadas parcial o
totalmente como reservadas o confidenciales
representa el 18% de las solicitudes entregadas
durante ese afo.

« Otro dato importante es que la diferencia entre
el porcentaje de solicitudes clasificadas como
reservadas o confidenciales, con el porcentaje
de las solicitudes en donde aparentemente la
informacién era inexistente, aumentd durante
los tres afos. Mientras que en el afio 2013
representaban sélo el 17%, para el afio 2014 y
2015 representaron 27% y 25%.

Esta tendencia de los sujetos obligados a
aumentar sus respuestas de acceso a la
informacion como inexistente, en virtud de que
no se encuentra en sus archivos o ellos no la
poseen, nos da la pauta para considerar dos
supuestos:

33 El nimero total de solicitudes registradas durante 2015 deriva de la suma
del listado de las dos bases de datos proporcionadas por el iNa, en una se
proporcioné un estimado hasta mayo de 2015 y en la otra base de datos
se reportan registros de todo 2015.

@*..

1)que los sujetos obligados no estan
cumpliendo con la obligacién de generar
y resguardar informacién o,

2 ) que debido a que son varios los sujetos
que conforman un fideicomiso, estén
recurriendo a este tipo de respuesta
para evitar dar acceso a la informacion,
lo cual resulta preocupante debido a que
una respuesta de inexistencia impone al
solicitante la carga de demostrar que el
sujeto obligado realmente cuenta con la
informacion.

« De las 170 respuestas negadas como
reservadas o confidenciales durante los
tres anos, al menos 130 fueron solicitadas a
instituciones financieras de banca de desarrollo,
como el Banco Nacional de Obras y Servicios
PUblicos (Banobras), el Banco del Ahorro Nacional
y Servicios Financieros (sanser)) y Banco Nacional
del Ejército y Fuerza Aérea Armada (Banjército),
gue como ya hemos sefalado, son instituciones
de naturaleza publica.

Llama la atencién que de esas 130 solicitudes
realizadas a la banca de desarrollo, el 44%
fueron clasificadas como reservadas o
confidenciales cuando deberian de garantizar
en principio, la maxima publicidad del ejercicio
de sus funciones.

De este primer andlisis al tipo de respuestas a las
solicitudes de informacién sobre fideicomisos, se
observa que aparentemente se garantiza el acceso
pues los sujetos obligados reportan mayores entregas
respecto a otro tipo de respuestas. Sin embargo, se
realiz6 un segundo andlisis acerca de las respuestas
calificadas como entregadas, para verificar si
efectivamente garantizaban elementos de calidad en
la respuesta.
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De las 1355 solicitudes supuestamente entregadas
entre el aho 2013 y el afo 2015, se revisaron de
manera aleatoria en distintos meses de cada afio,
las respuestas de al menos 411 solicitudes, que
representa el 30% de esa muestra.

%,

GRAFICA 7. ,
PORCENTAJE REAL DE INFORMAGION
ENTREGADA SOBRE FIDEICOMISOS
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Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis de las respuestas de
informacidn las respuestas a la solicitudes de informacion folios No.
0673800134815 y No.0673800050216.

Como observamos en la Grafica 7, la informacion que
realmente es entregada por los sujetos obligados
sobre fideicomisos, en realidad no coincide con los
primeros indices de entrega de informacion.

« Solo en la mitad de las respuestas, el 41%, los
sujetos obligados realmente entregaron la
informacion que les fue solicitada y en el resto
de las respuestas, el otro 59%, en realidad
se entregaron oficios en los que se sefala
que la informacién es reservada y no puede
proporcionarse, gue lo solicitado es inexistente
ya que no fue localizada en los archivos del
sujeto obligado o que la dependencia no es la
competente para atender dicha solicitud.

« De la informacién que si fue entregada, el 41%,
la mayoria se conforma de datos cerrados,
incompleta y de poca calidad.

« Dentro de esas respuestas también se
encontraron ligas a sitios electrénicos en donde
la informacion ya era publica, pero muchas de
ellas se encontraron rotas, desactualizadas,
sin sefalar el lugar preciso para localizar la
informacién o no coincidian con lo solicitado.

Aln con instrumentos juridicos de avanzada en
materia de transparencia en fideicomisos, persisten
las practicas de opacidad en acceso a la informacion.
Los solicitantes tienen que lidiar con respuestas
gue no cumplen con los criterios de calidad de la
informacion y los limitan respecto de los recursos
publicos involucrados en fideicomisos, en los que
pudieran incluso ser beneficiarios.

La constitucion de los fideicomisos a partir de
distintos sujetos que pueden no pertenecer a la
misma estructura organizativa, como en el caso de
los fideicomisos No Entidad Paraestatal, permite que
exista cierta incertidumbre respecto al sujeto al que
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le corresponde generar, administrar y proporcionar
informacion.

Corresponde  principalmente al  fideicomitente
rendir cuentas de la ejecucién de los recursos, al
ser la entidad pulblica que los transfiere. También
la institucién fiduciaria, asi como los integrantes
del Comité Técnico que toman las decisiones en la
administracion y ejecucion del fideicomiso, deben
rendir cuentas de sus actividades, puesto que poseen
y generan informacion gue sélo se encuentra en el
ambito de sus competencias.

Las leyes de transparencia establecen que todas las
entidades que ejercen, administran recursos publicos
o realizan actos de autoridad tienen la obligacién de
generar informacion que dé cuenta de sus actividades
y posteriormente someterla al escrutinio publico.
De esta manera, cualquiera de los sujetos en el
fideicomiso —sea el fideicomitente, la fiduciaria o
incluso los fideicomisarios— esta obligado a cumplir
con la transparencia y la rendicion de cuentas.

La weToc Y la e sefialan que la institucion fiduciaria,
al tener la facultad de disponer de los recursos y
bienes del fideicomiso, tiene mas informacién sobre
su ejecucién. Ya sea a través de la misma institucién
fiduciaria o por instruccién del Comité Técnico, conoce
en gué se gastan los bienes, con quiénes se celebran
contratos y cudles son los rendimientos, entre otros,
pues dispone de ellos.

Tedricamente, para algunos autores como Cipriano
Gémez Lara, el fideicomitente sélo transfiere al
fiduciario la facultad para administrar y disponer de
los bienes, pero no su titularidad®*. Mientras que otros,
como Castello Trevijano, afirman que la titularidad del
patrimonio se transmite a la institucion fiduciaria, en
virtud de que es la Unica con la facultad de disponer
de los bienes.*

3% Goémez Lara, Cipriano (1972). “Aspectos tedricos y practicos de los
fideicomisos”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, unam, nim.
85y 86.

35 Castello G. Trevijano, José, op.cit.
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La anterior dicotomia sobre la titularidad del
patrimonio afecta la garantia del derecho de
acceso a la informacién, porque permite que las
entidades fiduciarias se escuden en la obligacion de
confidencialidad de datos “que no les corresponden”,
para ocultar el ejercicio de recursos publicos.

Un claro ejemplo de lo anterior se pudo observar
mediante el andlisis a las respuestas en ejercicios de
acceso a la informacién relacionadas con fideicomisos
pUblicos:*®

Ejemplo 1. Respecto al fideicomiso Programa para la Transicion
a la Television Digital, en el que Banobras funge como institucion
fiduciaria y la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (sct)
como fideicomitente, en 2015 un particular solicitd informacion
relativa a la administracion del patrimonio.

La institucion fiduciaria negd el acceso a la informacion con la
justificacion de que la informacion pertenecia al fideicomitente, a la
scT, por tanto no estaba autorizada para proporcionarla.

Sin sefalar directamente que la informacion se
encontraba clasificada como reservada o confidencial,
la anterior respuesta de Banobras implica la invocacion
indirecta al secreto fiduciario, ya que esta protegiendo
la informacién de uno de sus usuarios.

Ejemplo 2. En el mismo afio, respecto al fideicomiso E-México, otro
ciudadano solicité a la sct —ahora en su calidad de fideicomitente—
informacién relacionada con los documentos de la conformacion
del fideicomiso (como contrato de creacidn, reglas de operacion).

La sct negd el acceso a la informacion con el argumento de que al
ser la institucion fiduciaria la que administra el patrimonio, es quien
tiene la informacién y el derecho de reservarla.

En ninguno de los anteriores ejemplos, los solicitantes
pudieron tener acceso a la informacién requerida
ya que no fue claro a quién le correspondia entregar
la informacién. Para atender esta controversia, la
Lot fortalecié en su marco la garantia de acceso a la
informacion de fideicomisos publicos, pues precisa que:

36 Folios de solicitudes de informacién; No. 632000004115, No.
0632000004215 y 0000900157614. Las respuestas pueden ser consultadas
en: http://buscador.ifai.org.mx/buscador/bienvenido.do
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« En los fideicomisos publicos entidades
paraestatales el acceso a la informacién lo
garantizaran la Unidad de Transparencia y el
Comité de Transparencia®’ (ya que deben de
contar con una estructura organica definida).

« En los fideicomisos que no tengan estructura
organica, la unidad administrativa responsable
de coordinar su operacion garantizara el acceso
a la informacion.

A partir de esta regulacion en la Lar, sin importar
gue se trate de un fideicomiso Entidad Paraestatal
o No Entidad Paraestatal, la unidad de enlace o Ia
unidad administrativa del fideicomiso tiene, de forma
incuestionable, la obligacion de dar una respuesta a
los solicitantes para que los solicitantes no tengan
incertidumbre sobre con quién deben de ejercer su
derecho.

A pesar de la regulacion de transparencia de
fideicomisos en la LGT, su alcance es limitado porque no
resuelve las siguientes situaciones que se presentan
en la practica:

1) No todos los fideicomisos que involucran
recursos publicos cuentan con una unidad
administrativa responsable.

2) La toma de decisiones de la administracién de
un fideicomiso puede depender de distintas
unidades administrativas de  diferentes
dependencias.

3) Los fideicomisos pueden operar con dos o mas
instituciones fiduciarias.

4) Dejafuera alos fidecomisos de naturaleza mixta
0 que son privados con aportaciones publicas.

5) Genera confusiones para determinar quién

37 La Unidad de Transparencia y el Comité de Transparencia son unidades
administrativas que crea internamente la entidad para generar una
comunicacién directa con el ciudadano, a fin de garantizar el acceso a la
informacién.

maneja el fideicomiso, quién determina cémo se
gasta o las operaciones que se realizan, quién
genera o resguarda la informacion.

3.4 Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de Fideicomisos

La Auditoria Superior de la Federacion (asr) tiene
la facultad para fiscalizar los recursos publicos
comprometidos en fideicomisos Entidad Paraestatal
y fideicomisos No Entidad Paraestatal. Gracias a
los ejercicios de fiscalizacion que realiza mediante
la Cuenta Publica, la asF puede detectar diversos
elementos relacionados con las irregularidades del
gasto publico en fideicomisos.

En los Ultimos informes de la Cuenta Pudblica, la asF
ha realizado diversas observaciones sobre los riesgos
para la rendicién de cuentas de los recursos publicos
en los fideicomisos, que se presentan por las practicas
permitidas en virtud de las omisiones respecto a su
funcionamiento en los distintos marcos legales.

La asF también ha sefialado que la falta de
conocimiento del impacto que tienen estas figuras en
el Estado mexicano, desde el punto de vista financiero,
da lugar a vulnerabilidades y opacidad en su operacion.

Del andlisis de 10 auditorias que realizd la asF a
distintos fideicomisos,*® se pueden destacar las
siguientes observaciones respecto a los riesgos que
presentan estas figuras para la fiscalizacion de los
recursos.

1. Las erogaciones que se realizan en los
fideicomisos se encuentran fuera de la
normativa que regula la aprobacion, ejercicio,
contabilidad, control, transparencia y rendicion
de cuentas del gasto publico.

2. El hecho de que la ejecucion del gasto se centre
en las decisiones del Comité Técnico, genera

38 Fuente: Observaciones hechas por la asr en el informe de revision de la Cuen-
ta Pdblica de 2014 sobre fideicomisos.
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espacios para una actuacion discrecional, que
aumenta por el hecho de gue sus miembros
no son siempre funcionarios publicos, como
sucede en el caso de fideicomisos No Entidad
Paraestatal y fideicomisos mixtos.

3. Por medio de este tipo de instrumentos, con los
recursos del patrimonio fideicomitido se pueden
contratar financiamientos que no son incluidos
ni considerados como parte del gasto publico.
Es decir, que el patrimonio actual o futuro del
fideicomiso puede ser la fuente de pago de
financiamientos, lo cual permite contraer deuda
sin tener que ser contabilizado como tal.

4. El hecho de que los fideicomisos No Entidad
Paraestatal no cuenten con un érgano interno
de control, genera problemas en materia de
fiscalizacion en virtud de que determinados
gastos del patrimonio pueden no ser reportados.

5. La constitucién, operacién, administracion y
extincion enlos fideicomisos se rige por acuerdos
que no se ajustan a los criterios de austeridad y
racionalidad que limiten su ejercicio, duracién y
captacion de recursos.

6. No se reportan correctamente los flujos
financieros en el registro de fideicomisos de
la Cuenta Publica y en algunas operaciones se
omiten formalidades que le dan legalidad a los
actos administrativos.

7. Los datos relacionados con la operacién
de fideicomisos son insuficientes para una
efectiva fiscalizacion. Por ejemplo, se detectan
deficiencias en el seguimiento de la emision de
los recibos de pago de proveedores.

8. No se reportan evidencias de que los

fideicomisos cumplen con sus fines.

9. Se adquieren productos con cargo a los
fideicomisos que no cumplen los requerimientos

@

minimos de control y calidad, ni se verifica la
pertinencia de sus fines.

10. Se llega al extremo de no realizar erogaciones
—por mas de un afio— para los fines con los
cuales fueron constituidos los fideicomisos.

11. No hay instancias que supervisen a las
dependencias y entidades ejecutoras de las
obras y acciones.

12. No se justifican las variaciones e
incumplimientos en la ejecucion de las obras.

13. Hay carencia de politicas o procedimientos
especificos, que regulen las operaciones
administrativas de control, operacién vy
supervision de los servicios prestados.

14. Se detectan irregularidades en los procesos
de contratacion. No se cumple la normativa
relacionada con procesos de adguisiciones,
por ejemplo: faltan estudios de mercado,
formalizacion de contratos y convenios
modificatorios.

La fiscalizacion se complica debido a que hasta ahora
sélo se reporta en la Cuenta Publica la informacién
global de la ejecucién de recursos publicos en
los fideicomisos relativa a los ingresos, egresos y
disponibilidades® sin que se desagregue informacién
sobre los conceptos de gasto.

Ademas, varios de los fideicomisos reportan su
saldo una vez gue se cumple total o parcialmente
con los planes y objetivos anuales del contrato; lo
cual impide rastrear el ejercicio de su patrimonio,
conocer si se estan ejerciendo adecuadamente o si
estan cumpliendo con los fines para los cuales fueron
creados.

37 Estos informes de la Cuenta Publica los podemos localizar en el anexo |ll,
en el documento relativo a recursos en fideicomisos, mandatos y contratos
analogos.
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A pesar de que la asF tomd una muestra mas
amplia de fideicomisos que en otros anos para el
ultimo informe de resultados de la Cuenta Publica
de 2016, presentada el 20 de febrero de 2018, las
observaciones sobre los riesgos de fiscalizacion en
estos instrumentos son las mismas; como el hecho
de que el patrimonio de los fideicomisos se considera
independiente al de la sHcp, gue por medio de estos
se contratan financiamientos que no son clasificados
como gasto publico o que en la Cuenta PUblica sélo
se incluye informacién global que no da cuenta del
verdadero ejercicio de los fideicomisos. Todos estos
riesgos afectan las finanzas publicas.

Es importante resaltar que uno de los pendientes
de la ASF en la fiscalizacién de estos recursos, es el
sefalamiento del sobreejercicio de las transferencias
a fideicomisos que, como sefialamos en la grafica 2
(capitulo 2), representa el 200% respecto a los montos
aprobados, lo cual no se justifica.

3.5 Cumplimiento de obligaciones
de transparencia en fideicomisos

Desde la implementacién de la Lrrare de 2002, ya
existian ciertas obligaciones de transparencia del
ejercicio de recursos publicos de la Administracion
Plblica Federal, que se complementaban con los
informes presentados por la sHce y la asF en los
documentos del per y la Cuenta Publica.

Las obligaciones especificas de transparencia en
fideicomisos que regula la et entraron en vigor el
pasado 5 de mayo de 2017. Desde la vigencia de la LeT
en mayo de 2015 y a partir de 2017, los fideicomisos
Entidad Paraestatal y los No Entidad Paraestatal,
asi como demas entidades pudblicas que involucren
recursos publicos en algin fideicomiso, debieron
comenzaragenerarinformaciony ponerla a disposicion
del publico en el nuevo portal de transparencia, el
Sistema de Portales de Obligaciones de Transparencia
(siror) de la Plataforma Nacional de Transparencia,
asi como en sus propios portales, sin que medie una
solicitud de informacion.

El registro oficial de la sicp indica que existen alrededor
de 374 fideicomisos publicos; 19 Entidad Paraestatal y
337 No Entidad Paraestatal, 1 en el Poder Legislativo,
12 en el Poder Judicial y 5 en los organismos
auténomos.*® De acuerdo con el informe de labores de
2017 del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacion y Proteccién de Datos (nal),** existe
un registro de 334 fideicomisos publicos como nuevos
sujetos obligados en el dmbito federal. En estos, el INAI
evaluo el grado de cumplimiento de las obligaciones
de trasparencia previstas en la LeT, a partir de la carga
de informacion en el sipot. Al respecto sefialé que para
agosto de 2017, el cumplimiento de la publicacion de
las obligaciones de transparencia de los fideicomisos
se habia realizado en un 44%.

Para el 5 de mayo de 2017, conforme alaLeTy acuerdos
emitidos por el ma, ya tendria que estar disponible
la informacién sobre fideicomisos. Para verificar lo
anterior, se realizd una revision al sieor, y para marzo
de 2018 se observé lo siguiente:

« El padrén actual de fideicomisos y fondos
federales como sujetos obligados registrados
en el sipor, asciende a 403.

« El nlmero de fideicomisos y fondos creados en
las entidades federativas e integrados al padrén
de sujetos obligados del sirot es de al menos
300, entre los que destacan:

e Jalisco, con la incorporaciéon de 48
fideicomisos.

e Puebla, con la incorporacion de 32
fideicomisos.

« Nuevo Ledn, con el registro de 34.

* Y Chiapas, con el registro de 32.

« Siete entidades federativas adn no han
incorporado ningin fideicomiso dentro del
padroén de sujetos obligados en el sistema.*

Aungue que la Federacion y las entidades federativas

40 Al 31 de diciembre de 2017.

“ Informe de Labores de 2017 del iNal.

2 Hasta marzo de 2018, Ultima fecha en que se consulté el sirot, ni Baja
California, Baja California Sur, Coahuila, Hidalgo, Nayarit, Sinaloa ni Tabasco
habian incorporado ningln fideicomiso como sujeto obligado.
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han registrado en el padrén de sujetos obligados a los
fideicomisos y fondos pUblicos que crearon hasta 2017,
no han integrado informacién minima relacionada con
las obligaciones de transparencia, como el uso del
destino del patrimonio, las fuentes de financiamiento,
los contratos de obras y servicios, asi como el grado
de cumplimiento de los fines del fideicomiso. Esta
informacion no se encuentra disponible en el sipot y,
el Unico tipo disponible se relaciona con los montos
generales de ingresos, egresos y en algunos casos los
contratos de creacion, que es la misma informacién
que se publica en el per y la Cuenta Pdblica.

Laincorporacién en el sirot de los fideicomisos y fondos
pUblicos como sujetos obligados, no implica que se
cumpla con todas las prerrogativas establecidas en la
LGT, en virtud de que:

1) Adn se encuentran en proceso de transicion a
esta nueva plataforma.

2) Los sujetos obligados no han desarrollado por
completo la cultura de generacion, conservacion
y administracion de la informacién, lo que
implica que tengan un registro completo y real
de los fideicomisos que se generen en todos los
ambitos de poder y niveles de gobierno.

3) Los sujetos obligados no registran todos los
fideicomisos en los que se hayan involucrado
recursos publicos, mucho menos los que no
hayan creado.

4) La informacién que hasta ahora se tiene
disponible a través del rer y la Cuenta Pdblica,
de los fideicomisos publicos federales, es
insuficiente ya que no contiene el desglose de
los gastos con cargo al patrimonio, ni quiénes
son las fuentes que incrementan el patrimonio
fideicomitido, ni informes de cumplimiento
de los fines del fideicomiso, sino sélo montos
generales de ingresos y egresos que no
permiten valorar si el fideicomiso cumple con
los fines para los cuales se cred.

@*..
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CAPITULO IV.

LOS FIDEICOMISOS DESDE
EL ANALISIS DE GASOS



4.1 Fideicomiso Fondo para la proteccion de
personas defensoras de derechos humanos
y periodistas

El grave contexto de violencia y agresiones que viven
desde hace afos las personas defensoras de derechos
humanos y los periodistas en nuestro pais, implicé la
necesidad de implementar mecanismos y acciones
para disminuir el riesgo que enfrentan por el ejercicio
de su labor. El 25 de junio de 2012 se publicé en el
Diario Oficial de la Federacién la Ley para la Proteccion
de Personas Defensoras de Derechos Humanos y
Periodistas (propHvP) que crea un Mecanismo de
Proteccién de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas, cuyo fin es desplegar medidas
para preveniry protegerlavida, laintegridad, la libertad
y la seguridad de las personas que se encuentran
en condicién de vulnerabilidad a consecuencia de la
defensa y promocion de los derechos humanos vy el
ejercicio de la libertad de expresion.**

A través de una Junta de Gobierno, conformada por 9
miembros de distintas entidades, tanto pdblicas como
de la sociedad civil, y mediante la coordinacion entre
la Federacién y las entidades federativas, se busca
implementar, aplicar, evaluar y, cuando corresponda,
suspender las siguientes medidas de prevencion y
proteccion:

e Medidas de prevencion. Encaminadas a
desarrollar politicas puUblicas y programas para
reducir los factores de riesgo de las personas
defensoras de derechos humanos y periodistas.

* Medidas preventivas. Buscan evitar la
consumacién de agresiones en contra de las
personas defensoras de derechos humanos y
periodistas. Entre ellas:

» Desarrollar manuales, instructivos.

» Impartir cursos de autoproteccion.

» Acompafar a observadores de derechos
humanos, entre varias mas.

3 Las medidas de prevencién y proteccién estan sefaladas en la Ley para la
Proteccidn de Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas en los
Articulos 2, 32, 33y 34.
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» Medidas de proteccion. Buscan enfrentar
las condiciones de riesgo y proteger la vida,
integridad, libertad y seguridad de las personas
defensoras de derechos humanos y periodistas.
Por ejemplo:

+ Entrega de equipo de telefonia

 Instalaciéon de equipos de vigilancia y
seguridad en inmuebles

« Facilitacion de autos blindados, entre
otros.

« Medidas urgentes de proteccion. Tienen como
fin resguardar de manera inmediata la vida,
integridad, libertad y seguridad de las personas
defensoras de derechos humanos y periodistas.
Incluye:

 Evacuacion.

 Reubicacion temporal.

« Escoltas.

«  Proteccién de inmuebles, entre otros.

La activacion de las medidas en gran parte depende
de los fondos y recursos econdmicos con los que
opera el Mecanismo. La LppooHyP Sefala -en el Articulo
49- que éstas se administrardn por medio de un
fideicomiso puUblico que buscard obtener recursos
econdmicos adicionales a los asignados en el per y que
se destinaran exclusivamente para la implementacion
de las medidas de prevencion y proteccion sefialadas
en el Mecanismo.

FIDEICOMISOS EN MEXICO EL ARTE DE DESAPAREGER DINERO PUBLICD



([E]

TABLAI8.
DATOS GENERALES DEL FIDEICOMISOS (10232)
- FONDO PARA LA PROTECCIGN DE PERSONAS
DEFENSORAS DE DERECHOS HUMANGS Y PERIODISTAS

Tipo de fideicomiso: Fideicomiso Federal No Entidad Paraestatal

Autoridad que administra el fideicomiso:
Secretaria de Gobernacién (SEGOB) a través de la Unidad para la
Promocién y Defensa de los Derechos Humanos (UPDDH).

Partes del Fideicomiso:

a) Fideicomitente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP).

b) Fiduciario: Banco del Ahorro Nacional y Servicios
Financieros (BANSEFI).

Fin del fideicomiso: Obtener recursos econdémicos adicionales
a los previstos en el PEF y destinarlos exclusivamente a la
implementacion y operacion de medidas de prevencién y
proteccién para salvaguardar la vida y seguridad de personas en
situacion de riesgo a consecuencia de la defensa de los derechos
humanos y el ejercicio de la libertad de expresion.

Fecha de constitucion del fideicomiso: 25 de octubre de 2012
(Mediante “Contrato de constitucién de fideicomiso publico que
celebran la SHCP y BANSEFI").

Datos sobre la conformacién del Patrimonio Fideicomitido

Inversion Inicial del patrimonio: $ 1,000,000.00%*

Monto de aportacidn inicial al 30/11/2012: 52.4 millones de pesos
(cifra real en pesos de 2018).

Fuentes del Fideicomiso**:

1) Aportacién inicial del Gobierno Federal.
2) Aportaciones anuales derivadas del Presupuesto de
Egresos de la Federacién.
3) Donativos de particulares.
4) Bienes transferidos por el Gobierno Federal o Entidades de
la Federacion.
Fuente: Elaboracion propia a partir del andlisis del Contrato de creacién del

fideicomiso, las reglas de operacidny la Ley para la proteccién de personas
defensoras de Derechos Humanos.

Para analizar el funcionamiento del fideicomiso, se
revisaron los instrumentos juridicos que lo rigen: i) La
LPPDDHYP, i), €l Reglamento de la LpropHvp, iii) las Reglas
de Operaciéon del fideicomiso, y iv) el Contrato de
constitucion del fideicomiso. También se revisaron en
los per de 2016, 2017 y 2018, las Cuentas Pdblicas a
partir del afio de su creacién y se realizaron diferentes
solicitudes de informacion durante 2015, 2016y 2017.

4.1.1 Funcionamiento del Fideicomiso

El fideicomiso “Fondo para la Proteccidén de Personas
Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas”
funciona a través de un Comité Técnico que dicta y
modifica las Reglas de Operacion de este instrumento,
es decir, sus lineamentos de operatividad. Como se
muestra en la tabla 19, sus funciones se limitan al
seguimiento del adecuado ejercicio del patrimonio
fideicomitido.

TABLA 19.
FUNCIONAMIENTO DEL COMITE TECNICO
DEL FONDO PARA LA PROTECCIGON DE PERSONAS
DEFENSORAS DE DERECHOS HUMANOS Y PERIODISTAS

Integrantes Facultades

-Representante de la
Secretaria de Seguridad
Publica.

-Representante de la
Procuraduria General de
Republica.
-Representante de la
Secretaria de Relaciones
Exteriores.

-Discutir y modificar las
reglas de operacion del
fideicomiso.
-Determinar el
presupuesto operativo
del fideicomiso.
-Aprobar los estados
financieros del
fideicomiso.

-Aprobar los informes
sobre el cumplimiento
de los fines del
fideicomiso.

Fuente: Elaboracion propia a partir del andlisis del Contrato de creacién
delfideicomisoy las reglas de operacién del Fondo de para la proteccion
de personas defensoras de derechos humanos y periodistas.

44 De conformidad con la cldusula 4, Fraccién | del Contrato del Fideicomiso.
5 Establecidas en el Capitulo X de la Ley para la proteccion de personas
defensoras de Derechos Humanos.
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+ El fideicomiso es administrado por una unidad de la secos: la Unidad de Promocion y Defensa de los

Derechos Humanos (upppH).

- La urppH es la coordinadora y responsable nacional del fideicomiso, con la facultad de vigilar que los
recursos se apliquen a los fines por los cuales fue creado.*®

- Las facultades de la upbor para instruir la activacion del fideicomiso dependen de las determinaciones
de la Junta de Gobierno del Mecanismo.

- La urooH es la que realiza los procedimientos de contratacion, adquisicion, arrendamientos de bienes
y prestaciones de servicios para la implementacion de las medidas autorizadas por el Mecanismo con
cargo al fideicomiso.

A diferencia de otros fideicomisos, éste no funciona exclusivamente a través de las instrucciones del
Comité Técnico, sino que dependen también de la operatividad del Mecanismo. Por ello las facultades
de sanserl se limitan a las que son propias de una institucién de bancaria, es decir de administracion y
defensa del patrimonio. Por Gltimo las erogaciones de los recursos dependen de las decisiones tomadas
por los operadores del propio Mecanismo, que a su vez instrumenta |a urpbH.

4.1.2 Montos ejercidos en el fideicomiso

Uno de los fines especificos del fideicomiso, ademas de administrar el patrimonio fideicomitido, es obtener
recursos econémicos adicionales a los previstos en el per para incrementar el patrimonio e implementar las
medidas de prevencion y proteccion.

Desde su creacion, el Mecanismo adquirié recursos del programa presupuesto P017 “Mecanismos de proteccion
a periodistas y defensoras y defensores de derechos humanos”. Como se observa en la Grafica 8, el presupuesto
asignado al Mecanismo de 2013 a 2015, ronda los 162 mdp, y se ha dado un subejercicio de los recursos cada
afno. En 2013 éste fue del 0.8%, en 2014 del 11.8%, y en 2015 del 22.9%. Sin embargo, en los documentos
publicos del presupuesto no se sefiala el monto destinado al fideicomiso.

©

GRAFICAS.
PRESUPUESTO ASIGNADO AL PROGRAMA PRESUPUESTARIO POI7 MECANISMOS DE PROTECCION A PERIODISTAS Y
DEFENSORAS Y DEFENSORES DE DERECHOS HUMANOS, DE 2012 A 2015 (GIFRAS EN MILLONES DE PESOS)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion extraida del PEF. Cifras en pesos de 2018.

¢ De acuerdo con la cldusula décima segunda del contrato de constitucién del fideicomiso celebrado entre la shcp y Bansefi el 25 de octubre de 2015.
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Para los afios 2016y 2017, se observd que no se asignaron recursos al mecanismo, por razones que se exponen
a continuacion. En la Estructura Programatica del Proyecto de Presupuesto de Egresos 2016 se sefialé que los
programas de Derechos Humanos a cargo de la secos (Ramo 4), como el Programa del mecanismo de proteccion
a defensores de derechos humanos y periodistas (P017), se habian fusionado en el denominado Programa
de Derechos Humanos (P022), a fin de alinear la politica publica del Gobierno Federal en esta materia, bajo un
enfoque integral a través de un solo instrumento que fortalezca la implementacion de una Politica de Estado
que garantice el respeto y ejercicio pleno de los derechos humanos de todos los individuos.

Revisando los per de 2016, 2017 y 2018, como se observa en la Tabla 20, el programa presupuestario P022
“Programa de Derechos Humanos", del Ramo 4, recibié en 2016 un monto de 442.4 mdp, de los cuales el 71%
se destind para la urpoH. Para 2017, el programa recibié 180.7 mdp, de los cuales el 37% fue para la upboH. Y en
2018, se le asignaron 361 mdp al P022, de los cuales el 69% se dirigi6 a la upppH.*®

©

TABLA 20.
PRESUPUESTO ASIGNADO PARA EL PROGRAMA DE DERECHOS HUMANOS P022 Y LA UPDHH,
Y ELMONTO DESTINADO A TRANSFERENCIAS A FIDEICOMISOS PUBLICOS DE 2016 A 2018 DE LA UPDHH

(Cifras en millones de pesos)

0,
AL trariiiertleiscias
UPDHH Transferencias abortaciones
P022 - Programa de respecto del y aportaciones a yap
UPDHH L : o respecto del
Derecho Humanos presupuesto  fideicomisos publicos
. presupuesto
asignado al de la UPDHH .
PO22 asignado de la
UPDHH
2016 442.4 312.4 71% 206.5 66%
2017 180.7 67.6 37% 16.2 24%
2018 361.0 250.3 69% 200.0 80%

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida del PEF 2016, 2017 y 2018. Cifras en pesos de 2018.

A partir de las asignaciones que se hicieron a la upbox del PO22 “Programa de Derechos Humanos"”, se pueden
rastrear las transferencias especificas del presupuesto a fideicomisos. Para 2016 se asignaron 206 mdp, para
2017 el presupuesto disminuyd considerablemente a sélo 16 mdp y para 2018, aumentd a 200 mdp.

Sin embargo, para estos tres anos se desconocen tanto el monto destinado a la proteccién a periodistas y defensores
de derechos humanos ni el monto dirigido al fideicomiso, ya que esta informacién no se precisa plblicamente y sélo
se indica la cifra general de las transferencias y aportaciones a fideicomisos publicos de la uppHH.

7 La Estructura Programatica es el conjunto de categorias y elementos programaticos ordenados en forma coherente que definen las acciones que efectan
los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo (pnp) y en los programas y
presupuestos. También, ordenay clasifica las acciones de los ejecutores de gasto para delimitar la aplicacién del gasto y permite conocer el rendimiento esperado
de la utilizacion de los recursos publicos.

Asimismo, en esta Estructura Programatica se plasman los programas que formaran parte del Presupuesto de Egresos del afo siguiente, los que seran eliminados
o fusionados para lograr una eficiencia presupuestal.

Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/23986/1_Estructura_programatica_2016.pdf
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Ahora bien, al analizar a los informes de la Cuenta PUblica de 2013 a 2016 y el Cuarto Informe Trimestral de
2017 de la SHCP, podemos observar el flujo de recursos del fideicomiso, pero sélo respecto a los montos
generales de ingresos, egresos y disponibilidad, sin contar con mayor desagregacién (ver Tabla 21).

0,

TABLA2I.
SALDO ACUMULADO Y EJERCICIO DEL FONDO PARA LA PROTECCIGN
DE PERSONAS DEFENSORAS DE DERECHOS HUMANOS Y PERIODISTAS, DE 2012 A 2017

(Cifras en millones de pesos)

Aportacion inicial (30/nov/2012): 52.4
ejers::aitl:tij: :innt:Irior Ingresos Rendimientos Ejercicio Disponibilidad

2012 0.2 0.0 - 0.2
2013 517 160.7 37 17 214.4
2014 204.8 142.0 7.4 20.8 3333
2015 3234 1191 9.8 63.8 388.5
2016 371.3 99.2 13.6 153.3 330.8
2017 310.6 16.2 12.7 233.9 105.7
2018 105.7

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion extraida de la Cuenta Publica 2012 a 2016y el Cuarto Informe Trimestral de 2017. Cifras en pesos
de 2018.

Desde la creacion del fideicomiso se han erogado 234 mdp del Fondo. Por otro lado, los recursos han aumentado
de manera considerable, al pasar de 52 mdp en 2012, a una disponibilidad de 330 mdp en 2017. Para 2018 la
disponibilidad se redujo en 68%, lo que muestra una mayor erogacion de los recursos de este fideicomiso durante
2017. No obstante, esta informacion sélo nos permite conocer los montos generales, y no la desagregacion de
los recursos, los conceptos de gasto o las fuentes que alimentan el patrimonio.

Al analizar la informacién proporcionada en la Tabla 20 vy las Graficas 8 y 9, observamos que durante los afios
2013, 2014y 2015, la principal fuente del patrimonio del fideicomiso era el presupuesto asignado al Mecanismo.

Si consideramos los objetivos de fideicomiso, obtener recursos econdmicos adicionales a los previstos en el pe,
dicha funcién técnica no se cumplié.
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GRAFICA9.
COMPORTAMIENTO DEL EJERCICIO DEL FONDO PARA LA
PROTECCION DE PERSONAS DEFENSORAS DE DERECHOS
HUMANOS Y PERIODISTAS, DE 2013 A 2016

(Cifras en millones de pesos)
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=)

B Monto disponible = Monto gjercido

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién extraida de la
Cuenta Plblica 2013 a 2016. Cifras en pesos de 2018.

Por otra parte, la upobH presenta periddicamente
informes de actividades del Mecanismo para la
proteccion de personas defensoras de derechos
humanos y periodistas, en los que sefala de manera
mas detallada el nimero de personas inscritas al
mecanismo y las medidas que se les proporcionan.
También presenta un balance presupuestal del
fideicomiso. Sin embargo, estos datos se limitan
a montos generales de los ingresos, egresos y
disponibilidad de los recursos de manera anual.No
se detalla el uso ni el destino del patrimonio, y no se
proporciona informacién adicional a la que se muestra
en la Cuenta Publica. Por ello, para conocer de manera
desagregada las erogaciones de este fideicomiso por
concepto de gasto, se realizaron ejercicios de acceso
a la informacién a BaNSEFI Y @ SEGOB.

SegUn estainformacion, hastamayo de 2017, se habian
garantizado medidas de prevencion y proteccién con
cargo al patrimonio del fideicomiso a 696 personas,
290 periodistas y 406 personas defensoras de
derechos humanos* (ver Grafica 10y Grafica 11).

4 Seglin la respuesta a la solicitud de informacién a secos, Folio No.
0401500001617, en total son 696 personas beneficiadas con cargo al
patrimonio del fideicomiso, desde su creacién hasta el 22 de mayo de 2017.

9,

GRAFICA 0.

NUMERO DE PERSONAS, INSCRITAS AL MEGANISMO PARA
LA PROTECCION DE PERSONAS DEFENSORAS DE DERECHOS
HUMANOS Y PERIODISTAS, BENEFICIADAS CON CARGO AL
PATRIMONIO DEL FIDEICOMISO

(Cifras proporcionadas por segob)

W Periodistas Total M Defensores Total

g
]
J © 3
©
. @
2
2 ]
9
MI II

2012 2013 2014 2015 2016 MAY-17

Fuente: Elaboracion propia con base en la solicitud de informacion Folio
No. 0401500001617 a segob.
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GRAFICAILI.
MONTOS CON CARGO AL PATRIMONIO
FIDEICOMITIDO POR TIPO DE BENEFICIARIO

(Cifras en millones de pesos)
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Total para cada aiio

Fuente: Elaboracién propia con base en la solicitud de informacidn Folio
No. 0401500001617 a segob.

Podemos observar que los montos ejercidos con
cargo al patrimonio fideicomitido durante 2015 y
2016 no coinciden con los montos reportados en la
Cuenta Publica. En respuesta a solicitudes de acceso
a la informacidn, la upobn sefala que el monto ejercido
con cargo al fideicomiso para la implementacion de
medidas de prevencion y proteccion durante 2015
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ascendié a 119 mdp y para 2016 representd 170 mdp. En contraste, en la Cuenta PUblica se establece que el
monto ejercido del fideicomiso durante 2015 fue de 63 mdp y durante 2016, de 153 mdp (ver Graficas 8 y 11).
A demas, el monto que reporta la secos es mayor al que se reporta via la sHep.

Mediante otra solicitud de informacién a la institucion financiera sanseri (Folio No. 06800000114515), se obtuvo
informacion relacionada con el tipo de medidas y montos que se ejercen con cargo al patrimonio del fideicomiso
para la implementacion de estas medidas de proteccion y prevencion. Después de un afio de haber requerido
la informacidn, y sélo tras la intervencién del inal, Banserl entregd versiones publicas de 1654 facturas con cargo
al patrimonio fideicomitido durante el afio 2014 y hasta julio del 2015.

TABLA22.
CONGEPTO DE GASTOS REALIZADOS CON CARGO AL PATRIMONIO DEL FIDEICOMISO FONDO
PARA LA PROTECCION DE PERSONAS DEFENSORAS DE DERECHOS HUMANOS Y PERIODISTAS

Monto por unidad

Medida de prevencion y proteccion )
(en pesos corrientes)

Instalacién de metro lineal de concertina. 49.00
Instalacion y operacién del sistema de posicionamiento global (ps) y equipo para 59.70
vehiculo con monitoreo por internet.

Instalacion y puesta en operacion de sensores de aperturas de puertas y/o 75.00
ventanas.

Instalacion y puesta en operacion de reflector de iluminacién (con instalacion 126.00
eléctrica y canalizacion).

Servicio de telepeaje. 150.00
Instalacion y puesta en operacion del sensor de deteccidn inaldmbrico de 155.00
movimiento interior.

Instalacion y puesta en operacion de iluminaria suburbana ahorradora (con 159.00
instalacion eléctrica y canalizacién).

Servicio de reservacion y suministro de boletos de transportacion aérea, terrestre y 399.00
maritima nacional.

Instalacion de metro lineal electrificada. 420.00
Instalacion y puesta en operacion de sistema de cerca electrificada. 772.00
Arrendamiento de servicio de conexion telefonica y servicio de internet. 798.00
Instalacion de protector de ventana de acero como protector por metro cuadrado. 1,450.00
Instalacion de metro lineal de malla cicldnica. 1,480.00
Servicio de alimentacion de beneficiarios. 1,652.00
Instalacion y puesta en operacion de sistema de alarma. 1,750.00
Instalacion y puesta en operacion de video portero con una contrachapa 2,003.00
electromagnética.

Arrendamiento de linea y equipo de radiocomunicacion. 2,091.00
Servicio de reservaciéon y suministro de hospedaje. 2,259.00
Arrendamiento de linea y equipo de telefonia celular con aplicacion de localizacion 2,707.00

para sistemas de reaccion inmediata (botén de panico).
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Monto por unidad
(en pesos corrientes)

Medida de prevencién y proteccion

Arrendamiento de linea y equipo de telefonia satelital. 2,923.00
Instalacién y puesta en operacion de cdmara de vigilancia digital para el ccrv con 3,982.00
canalizacion.

Suministro y dotacion mensual de gasolina 5000 / Servicio de suministro de 4,800.00
gasolina a través de tarjeta inteligente y/o vales de combustible.

Instalacion y puesta en operacion de cerradura de alta seguridad para puesta 10,200.00
(proteccion contra perforacion con broca).

Arrendamiento de equipo especial para telefonia y servicio de internet. 12,370.00
Instalacion y puesta en operacion de circuito cerrado de television digital ip-cctv (sin 21,426.00
camaras).

Arrendamiento de vehiculo ordinario con cps (Sedan). 21,863.00
Arrendamiento de inmuebles amueblados (refugio de seguridad). 33,829.00
Servicio de escolta armando 24x24 hrs. para proteccion de personas. 34,717.00
Arrendamiento de vehiculo ordinario con aps (suv 4x4 todo terreno) 233,800.00

Fuente: Elaboracién propia con base en la solicitud de informacién Folio No. 06800000114515 a BANSEFI.

Del analisis de esas facturas, proporcionadas por la institucion fiduciaria (sanseri), se advierte que durante 2014
y hasta julio de 2015, se erogaron 52 mdp en la implementacion de las medidas de prevencién y proteccion para
salvaguardar la vida y seguridad de personas defensoras de derechos humanos y periodistas.

« Durante el afo 2014, se ejercid la cantidad de 18 mdp.
« Hasta mayo de 2015, se ejercio la cantidad de 34mdp.

Como se muestra en la Tabla 23, también fue posible advertir que los conceptos de gasto en los que mas se
ejercieron recursos con cargo al patrimonio fueron los siguientes:

NI

TABLA23.
CONCEPTOS DE GASTO REALIZADOS CON MAYOR CARGO AL PATRIMONIO
DEL FIDEICOMISO FONDO PARA LA PROTECCION DE PERSONAS DEFENSORAS
DE DERECHOS HUMANOS Y PERIODISTAS

Costo promedio unitario por medida

Mo R fusiltE (en pesos corrientes)
Botdn de panico. 1,571.00
Arrendamiento de equipo telefénico. 2,923.00
Instalacion de circuito cerrado de television digital. 21,426.00
Instalacién de camara de vigilancia digital. 3,982.00
Instalacién de sensor de deteccion inaldmbrico de movimiento interior. 155.00
Instalacién de iluminaria suburbana (ahorrador). 159.00

Instalacién de reflector de iluminacién (con instalacién eléctrica y

. 120.00
canalizacion).

Fuente: Elaboracion propia con base en la solicitud de informacion Folio No. 06800000114515 a BANSEFI.
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Es importante resaltar que la entrega de esta
informacion se dio en versiones publicas, en datos
cerrados, de poca calidad y desactualizadas, lo
que impidi6 establecer con precision si los montos
gjercidos en cada medida correspondian a una forma
de prevencién o de proteccion, o silos costos se dieron
por mes o por unidad.

4.1.3 Practicas de transparencia y acceso
a la informacion del fideicomiso

Es dificil identificar realmente cudl es el estado
gue guarda el patrimonio del fideicomiso pues la
informacion publica disponible es limitada, poco clara,
inconsistente y dispersa, dado a que son distintas las
entidades pUblicas que manejan y poseen informacién
sobre el fideicomiso.

También existen otros candados. Por ejemplo, el
contrato de constitucion de este fideicomiso, asi como
sus reglas de operacion, sefialan que la institucion
fiduciaria esta facultada para transparentar vy
rendir cuentas sobre el manejo de los recursos
presupuestarios que se aporten al fideicomiso, pero
debe hacerlo de conformidad con lo dispuesto en la
Lic, por lo que la entrga de informacién podria estar
limitada Unicamente a las autoridades establecidas en
la ley para efectos de verificacién.

Aunqgue se consultaron los portales electrénicos de las
entidades que conforman el fideicomiso, la sHcp, secos
y Banserl, durante distintos momentos de 2015, 2016y
2017, no fue posible obtener un panorama mas amplio
que complementara la informacién extraida de los
informes del per y de la Cuenta PUblica. Se observaron
las siguientes deficiencias:
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TABLA 24.
INFORMACION DISPONIBLE EN LOS PORTALES
DE TRANSPARENGIA DEL FONDO PARA LA PROTECCION
DE PERSONAS DEFENSORAS DE DERECHOS HUMANOS
Y PERIODISTAS

Informacion disponible en portales de transparencia
del fideicomiso

BANSEFI - Sefala, via Portal de Transparencia,
que Bansefi es la institucion
fiduciaria.

- Noindica cudles otras entidades
pUblicas estan involucradas en el
fideicomiso.

- Noindica los montos generales de
ejercicio del fideicomiso.

- Noindica la fecha de la
informacién.

- No senala en qué conceptos
se ejercen los recursos del
fideicomiso.

- No estan disponibles los
documentos que rigen al
fideicomiso.

- No sefala las fuentes que
conforman al fideicomiso.

Proporciona datos generales del
fideicomiso (cudl es la institucion
fiduciaria y el rol de secos).

- Sefala cifras generales del saldo

anual del fideicomiso.

- Dentro de los Informes Anuales,
sefiala algunas actividades en
el marco del mecanismo y en
consecuencia refiere al fideicomiso.

(Institucién Fiduciaria)

SEGOB =

(Administradora del
fideicomiso)

- la informaciéon  es  difusa,
insuficiente 'y en datos
cerrados.

- Nointegra la informacién en un solo
espacio.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la consulta a los portales de

transparencia de segob y de bansefi.
También, en distintos momentos de 2015, 2016 y
2017, se realizaron distintas solicitudes de acceso a la
informacion a estas entidades a cerca del desglose del
gjercicio del patrimonio del fideicomiso, las medidas
implementadas con cargo al patrimonio fideicomitido,
los contratos, convenios y acuerdos modificatorios del
fideicomiso, entre otros.

La informacién que se recibié ya estaba disponible

en la Cuenta Publica y la demas fue reservada. Por
ejemplo, sanserl reservd parte de la informacion bajo
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el argumento de que proporcionarla podria poner en
riesgo la vida de los proveedores o de las personas con
quienes se realizan contratos para la implementacion
de las medidas, mientras que secos reservd con el
argumentd que dar informacion también pondria en
riesgo a los beneficiarios.

Por consiguiente, se interpusieron al menos tres
recursos de revision ante el Nai por las respuestas de
los sujetos obligados. Entre ellos, destaca el que se
presentd por la reserva de sanser @ una solicitud de
informacion (Folio. 06800000114515). La resolucion
de este caso es importante porgue el nai se pronuncid
a favor el interés publico de conocer el ejercicio y la
administracion de este fideicomiso e instruy6 la
entrega de la informacién, aungue limitada. Por lo que
combiene analizar brevemente este pronunciamiento.

RDA 4615/2015

Solicitud Folio: 06800000114515

Sujeto obligado: Bansefi

Fecha de resolucion: 28 de noviembre de 2015

Fideicomiso: Fondo Para la Proteccion de Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas.

Solicitud: El monto de recursos publicos acumulados y ejercidos
desde la constitucion del Fideicomiso; el concepto de los montos
ejercidos y el plan de trabajo de los fondos que atin no han sido
ejercidos.

Respuesta: Banobras indicd que desconoce los fines para los
cuales son empleados dichos recursos porque sélo dispone de
ellos previa instruccidn que recibe del Secretario de Gobernacion
y la Junta de Gobierno, que son la autoridad gubernamental que
administra el fideicomiso.

Consideraciones del inai:

« Conocer la informacion del fideicomiso es
importante enprimerlugarporelfinque persigue:
la implantacion de medidas de proteccion para
personas defensoras de derechos humanos
y periodistas; maxime cuando la situacién de
vulnerabilidad por la que atraviesan las personas
defensoras de derechos humanos y periodistas
en México ha sido sefialada a nivel nacional e
internacional como alarmante.

« Acceder a la informacién del fideicomiso detona
un verdadero proceso de rendicion de cuentas

para saber si estos recursos, en el campo o en
la practica, efectivamente estan contribuyendo
para confrontar la grave crisis de derechos
humanos en el pais.

« Si bien las reglas de operacién del fideicomiso
especifican que Banobras no es quien lleva
a cabo directamente los procedimientos de
contratacion, si cuenta con copia de las facturas
en gue se consignan los bienes y servicios
adquiridos para la consecucion de los fines del
fideicomiso.

Limitacion a la total entrega de la informacion:

- Envirtud de que el fideicomiso tiene como fin Gltimo
la proteccion de la seguridad y la vida personas, dar a
conocer el nombre o razoén social de los proveedores
de los bienes y servicios, podria poner en riesgo la
vida o seguridad de éstos debido a los actos violentos
que pudiesen infringirseles con el fin de obtener
informacién sobre la manera en que se implementan
las medidas de proteccion de las personas defensoras
de derechos humanos y periodistas.

- En consecuencia, debe de protegerse el nombre del
proveedor de los bienes y servicios adquiridos.

En cumplimiento a la instruccion del iNal, Banser entregd
las versiones publicas con las facturas de los gastos
realizados con cargo al patrimonio del fideicomiso —las
1654 facturas gue permitieron conocer los conceptos
de gasto con cargo al fideicomiso—, pero no dio a
conocer el nombre de los proveedores, informacion
que se determind como reservada por un periodo de
12 afios —de conformidad con el Articulo 13, fraccién
IV—, con el argumento de que su difusién podria poner
en peligro la vida y la seguridad de las personas que
trabajan para dichos prestadores.

El Fondo para la Proteccion de Personas Defensoras
de Derechos Humanos y Periodistas tiene fines muy
importantes, como obtener recursos e incrementarlos
para implementar las medidas de prevencion vy
proteccion urgente para salvaguardar la vida, la
libertad y la seguridad de quienes ejercen la libertad
de expresion y promueven la garantia de derechos
humanos.
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La sola publicidad de los montos generales es
insuficiente, al tratarse de un instrumento financiero
destinado a la operatividad de un mecanismo de
proteccion de la vida y seguridad de un sector de la
sociedad. Es de particular importancia la transparencia
y rendicién de cuentas de la ejecucion de los recursos
plblicos, con principios de eficacia y claridad, para
que la sociedad pueda verificar de qué manera este
instrumento contribuye o es relevante en el combate
al contexto de violencia e inseguridad que viven
las personas defensoras de derechos humanos vy
periodistas en el pais.>®

La informacion general y basica de este fideicomiso no
cumple con los requisitos minimos de transparencia,
como el uso y destino desagregado por concepto,
comprobantes de gasto, etc. Por el contrario, es
minima, confusa, disimil, poco accesible y no permite
tener claridad sobre la administracion, los gastos, las
fuentes que alimentan el patrimonio del fideicomiso,
ni los informes de evaluacion y cumplimiento.
Ademas, la informacién obtenida —via acceso a la
informacion después de un proceso de revisién con
el INAI— tampoco es suficiente; apenas permite tener
indicios sobre el estado del patrimonio fideicomitido
ya que esta incompleta, es de poca calidad, dispersa,
inconsistente y no es Util para que la sociedad en
general pueda verificar si el fideicomiso realmente se
esta ejerciendo de manera adecuada para confrontar
los problemas para los cuales se constituyo.

Este fideicomiso, ademas de la opacidad que se
observa en la mayoria de los fideicomisos, también
presenta otros candados de accesibilidad relativos
a informacién que pueda poner en riesgo la vida y
seguridad de quienes se vinculan con la implantacién
de las medidas del mecanismo de proteccion. Esto, sin
embargo, pone en cuestion el grado de la trasparencia
para la ciudadania en general, de un fideicomiso de
esta naturaleza, tema que debe discutirse.

50 De conformidad con el informe “Democracia simulada, nada de que aplaudir”,
presentado por ARTICLE 19 Oficina para México y Centroamérica, durante el
afio 2017, documentaron 507 agresiones contra periodistas y 12 asesinatos.
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Independientemente de que se trate de un fideicomiso
cuya total apertura esté restringida, al menos la
informacion sobre la ejecucion de recursos, como el
detalle del concepto de gastos, la identidad de los
proveedores de la medidas de proteccion, la forma de
contrataciony las fuentes que alimentan el patrimonio
del fideicomiso, deberia ser clara y de facil acceso,
en particular para los beneficiarios del Mecanismo y
para las organizaciones que defienden a este sector,
ya que esto les permitiria tener certeza de la eficacia
del instrumento y del grado de seguridad que brinda
el Mecanismo. En caso de incumplimiento, para que
cuenten con los elementos para denunciarlo y exigir
mejoras.

4.2 Fideicomiso Rio Sonora

El 6 de agosto de 2014, se generd un derrame de 40
mil metros clbicos de sulfato de cobre acidulado en
los rios Bacanuchi y Sonora. El derrame que provino
de mineras pertenecientes a Grupo México causo
importantes afectaciones ambientales, econémicas y
en la salud de los habitantes de distintos municipios
del estado de Sonora.

De conformidad con una valoracion realizada por
SEMARNAT Y corepris,”* las afluencias de los rios generaron
afectaciones a siete municipios de Sonora: Ures,
Arizpe, Baviacora, Aconchi, Banamichi, Huépac y
San Felipe de Jesds; y a una poblacién de 24,048
habitantes. Las afectaciones fueron de distinta indole:
1) ambientales, ya que se afectaron distintos cuerpos
de agua, rios, arroyos, pozos y presas, 2) a la salud, ya
gue se detectaron riesgos asociados al evento.

Las distintas afectaciones ocasionadas por el
derrame, motivaron que la SEMARNAT impusiera como
sancion®® a las empresas mineras responsables del
dafio —Buenavista del Cobre y Operadoras de Minas
e Instalaciones Mineras (ommsa)— la creacién de un

51 corepris (2014), Avances en materia sanitaria en el caso de Sonora. Recuperado
de: http://www.fideicomisoriosonora.gob.mx/docs/DPAcciones%20COFEPRIS
SONORA_2014_16Septiembre2014.pdf

%2 Informacion disponible en: http://www.fideicomisoriosonora.gob.mx/inter-
nas/nc/com_Q06agostol5.html
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fideicomiso integrado con sus recursos econémicos,
con el fin de emprender acciones para reparar las
afectaciones.

El fideicomiso serviria como una fuente o medio de
pago de las medidas de remediacion, reparacion y
compensacion por los dafios ambientales, econdmicos,
materiales y a la salud ocasionados por el derrame.
Lo anterior implica que con cargo al patrimonio del
fideicomiso se debera pagar a privados y publicos que
lleven a cabo estas medidas; por ejemplo, restituir a la
SEMARNAT Y/u otras dependencias de la administracion
puUblica los gastos que realicen con sus propios
recursos en medidas de remediacion o reparacion a
causa del derrame.

TBLAZS,
DATOS GENERALES DEL FIDEICOMISO Ri0 SONORA

Tipo de fideicomiso: Fideicomiso privado.

* Constituido con patrimonio privado pero gestionado por entidades
publicas del ambito federal y con fines publicos.

Nombre del fideicomiso: Fideicomiso No. 80724. Rio Sonora.
Partes del Fideicomiso:

a)  Fideicomitente:
Proporcionan el patrimonio inicial dos entidades.
- Buenavista del Cobre S.A. de C.V.
- Operadoras de Minas e Instalaciones Mineras, S.A. de C.V.
(omimsa)

b)  Fiduciario:
Nacional Financiera (Nafin)®

c) Fideicomisarios™. Personas afectadas materialmente y a la salud
como consecuencia del derrame.

d) Comité Técnico
- SEMARNAT
- Fideicomitentes
- Expertos en temas ambientales. Uno designado por SemARNAT,
otro por los fideicomitentes y otro designado por ambos.

Fin especifico del fideicomiso:

—  Pagar las medidas de remediacidn, reparacion y/o
compensacion de los dafios ambientales y a la salud
causados por el derrame.

—  Pagar las reclamaciones por afectaciones materiales
causadas a las personas como consecuencias del derrame.

Fecha de constitucién: 15 de septiembre de 2014.
Vigencia: Irrevocable hasta que se cumplan con los fines del fideicomiso
y previa autorizacion del Comité de Técnico.

Fecha de extincién: 07 de febrero de 2017.

Datos sobre la constitucién del patrimonio fideicomitido

Inversién Inicial del patrimonio fideicomitido:

1. Aportacién Inicial comprometida™: 500 mdp que se dividen
de la siguiente forma.
- Aportacién inicial de Buenavista: 100 mdp.
- Aportacién inicial de OMIMSA: 400 mdp.

La aportacion inicial real fue de: 1,000 mdp.
Fuentes del Patrimonio:

- Aportacién inicial de las filiales mineras responsables.
- Aportaciones adicionales de los fideicomitentes®.

Las responsables se comprometieron a realizar aportaciones
hasta por 2,000 mdp para reparary remediar las afectaciones
ocasionadas por el derrame.

- Aportaciones adicionales que realice algln tercero.
- Rendimientos del mismo fideicomiso.

* De conformidad con la cldusula 4, fraccién | del Contrato del Fideicomiso.
**Establecidas en el Capitulo X de la Ley para la proteccidn de personas defensoras

de Derechos Humanos.
***\/igente hasta el 5 de mayo de 2017.

4.2.1 Funcionamiento del Fideicomiso

De acuerdo con el contrato de creacion del fideicomiso,
su funcion como instrumento financiero es:

e Administrar los recursos del patrimonio,
invertirlos y realizar el gasto de medidas de
remediacién y el pago de reparaciones por
los dafos ambientales y a la salud humana
derivados del derrame.

 Realizar el pago de restitucién a la semarnar y
otras dependencias de la administracién publica
por erogaciones realizadas con sus propios
recursos para adoptar medidas de remediacion
0 reparacion a causa del derrame.

Funciones del Comité Técnico:

« Emitir los criterios de procedencia de pagos.

« Determinar e instruir la procedencia de pagos a
la institucién fiduciaria.

« Determinar e instruir la restitucién de pagos a la
sEMARNAT y demas entidades publicas.

» Determinar e instruir la procedencia de pago a
personas.

» Determinar que se ha cumplido con los fines del
fideicomiso.
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Funciones de naFIN:

« Invertir los recursos del fideicomiso de
conformidad con las instrucciones del Comité
Técnico.

« Podra, en caso de dejar de recibir instrucciones
del Comité Técnico, invertir los fondos en
instrumentos de deuda gubernamental.

« Administrar y disponer ampliamente de los
bienes que integran el patrimonio.

» Actuar exclusivamente de conformidad con las
instrucciones que reciba del Comité Técnico.

+ Guardar el secreto fiduciario salvo en:

« Contrato del fideicomiso.
« Estados financieros.
» Pagos efectuados con cargo al patrimonio.

Procedimiento para el ejercicio de montos con cargo
al fideicomiso:

1. El Comité Técnico turna al equipo de expertos
los asuntos para obtener sus opiniones y
recomendaciones y adoptar las decisiones
necesarias para el cumplimiento de los fines del
fideicomiso.

2. Realiza los pagos de remediaciéon y a
beneficiarios con base en el Programa de
Remediacién emitido por el mismo Comité
Técnico.

3. Lainstitucion fiduciaria procede conforme a las
instrucciones del Comité Técnico.

Se trata de fideicomiso constituido por entidades
privadas, a partir de una sancién impuesta por una
entidad pulblica, y cuyos fines afectan al interés
publico, que consisten en el pago de las medidas
gue sean necesarias para la reparacion, remediacion
y restitucion de los diversos dafos ocasionados,
al ambiente, la salud y la economia, por el derrame.
Resaltan las siguientes caracteristicas:

« El patrimonio fideicomitido deriva de entidades

privadas, las responsables del derrame, con
aportaciones renovables por 500mdp, hasta

@ Jekcick

llegar al monto comprometido, que es de 2,000
mdp.

« Las aportaciones adicionales se realizardn
cuando el patrimonio fideicomitido disponible
sea de 50 mdp, lo que es equivalente al 10 % de
la aportacién inicial.

« El fideicomiso es irrevocable desde su
administracion, que se cred con la finalidad de
garantizar obligaciones a cargo de las mineras
—que es la remediacion y reparacion por las
afectaciones del derrame—. En ese sentido,
las entidades mineras responsables no tienen
ningUn tipo de control o facultad sobre los bienes
gue transmitieron ni de anular el fideicomiso en
tanto no estén satisfechas sus obligaciones.

« La institucion fiduciaria puede proceder a
la extincion del fideicomiso una vez que las
autoridades competentes, con aprobacion del
Comité Técnico, emitan una resolucién en la
gue se tengan por cumplidas las medidas de
remediacion y de reparacion, y siempre que no
exista ninguna pendiente.

» Laforma como se ejerce el fideicomiso depende
de las decisiones que tome su Comité Técnico,
el cual esta presidido por |a SEMARNAT.

« El caracter de fideicomisario se extinguira con el
pago de su respectiva reparacion.

4.2.2 Ejercicio del patrimonio fideicomitido

El fideicomiso funge como un instrumento de pago a
las medidas adoptadas para reparar las afectaciones
del derrame. La institucién fiduciaria sélo puede
emitir pagos a personas afectadas directamente por
el derrame o a entidades privadas que proporcionen
servicios, que realicen estudios o investigaciones, asi
como a las dependencias publicas que ejerzan sus
propios recursos encaminados a compensar los dafios
ambientales y a la salud.

A partir de los estados de cuenta publicados en la
pagina del fideicomiso, asi como de los datos obtenidos
via acceso a la informacion, se muestra cémo se ha
gastado el patrimonio del fideicomiso.
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TABLA26.
CIFRAS GENERALES DEL EJERCICIO DEL PATRIMONIO

(Cifras en millones de pesos)

Ingresos Ejercido Personas beneficiadas Disponibilidad final
Sep-Dic 2014 1,000 735.65 18,361 267.82
2015 0 215.29 4,053 79.17
2016 0 0.83 9 83.57

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la respuesta a la solicitud de informacién Folio No. 0001600051915. Cifras en millones de pesos.

Del andlisis de la informacion contenida en la tabla anterior,>® se advierte que el monto inicial con el cual se
constituyo el fideicomiso fue el doble de lo previsto en el contrato, siendo finalmente de mil millones de pesos.

La mayor parte del patrimonio del fideicomiso se ejercié durante el aflo 2014 —de septiembre a diciembre—y
se beneficid a 18,631 personas; pero durante el afio 2015 este nimero de personas beneficiadas disminuyd
considerablemente; para el afo 2016, sélo beneficid a 9 personas. También resalta que para finales del afio
2015 estaba disponible el equivalente al 7.7% del patrimonio inicial fideicomitido y se ejercié en menor medida
durante el afo 2016.

A partir de la informacion entregada en otra solicitud de informacion,> se advierten las zonas mas afectadas y
los conceptos de gasto realizados con cargo al patrimonio.

O

GRAFICA 2.
MUNICIPIOS DE SONORA CON MAYOR NUMERO DE PERSONAS BENEFIGIADAS POR EL FIDEICOMISO Ri0 SONORA

B Ures M Baviacora
M Aconchi B Banamichi B Huepac
B Hermosillo B San Felipe de Jesus M Cananea

Fuente: Elaboracion propia a partir de la respuesta a la solicitud de informacién Folio No. 0001600034816,
a la SEMARNAT.

3 Solicitud de informacién Folio No. 0001600051915.
4 Solicitud de informacién Folio No. 0001600034816.
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GRAFICAI3.
TIPO DE PAGO A BENEFICIARIOS DEL FIDEICOMISO Ri0 SONORA POR CONGEPTO DE GASTO
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Concepto de gasto con cargo al fideicomiso

Fuente: Elaboracion propia a partir de la respuesta a la solicitud de informacién Folio 0001600034816,
ala semarnat.

Del anterior grafico y tabla se puede percibir que:
» Lamayor parte del patrimonio del fideicomiso se ha erogado principalmente en el pago de tomas de agua
y unidades econdmicas, en donde destacan los beneficiarios de programas como PROGAN Y PROAGRO. Pero
a partir de los estados de cuenta no es posible percibir en qué consisten la toma de agua, ni el monto o
forma de entrega de las unidades econémicas.
 El patrimonio ha beneficiado en mayor medida a las zonas de Ures, Arizpe y Baviacora, que representan
el 71% de personas beneficiadas con este fideicomiso.

TABLAZI.
LOCALIDADES EN LAS QUE SE HAN EJERCIDO MAYORES RECURSOS DEL FIDEICOMISO
DE SEPTIEMBRE DE 2014 A ENERO DE 2016

(Cifras en millones de pesos)

Municipio No. de beneficiarios Monto total en mdp
Ures 11979 279.7
Arizpe 3693 80.2
Bavidcora 3636 711
Aconchi 2568 54.6
Banamichi 2116 52.1
Huépac 1726 401
Hermosillo 804 19.6
San Felipe de Jesus 583 11.7
Cananea 6 0.1

Fuente: Elaboracién propia a partir de la respuesta a la solicitud de informacién Folio No. 0001600034816, a |a SEMARNAT.
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TABLA2S.
DESGLOSE DE PAGOS POR LOCALIDADES CON MAYOR NUMERD DE BENEFICIARIOS Y MONTOS EJERCIDOS
DE SEPTIEMBRE DE 2014 A ENERO DE 2016. (CIFRAS EN MILLONES DE PESOS)

Ures Arizpe Baviacora
Concepto Beneficiarios Monto Beneficiarios Monto Beneficiarios Monto
aade
Q 0 648
ono d
omas de Agua 4 ® 69.6 026 4

PROAGRO 0 3.9 8 8
PROGAN 1752 32.7 352 7.8 669 11.7
Prestador de 817 45 67 19 63 1.4
Servicios
Jornaleros 370 3.7 55 1.2 218 1.2
Cultivos 113 2.9 22 0.4 28 0.7
Salud 93 19 22 0.4 28 0.2
PROAGRO ) 32 0.9 64 0.3 7 0.1
Complementario
PROGAN ) 3 0.0 0 0.0 4 0.0
Complementario
Pescadores 0 0.0 0 0.0 0 0.0

Fuente: Elaboracion prpoia a partir de la respuesta a la solicitud de informacién Folio No. 0001600034816 a la SEMARNAT.

4.2.3 Obligaciones de transparencia y acceso a la informacion

Al tratarse de un fideicomiso de caracter privado, con patrimonio privado, el ejercicio de las operaciones
fiduciarias se rige de conformidad con la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, que establece que las
instituciones fiduciarias tienen la prerrogativa de resguardar la informacién relativa al ejercicio del patrimonio
del fideicomiso en proteccion al secreto fiduciario. Pero las clausulas del contrato sefialan que sélo podran
publicarse los estados de cuenta al publico en general.

El fideicomiso cuenta con un portal de transparencia que pretende resguardar toda la informacion publica
relacionada con el ejercicio del fideicomiso, como el contrato y los estados financieros, y que se encuentra
disponible en la pagina: http://www.fideicomisoriosonora.gob.mx/index.html.

No obstante, la informacion publica disponible en este portal se encuentra desactualizada desde julio de 2015
y no contiene informacién que permita a los beneficiarios, a los habitantes de Sonora y al pUblico en general,
conocer la justificacién de lo toma de decisiones en torno a este fideicomiso y del ejercicio de los recursos,
por ejemplo, no cuenta con ningdn documento que sefiale de manera formal el balance de dafios del derrame,
informes de cumplimento con los fines del fideicomiso, cdémo han sido recibidas las medidas de satisfacciény
las actas o minutas de sesiones del Comité Técnico, entre otras.
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En el caso de acceso a la informacion se analizaron las
solicitudes requeridas por distintas personas sobre
el ejercicio o seguimiento al fideicomiso a partir de
junio de 2015, fecha en la que se dej6 de proporcionar
informacion via el portal.

Por una parte, se observd que sélo se han realizado
13 solicitudes a semarNaT relacionadas con el estado
financiero del fideicomiso, de la cuales en 11 se
remite a la pagina del fideicomiso —que no cuenta con
informacion actualizada— o sefialan que la entidad
competente para responder es Nafin, y sélo en dos
entregd informacion.

Por otra parte se observd que sélo se realizaron tres
solicitudes a Nafin, de las cuales sdlo en una entregd
informacion, en formato cerrado, y en las otras aplicd
la reserva debido a que se trata de un fideicomiso
privado en cuyas cldusulas se regula el secreto
fiduciario. Asimismo, la informacién proporcionada
via acceso por semarnaT Y por Nafin no se encontrd
disponible en sus portales.

4.2.4 Problematica del cumplimiento

Juridicamente, el fideicomiso Rio Sonora se trata de
un instrumento financiero de caracter privado, pues
fue constituido por entidades privadas y con recursos
privados, por lo que su funcién esta resguardada por
la confidencialidad y el secreto fiduciario, segin las
leyes mercantiles y financieras.

Sin embargo, elementos como el fin por el cual se
constituyé: pagar medidas de remediacion y el pago
de reparaciones por los dafios ambientales, a la salud
humana y econémicos, ocasionados por un derrame
derivado de su actividad; aunado al hecho de que la
institucién financiera que administra los recursos
(Nafin) y un integrante del Comité Técnico (SEmaRNAT)
sean entidades publicas, no pueden mantenerlo lejos
del escrutinio social ni de la exigencia de rendicién de
cuentas ni cumplimientos de sus objetivos.

A pesar de que un fideicomiso tenga una constitucion

B Feickk

privada, por el sélo hecho de afectar intereses publicos
deberia de considerarse publico; maxime cuando tiene
como fin el cumplimiento de una responsabilidad por
afectaciones a derechos humanos, como la salud y el
medio ambiente.

Para el caso de fideicomisos Rio Sonora, aln cuando
en su contrato se establecieron ciertas medidas de
transparencia, la falta de lineamientos claros sobre
la responsabilidad de las medidas de reparacién y
remediacién, la ausencia de controles internos y
externos, tanto publicos como privados, respecto a
la ejecucién de los recursos y el cumplimiento de los
fines para los cuales fue creado, aunando a la poca
intervencion de las autoridades pdblicas involucradasy
ante el escudo de tratarse de un fideicomisos privado,
generd diversos incumplimientos de las disposiciones
del contrato sin ninguna responsabilidad para las
empresas, como los siguientes:

La disponibilidad del fideicomiso a diciembre de 2016
era de 84 millones de pesos, lo que representa sélo el
7.7% del total de sus recursos disponibles. Y a pesar
de que las mineras responsables estan obligadas
a realizar nuevas aportaciones para restablecer
el patrimonio, esta obligacién se activa hasta el
momento en el que el patrimonio sea de 50 millones,
lo cual representaria el 4.5% del monto inicial.

La responsabilidad de las mineras quedd limitada en
el contrato de constitucién a la aportacion maxima
de dos mil millones de pesos. De los cuales sélo se
ha hecho una aportacion por mil millones, sin que se
hayan incorporado al fideicomiso otro tipo de recursos
0 bienes, y que se ejercieron en un lapso muy breve
en medidas que, en comparacion con el dafio, parecen
ser insuficientes para cumplir con los objetivos del
fideicomiso.

El fideicomiso se ha ejercido en su mayoria en el pago
de tomas de aguas, que son tinacos de agua, y en el
pago directo de montos a beneficiarios, sin conocer
los parametros de los montos entregados. Se realizd
muy poco en medidas de salud o remediacién a los
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dafos ambientales en los rios y demds tomas de agua.
No hay suficiente informacion que permita verificar
de manera oportuna cdmo y en qué se ha gastado un
fideicomiso, y si estas medidas son las adecuadas, las
necesarias o son suficientes.

El sitio electronico creado para proporcionar
informacion relacionada con el ejercicio del fideicomiso
sélo aportd informacién de septiembre de 2014, fecha
en gue se cred, hasta julio de 2015.

No hay evidencia de que las entidades publicas
involucradas en el fideicomiso, como la semarnaT, hayan
dado seguimiento al cumplimiento de los fines y las
condiciones del contrato del fideicomiso.

Finalmente, el fideicomiso Rio Sonora se extingui6
el 5 de febrero de 2017 de manera irregular, poco
transparente y sin justificaciones. Las empresas
responsables no cumplieron con las medidas
sefaladas en el contrato, pues no se hicieron las otras
aportaciones econdmicas previstas en el fideicomiso
ni se hicieron publicos los dictdmenes por los cuales
se formaliz6 la extincion del fideicomiso.

4.3 Fondo Mexicano del Petrdleo

A raiz de la encomienda constitucional conocida
como la "Reforma Energética”, publicada el 20 de
diciembre de 2013, se afectd drasticamente la
manera en gue nuestro pais maneja el sector de
hidrocarburos, del cual el sector pUblico obtiene una
parte importante de sus ingresos. A partir de este
momento, se eliminalaexclusividad del Estado, através
de Petréleos Mexicanos (Pemex) para la explotacion
de gas y petréleo, abriéndose esta actividad a la
iniciativa privada. A raiz de estos cambios, se cre6 un
nuevo esquema de contratacion para exploracion y
extraccion de hidrocarburos, que incluye asignaciones
para las empresas productivas del Estado y contratos
gue pueden ser entregados a particulares o a dichas
empresas publicas.

Asimismo, a partir de la reforma energética, todos
los ingresos petroleros se manejan a través de un
fideicomiso. Para recibir, administrar y distribuir los
recursos que derivan de este nuevo esquema de
contratacion, se concibid en los Articulos transitorios
décimo cuarto y décimo quinto del Decreto de la
reforma constitucional, la creacién del Fondo Mexicano
del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo
(FMP), como un fideicomiso publico federal que no sera
considerado Entidad Paraestatal.

Por su parte, el 11 de agosto de 2014, con la
aprobacién de la legislacion secundaria de la Reforma
Energética, entrd en vigor la normativa que define el
funcionamiento y operacién del fideicomiso: la Ley del
Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo. Es importante sefalar que, generalmente,
la operatividad de los fideicomisos No Entidad
Paraestatal se rige por las condiciones establecidas
en el contrato de conformacién del fideicomiso y por
las disposiciones de las reglas de operacidén que emite
su Comité Técnico.

El Banco de México sefiala que son tres las funciones
especificas de este Fondo:>

« Fondo receptory distribuidor de los ingresos por
la renta petrolera.

« Fondo soberano de ahorro de largo plazo.

» Fondo de estabilizacion de los ingresos publicos.

5 http://www.fmped.org.mx/acerca/tutorial/%7BDE 19D385-EE70-9787-AB4A-COC6509DCBA3%7D.pdf
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TABLA29.
DATOS GENERALES DEL FIDEICOMISO
FONDO MEXICANO DEL PETROLEQ (FMP)

Tipo de fideicomiso: El v es un fideicomiso publico federal, No Entidad Paraestatal.
Partes del Fideicomiso:

a) Entidad Fideicomitente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

b) Institucion Fiduciaria: Banco de México.

¢) Fideicomisario:
*Diversos fondos de estabilizacién presupuestal a los que se hacen transferencias.
* La Tesoreria de la Federacion que debe recibir el equivalente al 4.7% del pi.

Fin del fideicomiso:

« Administrar los ingresos y egresos derivados del petrdleo.
- Realizar transferencias a diversos fondos de estabilizacién y de participacion de ingresos a entidades federativas.

Es a través del fideicomiso que se reciben, administran, invierten y distribuyen todos los ingresos y egresos derivados de los contratos de
exploracidn, extraccion y asignaciones de petréleos y demas hidrocarburos que otorgue la federacion tanto a Petréleos Mexicanos como
a particulares.

Fecha de constitucién: 11 de agosto de 2014.

Vigencia: Es indefinido e irrevocable.

Datos generales del Patrimonio Fideicomitido

Ao Ingresos Egresos
2014 64.8 55

2015 465,6849 465,727.8
2016 3438214 343,769.7
2017 464,401.5 464,559

*Con informacién de los Estados Financieros del FMP para los afios 2014 a 2017. Cifras en pesos de 2018.

Fuente: Elaboracidn propia a partir del anélisis de las reglas de operacién del fideicomiso. Los datos de 2014 y 2015 fueron extraidos
del Informe de los auditores independientes (Ernst & Young) al 31 de diciembre de 2014 y 2015. Los datos de 2016 fueron extraidos del
Informe trimestral del rmp. Cifras en pesos constantes de 2017.

4.3.1 Funcionamiento del Fideicomiso

a) Fideicomitente:

El Articulo 5 de la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo sefiala que la sHcp es la entidad fideicomitente. No
obstante, si entendemos las facultades que se le otorgan en virtud de la fraccién XI del Articulo 31 de la Loarr
—que sefala que a la sHcp le corresponde manejar y ejercer las contribuciones de mejoras, derechos, productos

y aprovechamientos federales— también es responsable de administrar los ingresos y egresos provenientes de
los contratos y asignaciones de exploracion y extraccion petrolera.
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En ese sentido, la sHcp actlia con un doble estandar:

« Como fideicomitente del Gobierno Federal del
fideicomiso.
+ Comoadministradoray ejecutora del patrimonio.

b) Institucion fiduciaria:

A diferencia de lo que sucede en otros fideicomisos sin
estructura orgdnica, la operatividad de la institucion
fiduciaria esta sujeta a las decisiones del Comité
Técnico. La operacion y ejecucion de este fondo estan
dirigidas principalmente por la institucion fiduciaria, es
decir, por el Banco de México. Banco de México tiene
las atribuciones de:

» Proponer, a través del Gobernador del Banco
de México, los candidatos a ocupar los cargos
de la contraloria interna del fideicomiso.
Cabe mencionar que la propuesta de su
nombramiento le corresponde al Gobernador
del Banco de México.

« Transparentar y rendir cuentas sobre el manejo
de los recursos del fideicomiso y proporcionar a
las autoridades lainformacion relacionada con su
vigilancia y fiscalizacion; dar las facilidades para
realizar auditorias y visitas de inspeccién de las
instancias fiscalizadoras federales; y entregar
los informes en materia de presupuesto y
contabilidad gubernamental a la sHcp.

 Cubrir los honorarios fiduciarios y los gastos
operativos del fideicomiso con cargo al
patrimonio fideicomitido.

c) El Comité Técnico.

A pesar de que la institucion fiduciaria tiene mayor
libertad en la toma de decisiones sobre la ejecucién
de los recursos del patrimonio fideicomitido, el Fmp
cuenta con un Comité Técnico que estard integrado
por siete miembros, tres representantes del Estado y
cuatro miembros independientes:

 Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico.
- Secretaria de Energia.

+ Gobernador del Banco de México.
* Cuatro miembros independientes.

Las principales facultades atribuidas al Comité Técnico
son:

e Instruir al fiduciario para que realice las
transferencias a la Tesoreria de la Federacién
(tesore) que sefala la LrpvrH.

« Aprobar las propuestas de la Coordinacion
Ejecutiva relacionadas con las
contraprestaciones, las asignaciones y las
contrataciones con particulares o con las
empresas productivas del Estado.

« Aprobar los estados financieros dictaminados
por el auditor externo.

Un gran riesgo que presenta la operatividad de este
fideicomiso derivade las amplias facultades permitidas
al Comité Técnico en la toma de sus decisiones, ya que
la Ley del Fomep los exime de responsabilidad publica
en determinados supuestos; ademas de que cuenta
con cuatro miembros independientes que no cuentan
con el caracter de servidores publicos, lo que complica
la aplicacion del régimen de responsabilidades en
determinados casos. En ese sentido, al velar por las
reservas del fondo y tomar decisiones para definir las
politicas de riesgo de inversion de los recursos para
generar rendimientos, sus fallos podrian afectar a las
finanzas publicas.

4.3.2 Operatividad del Fideicomiso

El fideicomiso capta los recursos de las asignaciones
y los contratos de exploracién y extraccion de
hidrocarburos, con la finalidad de realizar los pagos a
las empresas publicas y privadas correspondientes, y
de transferirlos a diversos fondos que, en general, son
también fideicomisos. Estos son:

1. El Fondo de Estabilizacién de los Ingresos
Presupuestarios (Feir).

2. El Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las
Entidades Federativas.
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3. El Fondo de Extraccién de Hidrocarburos.

4. Fondo Sectorial conacyT-Secretaria de Energia-
Hidrocarburos.

5. Fondo Sectorial conacyT -Secretaria de Energia-
Sustentabilidad Energética.

6. Transferencias para la Tesoreria de la Federacion
(tesore), fiscalizacion petrolera de la Auditoria
Superior de la Federacion (asr).

7. Ala Tesore los recursos necesarios para asegurar
que los ingresos petroleros del Gobierno Federal
destinados al per se mantengan en 4.7% del
producto interno bruto (ps). Para el célculo de
este porcentaje se incluyen las transferencias al
FEP Y a la ASF.

De acuerdo con el Articulo décimo cuarto transitorio
del Decreto de Reforma Constitucional en Materia
Energética, los ingresos del fideicomiso se administran
y distribuyen conforme al siguiente orden:

1. Se realizan pagos establecidos en las
asignaciones y contratos.

2. Se realizan las transferencias a los Fondos de
Estabilizacion de los Ingresos Petroleros y de
Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas. Se especifica que, una vez que
el Fondo de Estabilizaciéon de los Ingresos
Petroleros, o su equivalente, haya alcanzado su
limite maximo, se destinaran al ahorro de largo
plazo.

3. Se realizan las transferencias al Fondo de
Extraccion de Hidrocarburos, a los fondos de
investigacion en materia de hidrocarburos y
sustentabilidad energética, y en materia de
fiscalizacion petrolera.

4. Se transfieren a la Tesoreria de la Federacion.

5. Se destinan recursos al ahorro de largo plazo.

Una vez que se hacen todas las transferencias y
cuando la suma de los recursos de ahorro a largo
plazo alcance o supere el 3% del pis del afio anterior, el
Comité Técnico podra destinar los recursos del saldo
acumulado de la siguiente forma:
» 10% para el Fondo para el sistema de pension
universal.

@ Kekcick

« 10% para financiar proyectos de inversion en
ciencia, tecnologia e innovacién, y en energias
renovables.

* 30% a fondear un vehiculo de inversién
especializado en proyectos petroleros, o en
inversiones en infraestructura para el desarrollo
nacional, y hasta por un monto equivalente.

+ 10% al saldo del ahorro de largo plazo; en
becas para la formacion de capital humano
en universidades y posgrados; en proyectos
de mejora a la conectividad; asi como para el
desarrollo regional de la industria. Se hace la
aclaracion de que, con excepcion del programa
de becas, no podran emplearse recursos para
gasto corriente.

Sin embargo, resulta dificil que el fondo logre tener
reservas después de aportar al presupuesto anual el
equivalente al 4.7% del piB, y una enorme cantidad en
transferencias a otros fondos. Es demasiado optimista
esperar que, ademas, haya excedentes que impacten
de manera directa algin &mbito de desarrollo social.

4.3.3 Transferencias del rvp y ejecucion de los recursos

Como ya hemos sefalado, entre los objetivos de este
fideicomiso estd el de transferir recursos a otros
fondos, como el fondo de estabilizacion de ingresos
a entidades federativas y fondos para la investigacién
cientifica y desarrollo tecnolégico:

« Fondo Sectorial conacyT-Secretaria de Energia-
Sustentabilidad Energética.

« Fondo Sectorial conacyT -Secretaria de Energia-
Hidrocarburos.

Estos Ultimos tiene el propdsito de apoyar actividades
de investigacion para identificar dreas con potencial
de extraccién de hidrocarburos, asi como actividades
de formacion y capacitacién en temas de exploracion,
extraccion y refinacion de hidrocarburos y la
produccion de petroquimicos, con especial énfasis en
la formacion de recursos humanos especializados.
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Pero el méas importante, es la transferencia que se hace a la Tesoreria de la Federacion; el rwp debe transferir
recursos equivalentes a 4.7% del ris con el fin de integrarlos al Presupuesto de Egresos.>®

En ese sentido, es de destacar que dicho monto se ha ido reduciendo; mientras que en el afio 2012 los ingresos
se estimaron en $923 mil millones, es decir 6% del ps>’, para la Ley de ingresos de 2014, el cobro de derechos
se estimd en $785 mil millones.

El Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo reporto a través de su pagina de internet®®
que, en el ejercicio fiscal de 2015, afio en que entrd en operacion, los recursos recibidos por el fideicomiso
fueron equivalentes al 2.1% del pis, lo cual es insuficiente para aportar al presupuesto anual el equivalente a
4.7% del pB y, alin mas, para generar ahorro a largo plazo.

()

, TABLA30.
DISTRIBUCIGN DE LAS TRANSFERENCIAS DE 2015 A2017

(Cifras en millones de pesos)

Transferencias 2015 2016 2017
Tesoreria de la Federacién (1) 427,.274.7 319,985.0 446,344.9
Fondo de EstablllzaC|op de los 194215 119347 8,920.4
Ingresos Presupuestarios
R D BB REE kR 7,061.8 4,448.4 3,406.5
Hidrocarburos
Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos de las Entidades 5,649.9 3,471.9 2,595.0
Federativas
Fondo Sectorial CONACYT
- Secretaria de Energia - 3,729.8 2,292.0 1,713.1

Hidrocarburos

Fondo Sectorial CONACYT
- Secretaria de Energia - 1,147.6 705.2 527.1
Sustentabilidad

Fondo de Investigacion Cientifica y

Desarrollo Tecnolégico 860.7 5289 3953

Tesoreria de la Federacion (2) 450.2 276.7 206.8

Tesoreria de la Federacién (3) 35.8 33.4 23.3
Total 465,632.1 343,676.2 464,132.5

Fuente: Elaboracién propia. Datos extraidos de los Estados Financieros del Fwp.

(1) Para cubrir el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

(2) Para los municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se realicen materialmente la salida del pais de los
hidrocarburos.

(3) Para cubrir los costos de fiscalizacion en materia petrolera de la Auditoria Superior de la Federacion.

% Es importante mencionar que dicho porcentaje se determiné con base al monto equivalente que para 2013 representd la renta petrolera. Disponible en estados
financieros de 2014 y 2015, del rmp. Disponible en: http://www.fmped.org.mx/transparencia/%7B2E794633-3CB8-6B2C-EBC3-81DB3E03F899%7D.pdf

57 Informacién disponible en los estados financieros del femp.

8 http://www.fmped.org.mx
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Para 2017 el total de transferencias suma 465,133 mdp, de los cuales 96% corresponde a la suma de las
transferencias a la Tesoreria de la Federacion, es decir, 446,345 mdp. Mientras que el otro 3.8%, equivalente a
17,788 mdp, se transfiere a los diversos fondos, tal y como se aprecia en la Grafica 14.

=9

~ GRAFICAI4.
DISTRIBUGIGN DE LAS TRANSFERENCIAS EN 2017

= Tesoreriade la Federacian (1)

1%

* Fondo de Estabilizacién de los Ingresos
Presupuestarios

' Fondo de Extraccion de Hidrocarburos

= Fondo de Estabilizacién de los Ingresos
de las Entidades Federativas

* Fondo Sectoria CONACYT - Secretaria de
Energia - Hidrocarburos

" Fondo Sectorial CONACYT - Secretariade
Energia - Sustentabilidad

« Fondo delnvestigacion Cientifica y
Desarrollo Tecnolégico

Tesoreriade la Federacién (2)

* Tesoreriade la Federacian (3)

Fuente: Elaboracidn propia. Datos extraidos de los Estados Financieros del Fvp.

(1) Para cubrir el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

(2) Para los municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se realicen materialmente la salida del pais de los
hidrocarburos.

(3) Para cubirir los costos de fiscalizacion en materia petrolera de la Auditoria Superior de la Federacion.

Al respecto, Rogelio Ramirez de la O sefiala que “casi la totalidad de los recursos petroleros es absorbida por
el gasto publico federal. Parte importante de ese gasto canalizado a gasto corriente, asi como a estados y
municipios, sin gue el mismo, en gran medida, haya sido efectivo para elevar la tasa de crecimiento y el empleo.
Mantener este esquema de incorporacién del ingreso petrolero al gasto, apenas con algunos ahorros en los
diversos fondos de estabilizacion de ingresos, es una gran falla de la reforma energética”.>’

4.3.4 Observaciones al Fmp

Como observamos, el rvp tienes fines especificos que impactan en las finanzas publicas, ya que opera todos
los ingresos petroleros del Estado mexicano para después transferirlos a otros fondos que alcanzan al

59 Ramirez de la O, Rogelio (2014), Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacidn y el Desarrollo, Friedrich Ebert Stiftung, Andlisis 2/2014.
http://www.fesmex.org/common/Documentos/Libros/Paper_AP_Fondo_Petrolero_RogelioRamirez_Abr2014.pdf
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presupuesto publico federal y de los estados; como
las transferencias a la tesoreria, que alimentan el
presupuesto, el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
Presupuestarios y el de Estabilizacion de Ingresos de
las Entidades Federativas.

La forma como se constituyd el rmp representa
multiples riesgos de opacidad y de discrecionalidad en
la gestion de sus recursos por las amplias atribuciones
gue se conceden a su Comité Técnico. Al respecto se
observan los siguientes retos:

Al integrarse el Fmp como un fideicomiso sin
estructura orgdnica, en donde se desperdigan
las responsabilidades, es dificil dar seguimiento
al destino de los recursos publicos. Ademas,
el hecho de que este fideicomiso transfiera
fondos a otros fondos y fideicomisos complejiza
el seguimiento a los recursos publicos y de los
contratos con proveedores, entre otros.

El Comité Técnico del rwp estd integrado
mayormente por particulares, lo gue implica que
el sector privado tenga un peso importante en
la toma decisiones de los principales ingresos
del Estado.

La integracion del Comité  Técnico,
principalmente por particulares, también
complica la exigibilidad de rendicién de cuentas,
ya que las leyes secundarias del sector
energético contemplan un régimen especial de
responsabilidades, en el cual no los considera
como servidores publicos. Esto amplia el riesgo
de discrecionalidad en la toma de decisiones.

Recomendaciones para el rmp

Resulta cuestionable que los ingresos del
Estado sean administrados por un instrumento
financiero que por su propia naturaleza tiende
a ser opaco y que aumenta las posibilidades de
discrecionalidad, de desvid de recursos publicos
y la comision de hechos de corrupcion. Por ello,

deberia replantearse este mecanismo y buscar
otras alternativas para la gestion de los ingresos
procedentes de la explotacion del petréleo.

La gestion de los ingresos petroleros, bajo
la figura que sea, debe cumplir con los mas
altos estandares de transparencia y acceso
a la informacién, como los que derivan de la
Iniciativa para la Transparencia de las Industrias
Extractivas (e, por su nombre en inglés).

La toma de decisiones de la gestion de los
recursos de este fideicomiso, por su caracter
publico, no deberia de recaer en particulares,
por lo que la integracion del Comité Técnico no
deberia contemplar la participacién de este tipo
de actores, a los que se denomina de manera
errénea "“independientes”.

El régimen especial de responsabilidades para
el sector energético no debe de contravenir
el nuevo marco de responsabilidades para
servidores publicos, el cual es aplicable a los
privados vinculados con el inadecuado ejercicio
de funciones publicas.
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RECOMENDACIONES

La evidencia presentada muestra que persiste la
opacidad respecto al uso de los fideicomisos y que
no es suficiente la informacion proporcionada a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en los
informes trimestrales y en la Cuenta Publica. En
estas fuentes sélo se publican montos generales
gue no permiten identificar los conceptos en los
que se erogan los recursos publicos comprometidos
en los fideicomisos, ni cudles son sus fuentes de
financiamiento. Actualmente no existe informacion de
como se toman las decisiones sobre su patrimonio, ni
la razonabilidad de las mismas, entre otras formas de
opacidad. Por Ultimo, no se cuenta con un documento
que expligue, en un lenguaje comprensible, los
objetivos que persiguen los fideicomisos publicos y si
éstos se logran con el tiempo.

Ademas, esta informacion se encuentra disgregada en
distintas fuentes de informacioén y no es uniforme, lo
cual limita el adecuado seguimiento a los fideicomisos,
mina el interés al seguimiento, exigencias de
transparencia y estudio de los fideicomisos, que
deben ser utilizados de manera controlada.

También es necesario que se tomen en cuenta las
diversas estructuras en que puede constituirse
un fideicomiso, como Entidad Paraestatal y como
No Entidad Paraestatal, que puede complejizar su
funcionamiento y sobre todo el seguimiento de los
recursos de su patrimonio.

Por ello, consideramos pertinentes las siguientes
recomendaciones, en dos dambitos, 1) sobre
transparencia y acceso a la informacién y 2) sobre
rendicion de cuentas y operatividad.

1) Sobre transparencia y acceso a la informacion
* Cumplimiento de obligaciones de transparencia.
Es necesario que los sujetos obligados

comiencen a generar, sistematizar y publicar la
informacién minima sefialada en el Articulo 77

@*..

de la Ley General de Transparencia y divulgarla
tanto en el sipoT como en sus propios Portales
de Transparencia sobre:

a) los fideicomisos que celebran.
b) las aportaciones que realizan a otros
fideicomisos.

La informacion que cada entidad publica ponga
a disposicion de la ciudadania debe de ser facil
de localizar y concentrar todos los documentos
relacionados con la conformacién y el ejercicio
de los fideicomisos que constituyen, como lo son
contratos, estados de cuenta y facturas, entre otros.
La informacion debe estar en formatos abiertos y
con suficiente nivel de detalle para que puedan ser
descargados y analizados por quienes tenga interés
en el fideicomiso. Incluso, convendria clasificar los
gastos con el mismo clasificador por objeto de gasto,
con el fin de poder contrastarlos con la informacién
disponible desde la Cuenta Publica.

» Mejorar las practicas de acceso a la informacion.
Persiste la practica, en los sujetos obligados que
administran o gestionan fideicomisos publicos,
de negar la informacion que se encuentra en su
poderyremitiralossolicitantes a otras entidades
publicas innecesariamente. Al respecto, las
instituciones fiduciarias pertenecientes a la
banca de desarrollo deben de evitar clasificar la
informaciéon como reservada o confidencial, ya
que ésta es publica y debe de proporcionarse en
tiempo y forma.

Cada entidad publica o sujeto obligado que
administre o gestione recursos comprometidos
en fideicomisos publicos tiene la obligacion
de proporcionar aquella informacién que se
encuentre en su posesion y la que corresponde
al dmbito de sus competencias, ya que al
ser diversas entidades las que conforman
un fideicomiso, se generan facultades vy
responsabilidades concurrentes.
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Mayor desagregacion de la informacion. Por un lado, que la informacion que se publique en los anexos
de la Cuenta PuUblica sobre fideicomisos contenga un reporte cuantitativo y cualitativo. Por otro lado,
la informacién que se publique via los portales de transparencia y la que se entregue por acceso a la
informacion, contenga mayor grado de desagregacion.

No es Util la informacién de los montos generales disponible en la Cuenta Plblica, si no se conocen mayores
detalles sobre:

El concepto de gastos con cargo al patrimonio por afio.

Los montos y las fuentes de otros recursos que integren al fideicomiso.

El nombre de proveedores o contratistas, sean publicos o privados, el tipo de servicio o bien adquirido y
el monto.

En caso de extincion, las razones y fundamento de la extincion.

Criterios de seleccién de la institucion fiduciaria.

indices de satisfaccion y/o cumplimiento de los objetivos que persigue el fideicomiso.

Esta informacion permitira tener una mayor rendicién de cuentas y disminuira la discrecionalidad del ejercicio
de los montos disponibles en fideicomisos.

Informes de cumplimientos de objetivos. Es necesario que los fideicomisos comiencen a generar informes
ciudadanos, en leguaje claro y sencillo, sobre los motivos que justifican comprometer recursos publicos
en fideicomisos, asi como los objetivos que se buscan para su constitucion.

Calidad de la informacion. La informacion pudblica y la proporcionada via acceso a la informacion debe
de ser entregada en datos abiertos, debe de sefalarse el nombre de quien elaboré la informacién y las
fuentes que empled.

2) Sobre rendicion de cuentas y operatividad

Registro de fideicomisos. El registro de los fideicomisos que lleva la sHcp no debe limitarse a aquellos que
se constituyen desde las entidades publicas, también deben incluirse aquellos fideicomisos en donde
exista una aportacion a otras entidades privadas, ya sea econdmica, en especie o en funciones, aun
cuando la entidad publica no sea parte del fideicomiso, con el fin de poder contabilizar y fiscalizar el
monto de recursos publicos destinados a fideicomisos privados.

Justificacion para constituir un fideicomiso. La constitucion de un fideicomiso requiere de una justificacion
de los objetivos que persigue y/o su afectacién en una politica pUblica o actividad del Estado, que debe
de ser publica con el fin de evitar que en la practica se constituyan fideicomisos para evitar reintegrar los
montos sobreejercidos del presupuesto.

Justificacion del ejercicio de los recursos del presupuesto destinado en fideicomisos. Cada unidad

responsable de gasto que aporte recursos a fideicomisos, sin que sea parte de ellos, debe de identificar
y justificar:
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1) A qué fideicomiso se destinan recursos.
2) Los motivos y las razones de la asignacion.

» Comités Técnicos en fideicomisos No Entidad Paraestatal con funcionarios publicos. Los fideicomisos
No Entidad Paraestatal deben constituir, en lo posible, Comités Técnicos para la toma de decisiones
respecto al ejercicio del patrimonio, deben de estar conformados, en su mayoria, por funcionarios o
figuras pUblicas, para evitar la toma de decisiones en manos de privados y hacer pUblicas las actas de sus
sesiones.

« Comprobacion del gasto. No es suficiente que se sefiale el monto total ejercido por meses y afos, e
incluso su concepto. Para garantizar mayor rendicion de cuentas es necesaria la comprobacién del gasto
ejercido, asi como los recursos comprometidos y no comprometidos.

¢ Mayo nivel de auditorias. Es necesario que la asr amplie la muestra de fideicomisos a los que se les realiza
una auditoria, asi como dar seguimiento al cumplimiento o incumplimiento de sus recomendaciones
y ejercer sus nuevas facultades de investigacién y sustanciacion en caso de que detecte faltas
administrativas o faltas administrativas graves.

« Recomendaciones de la asr respecto sobreejercicios en transferencias a fideicomisos. Ademas de la
fiscalizacion del universo de fideicomisos con registro en la sHcp, es importante que la asr vigile que el
presupuesto aprobado para transferencias de recursos a diversos fideicomisos se cumpla para evitar los
sobreejercicios que se documentan en la Cuenta Pdblica.

En la practica, se requiere de la armonizaciéon normativa de los distintos marcos que regulan los fideicomisos

en correspondencia con las disposiciones de transparencia, como la Ler, con el fin de priorizar la divulgacion de
los recursos publicos involucrados en cualquier tipo de fideicomisos, incluidos los privados.
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