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PRESENTACION

Desde hace algunos afios, la transparencia y la rendicién de cuentas en las instituciones
publicas se consideran aspectos fundamentales del quehacer gubernamental en el pais. En
especial, con la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LETAIPG) y su Reglamento', se retomé como tema prioritario el
acceso a la informacion, pues las iniciativas tendientes a reglamentar este derecho
adicionado en 1977 al articulo 6° constitucional no prosperaron a la par de esta reforma
(Lopez-Ayllon, 2004:1; SFP, 2005:139). Pese a la nueva normatividad, la figura del
fideicomiso publico aun no contaba con un marco regulatorio simple y agil que permitiera
transparentar el ejercicio de los recursos federales asignados a ellos.

En un contexto politico-administrativo distinto al de 1977, el surgimiento de
controversias por informacion econdémica y financiera desde el inicio de labores en el
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) y la relevancia que el tema
adquirié en los medios de comunicacioén, permitieron concretar importantes reformas al
marco normativo para mejorar la transparencia, el control y la fiscalizacion de los

fideicomisos publicos.

' La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental se publico en
el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de 2002, y su Reglamento el 11 de junio de 2003.



Sin embargo, en términos de la eficiencia regulatoria, el acceso a la informacion en
los fideicomisos de fomento econdémico y social — una modalidad de la figura — quedo
limitado por las disposiciones establecidas en los Lineamientos en materia de clasificacion
y desclasificacion de informacion relativa a operaciones fiduciarias y bancarias®, mientras
que — por el contrario — fueron las mismas disposiciones administrativas las que
permitieron el escrutinio ciudadano de los recursos ejercidos en las otras modalidades del
fideicomiso publico.

Aunque la literatura sobre transparencia, acceso a la informacion y rendicion de
cuentas es muy amplia, hay pocos estudios del fideicomiso publico mexicano y con certeza
ninguno que trate ambos temas con suficiente profundidad, justificacion principal para
haber elegido un tema tan popular en la agenda medidtica pero escasa y superficialmente
estudiado en los ultimos afios. En especial, la naturaleza compleja del fideicomiso publico
mexicano ha dificultado regularlo adecuadamente, no solo para efectos del control y
fiscalizacion gubernamental de recursos publicos, sino del derecho constitucional de acceso
a la informacion publica.

En virtud de ello, el contenido de la tesis se sustenta principalmente en el aspecto
juridico del fideicomiso publico, a partir del cual se cumplen los tres objetivos principales
de la tesis: construir una referencia tedrico-juridica para el analisis del fideicomiso publico
mexicano, analizar los efectos de las modificaciones normativas que regulan al fideicomiso
publico en el derecho de acceso a la informacion y contribuir con la mejora regulatoria de

esta figura mediante propuestas de cambio a las disposiciones vigentes.

? En adelante Lineamientos de operaciones bancarias.
3 Entidades paraestatales no financieras de la Administracion Publica Federal y fideicomisos no
entidad, mandatos y analogos.



En el primer capitulo se establecen las bases tedricas y juridicas para el analisis del
fideicomiso publico como sujeto de la transparencia y la rendicion de cuentas
gubernamental. El aspecto teérico se enfoca en definir conceptos basicos — rendicion de
cuentas, lo publico y lo privado, etc. — con énfasis en la transparencia, y en explicar la
relevancia de las normas como herramientas de cambio. El aspecto regulatorio, que posee
un apartado introductorio sobre el fideicomiso publico, se sustenta en el analisis exhaustivo
de la normatividad aplicable a este instrumento juridico, a partir del cual fue posible definir
una tipologia muy util para el desarrollo del segundo y tercer capitulo.

El segundo capitulo demuestra la hipotesis de trabajo, es decir, que las
modificaciones al marco regulatorio aplicable a fideicomisos publicos (V)* disminuyeron
la reserva de informacion bajo el causal de secreto fiduciario (VD). Ya que no hay datos
directos para medir la variable dependiente (VD), fue necesario operacionalizar la reserva
de informaciéon bajo el causal de secreto fiduciario a partir de cinco variables: (v/) el
nimero de solicitudes de acceso a la informacion sobre fideicomisos publicos recibidas
entre el 12 de junio de 2003 y el 12 de junio de 2006, (v2) el tipo de de respuesta a las
solicitudes de acceso a la informacion sobre fideicomisos publicos recibidas en el mismo
periodo, (v3) el nimero de respuestas negativas por secreto fiduciario a esas solicitudes de
informacion, (v4) el nimero de recursos de revision interpuestos en los casos de negativa
por secreto fiduciario, y (v5) el porcentaje de cumplimiento de las obligaciones de

transparencia por parte de la Administracion Publica Federal.

* VI es variable independiente, VD es variable dependiente y v/, v2, v3, v4 y v5 son las variables de
operacionalizacion de la variable dependiente.

> Al periodo bajo estudio se le hicieron tres cortes: del 12 de junio de 2003 al 11 de junio de 2004
(Ano 1), del 12 de junio de 2004 al 11 de junio de 2005 (Afio 2) y del 12 de junio de 2005 al 12 de junio de
2006 (Afio 3).



En relacion con la variable independiente (V1), se operacionalizé mediante bloques
de tiempo segln las modificaciones al marco regulatorio aplicable a fideicomisos, entre el
12 de junio de 2003 y el 12 de junio de 2006, a fin de evaluar el impacto de las reformas en
el derecho de acceso a la informacion.

Grosso modo, el segundo capitulo se apoya en el andlisis estadistico de las
solicitudes de acceso a la informacion y los recursos de revision interpuestos ante el IFAI
sobre fideicomisos publicos entre el 12 de junio de 2003 — fecha en que el IFAI inicid sus
labores — y el 12 de junio de 2006, como resultado de las controversias por informacion
financiera y sus consecuencias para el acervo juridico que regula al fideicomiso publico
mexicano.

Finalmente, el tercer capitulo ahonda en una modalidad particularmente interesante
del fideicomiso publico mexicano: el fideicomiso de fomento econdémico y social. Con la
publicacion de los Lineamientos de operaciones bancarias, el acceso a la informacion en
esta figura juridica quedo limitado en virtud de las atribuciones que tienen conferidas y las
funciones que desempefan las entidades del sector financiero. Por ello, el objetivo del
ultimo capitulo consiste en identificar aquellas ambigiiedades juridicas que impiden incluir
al fideicomiso de fomento como sujeto obligado por las disposiciones que en materia de
transparencia y acceso a la informacién publica regulan a los fideicomisos publicos entidad
y no entidad, mandatos y andlogos; para lo cual, el capitulo se sustenta en el andlisis
teorico-juridico del secreto bancario y su variante fiduciaria, y en el estudio teorico-

practico del fideicomiso de fomento y sus aplicaciones.
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EL FIDEICOMISO COMO HERRAMIENTA DE ESTADO

Actualmente, los gobiernos afrontan crecientes demandas sociales para las que deben
desarrollar nuevas capacidades y fortalecer las ya existentes. En las tltimas décadas, esta
necesidad se ha reflejado en importantes cambios en las estructuras gubernamentales en
todo el mundo, acotando la participacion directa del Estado en actividades estrechamente
vinculadas con el interés publico. En ocasiones®, estos cambios han fomentado que la
rendicion de cuentas en la gestion publica sea mas compleja y dificil de asegurar.

Para el sistema politico mexicano, el proceso de democratizacion — iniciado en el
terreno electoral con las reformas de la década de los setenta —, ha buscado mejorar a las
instituciones y sus procedimientos con esquemas que promuevan la transparencia en la
gestion de los recursos publicos y con mecanismos mas eficientes para la rendicion de
cuentas gubernamental; en el que las bases juridicas sean un instrumento eficaz para que la
sociedad pueda evaluar y sancionar el desempefio de sus gobernantes (aregional, 2003:5).

En virtud de ello, el objetivo de este capitulo es establecer las bases tedricas y
juridicas para el andlisis del fideicomiso publico como sujeto de la transparencia y la

rendicion de cuentas gubernamental. El aspecto tedrico se enfoca en definir conceptos

® El acotamiento de las funciones del Estado supondria una simplificacion de mecanismos
conducentes a incentivar o incrementar la rendicion de cuentas.



basicos — rendicion de cuentas, lo publico y lo privado, etc. — con énfasis en la
transparencia, y en explicar la relevancia de las normas como herramientas de cambio. El
aspecto regulatorio, que posee un apartado introductorio sobre el fideicomiso publico, se
sustenta en el analisis exhaustivo de la normatividad aplicable a este instrumento juridico, a
partir del cual fue posible definir una tipologia muy 1til para el desarrollo del segundo y

tercer capitulo.

1.1 La transparencia y la rendicion de cuentas en el gasto publico

Como ocurre con muchos conceptos de la teoria politica, persisten desacuerdos sobre el
significado y alcance de la rendicion de cuentas, pero mas alld de las disputas sobre
contenido, la esencia del concepto no ha cambiado: la rendicion de cuentas busca controlar
el poder politico, no eliminarlo (Shedler, 2005; Ugalde, 2002, Mulgan, 2000; Behn, 2001;
Polidano, 1998; Romzek and Dubnick, 1998).

Considerada como una traduccion parcial e imperfecta del inglés “accountability”
(Shedler, 2005:11), la rendicion de cuentas es un término cuya amplitud y complejidad lo
han hecho confundirse con otras nociones relacionadas con el control del poder, por
ejemplo: responsabilidad, control, responsividad — otro anglicismo para referirse a
“responsiveness” — y didlogo. El problema de no tener una idea clara de los conceptos
trasciende al debate de la definicion mas apropiada, ya que en la practica, las definiciones
influyen en el énfasis puesto a la hora de establecer sistemas de incentivos y/o mecanismos
de supervision y de sancion.

Robert Mulgan, en cuyo estudio distingue a la rendicion de cuentas de otros

conceptos similares, la define como “el proceso de ser llamado a justificar las acciones



tomadas” (Mulgan, 2000:555). Su definicién se apoya en tres elementos: escrutinio
externo, justificacion y sanciones.

Segun Mulgan, la rendicion de cuentas es diferente de la responsabilidad en tanto
esta ultima se considera un aspecto de la ética y la moral personal y profesional (Mulgan,
2000:558). Se distingue del control porque existen procedimientos de seguimiento y
supervision que no contemplan justificaciones por las acciones tomadas ni posibilidad de
sancién (Mulgan, 2000:563)". También es distinta de la responsividad porque trasciende la
satisfaccion de expectativas de los ciudadanos como clientes y, por tanto, no se limita a la
provision de servicios. Finalmente, la rendicion de cuentas es una actividad dialéctica — por
la necesidad de justificar las acciones tomadas — pero no es idéntica al didlogo existente
entre ciudadanos en una democracia deliberativa (Mulgan, 2000:570).

Similar a la definicion de Mulgan, Andreas Shedler identifica tres dimensiones de la
rendicion de cuentas: informativa, argumentativa y punitiva® (Shedler, 2005:14), y enfatiza
que sin el elemento informativo, no es posible explicar ni justificar el ejercicio del poder,
asi como tampoco sancionar en caso de falta o ilegalidad. Es por ello que el acceso a la
informacion y la transparencia se encuentran intimamente ligados al concepto de rendicion
de cuentas.

Partiendo de los elementos que estos autores identifican como esenciales de la
rendicion de cuentas y con la finalidad de preservar el énfasis de Shedler en la dimension
informativa del término, es posible formular una definicién integral que retome

caracteristicas de conceptos complementarios. Visto de este modo, rendir cuentas significa

" No obstante, Shedler argumenta que la rendicion de cuentas puede estar desprovista de alguno de
sus elementos constitutivos sin que por ello se consideren procedimientos limitados o enfocados, es decir,
“subtipos disminuidos” de la rendicion de cuentas (Collier y Levitsky, 1997, cit. por Shedler, 2005:23).

¥ Aunque se infiere de otras definiciones sobre rendicién de cuentas, Luis Carlos Ugalde sefala que
una caracteristica esencial de la rendicidon de cuentas es la existencia de una relacidon entre actores, en la cual
uno delega cierta autoridad al otro.



reconocer, responsabilizarse y responder por las acciones y las posiciones tomadas en
nombre del gobierno y del interés publico en el cumplimiento de tareas y obligaciones
definidas; esto implica:

1. Una relacion implicita de subordinacion,

2. La obligacion de informar y justificar las acciones,

3. La garantia de que la informacidn provista sea de calidad, oportuna y veraz,

4. Como resultado de lo anterior, y en caso de ser necesario, la posibilidad de

sancionar o hacer recomendaciones.

La existencia de estos cuatro elementos es indispensable para prevenir y corregir
abusos de poder, obligar a quienes detentan el poder de abrirse a la inspeccioén publica,
forzarlos a explicar y justificar sus actos, asi como supeditarlos a la amenaza de sanciones
(Shedler, 2005:12).

Ahora bien, la rendicion de cuentas como objetivo sélo es alcanzable mediante
instrumentos institucionales concretos (Cejudo, 2006:4) o “mecanismos de rendicion de
cuentas” (Romzek y Dubnick, 1998:6), con los cuales es posible determinar si las
responsabilidades delegadas se desempefiaron de manera satisfactoria. La naturaleza y
alcance de estos mecanismos dependera del ambito en el que se demande la rendicion de
cuentas: horizontal, vertical o social.

Definida por Guillermo O’Donnell, la rendicion de cuentas horizontal se refiere a
las relaciones de control entre poderes y agencias del Estado con facultad legal y capacidad
de supervisidon y sancidon, mientras que la rendicion de cuentas vertical se refiere a las

relaciones de control de la sociedad hacia el Estado y entre jerarquias al interior de las



dependencias estatales (O’Donell, 1999:30)°. Como complemento a esta distincion, la
rendicion de cuentas social concierne a los grupos ciudadanos, movimientos sociales y
medios de comunicacion que exponen irregularidades en el gobierno, atrayendo la atencion
publica a temas especificos o exigiendo accion por parte de alguna institucion (Smulovitz y
Perruzzotti, 2000:148).

Ahora bien, hay diferentes formas de rendir cuentas'’. Segun el origen etimologico
del término, la rendicion de cuentas proviene del latin computare (Behn, 2001:7), que es el
verbo compuesto de com, que significa junto, y putare, que significa contar o considerar
(Barnhart, 1988:200). Por ello, aunque existen diversos estindares normativos que se
invocan en la rendiciébn de cuentas (criterios politicos, administrativos, profesionales,
financieros, morales, legales, constitucionales, etc.), el mas comun es el que se refiere al
modo en que se gasta el dinero (Behn, 2001:7).

Bajo criterios financieros, la rendicion de cuentas sujeta el uso del dinero publico a
las disposiciones legales vigentes, pero también a estdndares de transparencia, austeridad y
eficiencia (Shedler, 2005:32); todo ello con la finalidad de favorecer el apego a la ley y el
uso mesurado de los recursos publicos, pues los ciudadanos tienen el derecho de saber el
origen, la distribucion, el uso y el destino de los recursos publicos y sus diversos impactos
sociales. Asimismo, permitir el escrutinio ciudadano del gasto publico aporta elementos
para ejercer informadamente el voto y participar en el debate sobre asuntos que conciernen

directamente al ciudadano (Castellanos, 2005:3).

’ No obstante, autores como Schitter y Sklar argumentan que todas las relaciones de rendicién de
cuentas son diagonales u oblicuas, ya que en la practica, las relaciones inevitablemente asimétricas entre
agentes y sujetos de control aparecen como anomalias empiricas (Shedler, 2005:35).

' Behn define tres tipos de rendicion de cuentas: financiera, legal y basada en el desempefio (Behn,
2001, p.7)
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La transparencia en el gasto publico — o en términos académicos, la transparencia
presupuestaria — tiene particular relevancia en el contexto de la consolidacion
democratica'' debido al caracter central del gasto publico en la politica del cualquier
gobierno. Por ello, Helena Hofbauer la define como “el hecho de que toda decision
gubernamental o administrativa, asi como los costos y recursos comprometidos en la
aplicacion de esa decision sean accesibles, claros y se comuniquen al publico en general”
(Hofbauer, 2005:37).

Para que la transparencia presupuestaria permita analizar y dar seguimiento a las
prioridades gubernamentales en el gasto publico, el acceso a la informacidon es
fundamental'?. No obstante, a pesar de las reformas en materia de acceso a la informacion
y la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), las condiciones de
transparencia y acceso a la informacion presupuestaria siguen siendo limitadas'
especialmente cuando se trata de herramientas empleadas por el Estado para ejercer el
gasto publico — entre ellas, el fideicomiso publico —, que operan bajo la proteccion de los

secretos.

"' Mas que a la consolidacion democratica, Monsivéis Carrillo sostiene que en América Latina, la
preocupacion por la transparencia y la rendicion de cuentas esta vinculada con la “calidad democratica” de los
regimenes, subrayando que el adecuado funcionamiento de cualquier democracia requiere de un entorno
institucional capaz de hacer valer la legalidad y las garantias ciudadanas (Monsivais Carrillo, 2005:9).

2 Merino sugiere analizar la transparencia bajo tres perspectivas: el elemento pasivo, el elemento
activo y el elemento coactivo. El elemento pasivo de la transparencia “se refiere a las obligaciones que
asumen los poderes publicos en relacion con la informacion que producen y que deben poner a disposicion de
la sociedad sin que ésta lo requiera por medio de un procedimiento especifico” (Merino, 2006:130), mientras
que el elemento activo se refiere al “conjunto de tramites mediante los cuales los poderes publicos pueden
revelar informacion que de otro modo permaneceria oculta” (Merino, 2006:137). Finalmente, el elemento
coactivo del derecho de acceso a la informacion contempla “aquellas facultades que las leyes conceden a los
organos competentes para emitir criterios de clasificacion de la informaciéon y para sancionar a los
func10narlos que eventualmente se nieguen a cumplir con la ley” (Merino, 2006:143).

3 Entre las areas por mejorar segin el Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria
2005, se recomienda crear y promover mecanismos de participacion ciudadana, fortalecer la capacidad de
sancion del organo auditor (Auditoria Superior de la Federacion), y fomentar la evaluacion integral del gasto
publico mediante evaluaciones del desempefio y analisis de impacto de las politicas publicas en los tres
niveles de gobierno.
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1.2 Lo publico vs. lo privado

El secreto en la vida juridica, especialmente el vinculado con el fisco y la economia, es un
mecanismo legal cuyo objetivo es salvaguardar el patrimonio de los individuos. Ya sea en
materia de valores, de seguros, fiduciario, bancario o fiscal, los secretos se justifican para
preservar la estabilidad financiera, la seguridad de las inversiones y la confianza en el
sistema econdmico, ya que la “proteccion de la informacion particular, privada y, por lo
tanto, secreta de las operaciones bancarias de quienes utilizan los servicios del sistema
financiero, es un elemento indispensable para garantizar la confianza de los particulares en
dicho sistema” (DGEI, 2004:14), pues los secretos son, esencialmente, relaciones de
confianza.

Precisamente por ser relaciones de confianza, los secretos protegen los frutos de la
actividad econdémica — y privada — de los individuos; y en ultima instancia, protegen la
dignidad personal'®. Por ello, la definicion de lo privado es producto de una decisién

legislativa que traza la frontera y caracteriza lo publico y lo privado"’.

Pero nunca hay una frontera indudable, de trazo limpio, perfectamente impermeable, porque
las actividades de la vida privada se desbordan hacia todos los campos de la vida social [...]
Por eso, la autoridad tiene el derecho y la obligacién de cuidar los intereses colectivos, la
seguridad y los derechos de las personas; el problema esta en saber en qué momento, por qué
razon y de qué manera se ven amenazados como para requerir que se ponga un limite a la

libertad personal (Escalante, 2004:12).

'* Segiin Garzon Valdéz y Escalante, la consolidacion de un espacio privado definido en términos de
la neutralidad del Estado y la libertad individual, redefini6 la dignidad humana asociandola con la capacidad
de eleccion de los individuos (Escalante, 2004:20; Garzén, 2005:8).

" Lo privado — un ambito reducido por lo que respecta la nimero de sus miembros — se configura
mediante una serie de derechos que resguardan la accion de los individuos contra cualquier posible
interferencia (Escalante, 2004:17; Garzon, 2005:22); sin embargo, para propdsitos de control fiscal — por
ejemplo — invocar el derecho a la privacidad resulta inoperante y hasta puede considerarse como “una
manifestacion del deseo de ocultar infracciones impositivas” (Garzon, 2005:30).
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Por ejemplo, la frontera entre secretos legitimos e ilegitimos'® puede ser dificil de
distinguir, “ya que en ocasiones hay desacuerdo acerca de las razones y los criterios que
justifican mantener clasificada alguna informacion oficial” (Shedler, 2005:28). Esto situa a
la transparencia y la rendicion de cuentas en una lucha recurrente por redefinir y reducir las
zonas legitimas e ilegitimas de la informacion confidencial.

Otro problema al definir el limite entre lo publico y lo privado'’ es la suposicion de
que lo publico equivale a una apertura masiva, inmediata e indiscriminada de la
informacion en manos del Estado, pues asi como hay actividades gubernamentales sujetas a
la transparencia obligatoria, también hay actividades necesariamente resguardadas bajo la
secrecia legitima'®. Por tanto, no toda la informacion gubernamental puede hacerse publica,
al menos no de modo inmediato.

En ese sentido, ain cuando aquellas actividades resguardadas legitimamente
encuentran su fundamento legal en el secreto, los mecanismos para promover la
transparencia y la rendicion de cuentas deben disefiarse e implementarse bajo un enfoque
complementario que satisfaga las necesidades y requerimientos ciudadanos por
informacion, sin comprometer la capacidad del Estado para cumplir con sus tareas. Uno de

estos mecanismos es la Ley.

' Aquellas actividades del Estado en donde no se justifica “mantenerlas debajo de la mesa”, como
las actividades delictivas que se llevan a cabo bajo la proteccion del secreto bancario, fiscal o fiduciario.

7 Un tercer espacio concierne a la intimidad de las personas, entendida como el ambito de los
pensamientos, de la moral y la identidad personal, cuya invasion representa una amenaza a la autonomia de
cualquier individuo (Garzoén, 2005). No obstante, los secretos como figuras juridicas, no interfieren en el
espacio intimo de las personas — seglin esta definicion —, por lo que la discusion en este ambito resulta
irrelevante para los fines de la investigacion.

18 Como los asuntos de seguridad nacional, seguridad publica, las relaciones internacionales, el
combate al crimen organizado, etc.
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1.3 El marco regulatorio eficiente

La norma juridica o el conjunto de ordenamientos que imperan en una sociedad no son
fines en si mismos, sino medios para responder a contingencias de variada naturaleza,
alcance y efecto; en donde el Estado se encarga de regular las relaciones entre personas,
entre poderes y entre unos y otros con el fin de alcanzar y preservar la paz social.

Regular significa determinar las reglas o normas para gestionar los recursos de una
sociedad con miras al desarrollo econdémico y al bienestar publico (Baldwin & Cave,
1999:19). Para ello, la regulacion contempla un conjunto de instrumentos juridicos para
establecer obligaciones y derechos que deben ser observados por el gobierno, las empresas
y los particulares (Programa de Mejora Regulatoria 2001-2006:8)"’. La Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) identifica tres tipos de regulacion
(OCDE, 1997:65):

1. La regulacion econémica, referente a las condiciones del mercado y el desarrollo
competitivo.

2. La regulacion social, que busca proteger los derechos laborales, de salud, de
educacion, el medio ambiente, etc.

3. La regulacion administrativa, orientada a normar la operacion y el

funcionamiento de las dependencias y entidades del gobierno.

Para que la regulacion contribuya al desarrollo social, es necesario actualizar el

acervo juridico sobre la base de nuevas realidades y demandas que la velocidad de los

" Dichos instrumentos son generalmente actos legislativos o administrativos de caracter general,
tales como leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, normas, circulares y formatos, asi como lineamientos,
criterios, metodologias, instructivos, directivas, reglas, manuales, entre otros.

2 La Secretaria de la Funcién Publica identifica también tres tipos de regulacion: la economica y
ambiental, la administrativa a particulares y la administrativa interna, las cuales son muy similares a las
identificadas por la OCDE (SFP, 2005:105).
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cambios econdmicos, tecnologicos y sociales, imponga. Este proceso de adaptacion y
adecuacion del marco normativo se conoce como mejora regulatoria.

La mejora regulatoria es una politica publica (Programa de Mejora Regulatoria
2001-2006:11) basada en cambios para elevar la calidad del sistema juridico en su conjunto
y de los instrumentos juridicos en particular, ampliar sus beneficios, reducir sus costos y
aumentar su eficiencia; asi como promover, ademas del desarrollo social, la transparencia y
la rendicion de cuentas en las esferas de accion publica sujetas a ella.

Esta politica publica abarca no solo la desregulacion, sino también la reforma de
normas vigentes, propuestas juridicas y la creacion de nuevos instrumentos para subsanar
vacios o deficiencias juridicas existentes u originados por los cambios econdémicos,
tecnologicos y sociales que impiden el funcionamiento de un marco regulatorio eficiente.

Como fin en si mismo, un marco regulatorio eficiente tiene objetivos preventivos y
correctivos, ya que al establecer ciertas normas y procedimientos, se encarga de reducir las
incertidumbres del poder, limitar sus posibles arbitrariedades, prevenir y remediar sus
abusos, y volver predecible su ejercicio. Como medio para fortalecer la transparencia y la
rendicion de cuentas, un marco regulatorio eficiente es un entramado juridico y no una
“camisa de fuerza” que pretenda sofocar el ejercicio del poder (Shedler, 2005:26).

Sea de uno u otro modo, un marco regulatorio eficiente disminuye las asimetrias de
informacion, las cuales representan costos administrativos, entorpecen la operacion
cotidiana de las dependencias, y facilitan que los individuos sigan intereses propios en

lugar de trabajar por los de la organizacion®' (Vergara, 2005:27).

2! Este fenomeno es conocido como el modelo agente-principal, y Vergara lo ejemplifica en el sector
publico al argumentar que “es mucho mas sencillo desviar recursos de un presupuesto cuyo monto y
distribucion se desconocen, que de un presupuesto que ha sido ha dado a conocer al publico” (Vergara,
2005:32). Otro caso ampliamente documentado en la literatura organizacional, es el modelo agente-principal
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Asi, un marco normativo simple, 4gil, estandarizado y de franca aplicacién serad
facilitador — en coordinacidon con otros mecanismos — de una gestion administrativa interna
eficaz y eficiente que de certeza juridica a quienes apliquen las normas, y de una gestion de
calidad que redunde en mejor atencidn y servicios a los usuarios.

En México, la promocion de la transparencia y la rendicion de cuentas surgié con la
Agenda de Buen Gobierno del entonces presidente Vicente Fox®, la cual se articulé a
partir de seis estrategias fundamentales: (1) Gobierno honesto y transparente; (2) Gobierno
de calidad; (3) Gobierno profesional; (4) Gobierno digital; (5) Gobierno con mejora

regulatoria y; (6) Gobierno que cueste menos>*.

[...] en el marco de la Agenda de Buen Gobierno, el Poder Ejecutivo Federal ha concentrado
sus esfuerzos de manera prioritaria en mejorar los procesos y servicios publicos; establecer
mejores sistemas de fiscalizacion y control; aplicar sanciones por conductas irregulares; dar
absoluta transparencia a la gestion publica; generar acuerdos con la sociedad y promover una
auténtica cultura anticorrupcion entre los funcionarios publicos y la sociedad (PND

2004:331).

Ademas de la creacion de la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcion (CITCC) a principios del sexenio foxista, del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006 han derivado las acciones comprendidas en el Programa Nacional de

Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo

empleado para explicar la relacion entre los politicos y los burdcratas de alto nivel (Niskanen, W.
Bureaucracy and representative government, Chicago, Aldine-Atherton, 1971).
2 No obstante, la técnica legislativa con la que se disefia un marco regulatorio eficiente no determina en su
totalidad los resultados, solo permite encauzarlo hacia los objetivos deseados.

* Disefiada por la Oficina de la Presidencia para la Innovacion Gubernamental — también creada al
inicio de la administracion foxista —, la Agenda de Buen Gobierno es un marco de referencia teoérico y
practico para diversos proyectos e iniciativas vinculadas con la eficiencia y la honestidad del Gobierno
Federal y los servidores publicos, basado en la investigacion e intercambio de las mejores practicas en otros
paises para la modernizacion administrativa en el sector publico (SFP, 2005:40).

* http://www.innova.gob.mx/archivos/2/9/3/files/archivos/sip-3306.pdf
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2001-2006>, la expedicion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera y su Reglamento,
la Ley General de Bienes Nacionales, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, entre otras.

Asimismo, con la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informaciéon Publica Gubernamental (LFTAIPG)*® y su Reglamento®’, se retomé como
tema prioritario para la Agenda de Buen Gobierno el derecho de acceso a la informacion y
la transparencia como politica de Estado, ya que las iniciativas tendientes a reglamentar
este derecho adicionado en 1977 al articulo 6° constitucional no prosperaron®® a la par de
esta reforma (Lopez-Ayllon, 2004:1; SFP, 2005:139).

La Ley Federal de Transparencia estableci¢ las obligaciones de transparencia del
Gobierno Federal, asi como los responsables del acceso, clasificacion y la organizacion de
archivos en cada area administrativa que lo conforman, segin los principios en los que se
cimienta: el caracter publico de la informaciéon en manos del Estado (articulo 2), la
proteccion de los datos personales (articulos 20 a 27), y el establecimiento del derecho en
favor de los particulares sin que la entrega de la informacion esté condicionada a que se

motive, justifique o acredite personalidad alguna (articulo 40).

» Como la puesta en marcha de los Programas Operativos para la Transparencia y el Combate a la
Corrupcion (POTCC), que son mecanismos de seguimiento y evaluacion de los programas emprendidos por
la Administracién Publica Federal para la consecucion de logros de la Agenda de Buen Gobierno. E1 POTCC
describe como una institucion de la Administracion Publica Federal, realiza: pactos intersectoriales, reduce
riesgos, cumple con la Ley de Transparencia y Acceso a la informacion ptblica gubernamental, colabora en
las acciones de impacto en los indices internacionales y nacionales de la percepcion de la corrupcion, mejora
la regulacion interna, da eficiencia a sus programas, digitaliza procesos, y en todas aquellas actividades como
procesos, programas y proyectos que colaboran en la transparencia de las acciones de la Administracion
Publica Federal (SFP, 2005:44).

*% En adelante Ley Federal de Transparencia.

*7 La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental se publicé en
el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de 2002, y su Reglamento el 11 de junio de 2003.

** Algunas de estas iniciativas se detallan en Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la Ley de
Acceso a la Informacion en México: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, en Hugo A. Concha Cantu,
Sergio Lopez-Ayllon y Lucy Tacher Epelstein (coord.), Transparentar al Estado: la experiencia mexicana
del acceso a la informacion, México, IIJ-UNAM, 2004, pp.1-38, y en Jorge Carpizo, “Constitucién e
Informacion”, en Diego Valadés y Miguel Carbonell (ed.), Constitucionalismo iberoamericano en el siglo
XXI, México, UNAM, 2000, pp.44-48.
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Dentro de las excepciones que esta ley sefiala, la informacion reservada y
confidencial — articulos 3° fraccion VI, 13, 14 y 18 — corresponde a los estandares
internacionales® en materia de seguridad nacional, seguridad publica, estabilidad
econdmica y financiera, informacion empleada en los procesos deliberativos y la toma de
decisiones, y la proteccion de datos personales (Lopez-Ayllon, 2004:32).

Asi, el articulo 18 de la Ley Federal de Transparencia define la informacion
confidencial como aquella entregada con tal cardcter por los particulares a los sujetos
obligados, asi como los datos personales que requieran del consentimiento de los
individuos para su difusion, por lo que este tipo de informacién no esta sujeto a un plazo de
reserva y debera permanecer fuera del dominio publico.

A diferencia de la informacién confidencial, la informacion reservada puede
hacerse del conocimiento publico cuando se hayan extinguido las causas que dieron origen
a su clasificacion (LFTAIPG, Articulo 15), pues la reserva opera solo cuando hay
elementos de dafo actual o potencial para las funciones del Estado o la integridad fisica de
los individuos por la divulgacion de informacidén en manos de las dependencias y entidades
gubernamentales.

Con mas de cuatro afios de operacion, la Ley Federal de Transparencia ha
producido los conflictos necesarios®® para establecer criterios de aplicacion e interpretacion
con el fin de garantizar el acceso a la informacion publica, la transparencia gubernamental,
la proteccion de datos personales y la rendicion de cuentas en México. De esos conflictos,

quiza el mas relevante se origind por la resistencia del sector financiero para transparentar

** En su mayoria plasmados en el documento 4 Model Freedom of Information Law, disponible en
www.article19.org/pdfs/standards/modelfoilaw.pdf.

3% El ejercicio cotidiano de la ley ha permitido detectar imperfecciones en el marco normativo, cuya
correccion ha redundado en la solucion de problemas practicos en materia de relaciones internacionales,
seguridad publica, informacién econémica y financiera, proteccion de datos personales, y organizacion de
archivos gubernamentales.
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los recursos publicos ejercidos mediante fideicomisos; mismo que abri6 el debate para

redefinir la frontera juridica entre secretos legitimos e ilegitimos.

1.4 Los fideicomisos en el gasto publico

Segun el diccionario de la lengua espafiola, el fideicomiso — del latin fideicommissum — es
la disposicion testamentaria por la cual el testador (fideicomitente) deja su hacienda, o parte
de ella, encomendada a la fe de uno (fiduciario) para que, en caso y tiempo determinado, la
transmita a otro sujeto (fideicomisario) o la invierta del modo que se le sefiale (RAE,
2001).

Originalmente, el fideicomiso sirvi6 para disposiciones testamentarias®', pero desde
hace algunas décadas, la figura juridica del fideicomiso en México dejo de ser simplemente
un contrato del derecho privado para desempenar una funcion social encaminada a la
consecucion de los fines del Estado, cuyos actos juridicos requieren la aplicacion de la

. ., . . . ., , .. . 2
legislacion mercantil y bancaria, en conjugacion con leyes de caracter administrativo™”.

[En México] el uso de esta herramienta de gobierno es recurrente debido a que se considera
un instrumento agil para la solucion de problemas econdmicos y sociales urgentes, pues el
fideicomiso [...] no se agota en el terreno de la empresa publica o en la constitucién y
operacion de fondos de fomento econémico y social, sino que puede ser empleada por el
Estado para la realizacion de multiples actos juridicos inherentes al manejo de asuntos de

interés publico (Villagordoa Lozano, 2003:298).

1 Si bien algunos autores ubican los origenes del fideicomiso en el antiguo Derecho romano
(Villagordoa Lozano, 2003:1), otros ubican al #rust como el antecedente inmediato del fideicomiso en México
(Dominguez Martinez, 2004:141)

2 El fideicomiso en nuestro pais surgio con la Ley General de Instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios de 1924, y el fideicomiso publico se reguld por primera vez en el articulo 1°,
fraccion 111 de la Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal
de 1947 (Valls y Matute, 2003:332).
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Segiin la definicion de Valls y Matute, los fideicomisos publicos son la

personificacion, por virtud de la ley administrativa, de un conjunto de bienes patrimoniales

afectos a la consecucion de un fin determinado (Valls y Matute, 2003:332). No obstante, el

fideicomiso publico es susceptible de analizarse:

L

II.

I1I.

IV.

Como negocio fiduciario implica las relaciones juridicas que se dan en el
fideicomiso en general, pero matizadas por los siguientes factores: a) El
fideicomitente sera siempre el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP) cuando se trate de la Administracion Publica Centralizada,
alguna entidad paraestatal con personalidad juridica y patrimonio propio o el Distrito
Federal, y b) los fines que perseguird seran siempre de interés publico (Dominguez
Martinez, 2004:197).

Como entidad del sector financiero, es una estructura administrativa, sin
personalidad juridica, utilizada por el Estado como instrumento de politica econémica
y social, integrada dentro de instituciones nacionales de crédito autorizadas, que
actuan como fiduciarias (Villagordoa Lozano, 2003:326).

Como empresa publica, es una unidad juridico econdmica constituida total o
parcialmente con bienes de la Federacion o fondos publicos, orientada a la produccion
de bienes o prestacion de servicios de interés publico, cuya organizacién y
funcionamiento se encomienda a una institucion fiduciaria, con sujecion al control y
vigilancia de la Administracion Publica Federal (Sanchez Gémez, 1998:236).

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

(Acosta Romero, 1989:249; Serra Rojas, 1998:867; Fraga, 2002:204)33.

33 Segun estos autores, y conforme a la legislacion mercantil — articulo 381 de la Ley General de

Titulos y Operaciones de Crédito —, el fideicomiso publico es un contrato y no una persona juridica.



20

En la consecucion de los fines del Estado el fideicomiso publico puede adoptar
cualquiera de estas formas, no obstante, segun el marco normativo que lo regula en nuestro

p . . . . 11 q: 34 . ..
pais, existen dos tipos de fideicomisos publicos™, con sus respectivas variaciones:

ENTIDAD { DE FOMENTO ECONOMICO Y SOCIAL

FIDEICOMISOS PUBLICOS

NO ENTIDAD

1.4.1 Los fideicomisos publicos entidad

El articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que la
Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica
que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la
Federacion por Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, y definira las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal
en su operacion.

Por su parte, los articulos 3° fraccion I1I de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF), y 9° de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria® (LFPRH) incorporan a los fideicomisos piiblicos como entidades de la
administracién piblica paraestatal®®, definidos como aquéllos que el gobierno federal o

alguna de las demas entidades paraestatales constituyan con el propdsito de auxiliar al

** Creados por ley, decreto o acuerdo presidencial.

> Publicada el 30 de marzo de 2006 en el Diario Oficial de la Federacién, que abroga la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.

3% Debido a que se considera una entidad de la administracion publica paraestatal, en términos
legales, estos fideicomisos publicos poseen personalidad juridica y la capacidad de administrarse a si mismos
(SCIN, 2002:72); no obstante, el articulo 43 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito
Federal niega la personalidad juridica de este tipo de fideicomiso.
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Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las 4reas prioritarias del
desarrollo (LOAPF, Articulo 47).

En este tipo de fideicomiso publico, el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), sera el fideicomitente inico de la Administracion
Publica Centralizada y — ademas de las figuras del fiduciario y el fideicomisario — debera
incorporar un Comité Técnico cuya integracion, facultades y funcionamiento se ajustaran a
las disposiciones de desarrollo y operacién que la Ley Federal de Entidades Paraestatales®’
(LFEP) establece para los o6rganos de gobierno (LFEP, Articulo 40).

Como sujeto obligado por la Ley de Transparencia (Articulo 3 fraccion XIV), el
fideicomiso publico entidad debe poner a disposicion de los ciudadanos la informacion
sobre su estructura orgénica, las facultades de cada unidad administrativa, el directorio de
servidores publicos y la remuneracion mensual por puesto, el domicilio de la Unidad de
enlace, las metas y objetivos de las unidades administrativas, los servicios que ofrecen, los
resultados de las auditorias realizadas, las concesiones, permisos o autorizaciones
otorgados, las contrataciones celebradas, el marco normativo aplicable a dicha entidad, los
informes que por disposicion legal genere®®, asi como “cualquier otra informacion que sea

de utilidad o se considere relevante” (LFTAIPG, Articulo 7).

7 Esta ley, reglamentaria del articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, tiene como objetivo regular la organizacion, funcionamiento y control de las entidades
paraestatales de la Administracion Publica Federal (LFEP, Articulo 1°).

* Informes de auditoria interna, informes de estados financieros e integracion de datos para efecto de
cuenta publica (LFEP, Articulo 55), asi como su Programa Institucional — formulado con base en la Ley de
Planeacion, el Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales que se deriven del mismo (LFEP,
Articulo 47)—, el cual deberd contener los objetivos y metas de la entidad, los resultados econdémicos y
financieros esperados — asi como las bases para evaluar las acciones que lleve a cabo —; la definicion de
estrategias y prioridades, la prevision y organizacion de recursos para alcanzarlas, la expresion de programas
para la coordinacion de sus tareas, y las previsiones en torno a las posibles modificaciones a su estructura
(LFEP, Articulo 48).
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En cuanto a la informacion sobre el manejo de recursos publicos (LFTAIPG,
Articulo 7 fraccion IX; PEF 2006, Articulo 69), el fideicomiso entidad®® esta obligado a
publicar la informacidon sobre su presupuesto asignado, asi como los informes sobre su
ejecucion en los términos que establezca el Presupuesto de Egresos de la Federacion™
(PEF), que en el caso de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, el articulo 23 de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2007 (LIF) establece que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico®' entregara al
Congreso de la Union los Informes Trimestrales sobre la Situacion Econdmica, las
Finanzas Publicas y la Deuda Publica* a que se refiere el articulo 107 fraccion I, de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria® (LFPRH), relativos a la
informacion sobre los requerimientos financieros y disponibilidades de la Administracion
Publica Centralizada, de 6rganos auténomos, del sector publico federal y del sector ptblico
federal consolidado; incluyendo a las entidades paraestatales de control presupuestario

directo e indirecto** contempladas en los Tomos V y VI del Presupuesto de Egresos de la

% El fideicomiso publico entidad esta considerado como entidad fiscalizada segiin el articulo 2
fraccion VI de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF).

0 En adelante Presupuesto de Egresos.

*! Ademas, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debe publicar anualmente en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF), la relacion de las entidades paraestatales que formen parte de la
Administracion Publica Federal (LFEP, Articulo 12, Reformado DOF 24 de julio de 1992).

*2 En adelante Informes Trimestrales

* Aunque esta ley se publico en marzo de 2006, la obligacién de presentar los Informes Trimestrales
bajo ese nombre y formato, quedd plasmada en la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2003 (LIF) y los afios subsecuentes. No obstante, el portal electronico de la Secretaria de Hacienda
(www.shep.gob.mx) tiene publicados informes trimestrales de 2000, 2001 y 2002 sobre la Situacion
Economica y las Finanzas Publicas — segun lo estipulado en el PEF y la LIF de esos afios —, e informes sobre
la Deuda Publica, de conformidad con el articulo 9° de la Ley General de Deuda Publica vigente.

* Las entidades de control presupuestario directo son aquellas cuyo presupuesto esta incluido en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, y su autorizacion, seguimiento, control y evaluacion se somete al
Poder Legislativo mediante los Informes Trimestrales y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal. Algunas de
estas entidades son: la Comision Federal de Electricidad (CFE), Petréleos Mexicanos (PEMEX), el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), etc. Las entidades de control
presupuestario indirecto son aquellas cuyos presupuestos no forman parte del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, excepto en la medida de los apoyos que reciben del Gobierno Federal. Su control y evaluacion se
somete al Ejecutivo Federal por conducto de sus coordinadoras sectoriales (Secretaria de Gobernacion,
Procuraduria General de la Republica, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia). Son entidades de control
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Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007 (PEF), asi como de las disponibilidades de los
fondos y fideicomisos sin estructura organica, es decir, de los fideicomisos publicos no
entidad.

Los Informes Trimestrales deberan presentarse con desglose mensual e incluirdn
informacion sobre los ingresos obtenidos y la ejecucion del Presupuesto de Egresos, asi
como sobre la situacion economica y las finanzas publicas del ejercicio (LFPRH, Articulo
107). Asimismo, incluirdn los principales indicadores sobre resultados y avances de
programas y proyectos en el cumplimiento de los objetivos, metas e impacto social, con el
objeto de facilitar su evaluacion por la Secretaria de la Funciéon Publica (SFP) y las
comisiones Ordinarias de la Camara de Diputados (LFPRH, Articulo 110); dichos
resultados se incorporaran en la Cuenta Publica® y seran considerados para efectos de
programacion y presupuestacion de recursos (LFPRH, Articulo 111; PEF 2006, Articulo

70).

1.4.1.2 Los fideicomisos de fomento economico v social

. . , . . 14 .

Los fideicomisos o fondos de fomento econémico y social®® son una variante del
. . Jqqe . . . . . . , qe, 4

fideicomiso piblico entidad, constituidos en las instituciones nacionales de crédito®’ y

mediante los cuales se otorgan préstamos crediticios, sea en forma de empréstitos directos o

presupuestario indirecto: las empresas de participacion estatal mayoritaria, los organismos publicos
descentralizados, las instituciones nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas, y
los fideicomisos publicos.

* Como parte de la Cuenta Publica, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico rendira a la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) el Informe de Avance de la Gestion Financiera — relativo a los
resultados fisicos y financieros de los programas federales aprobados en el Presupuesto para ese afio— a mas
tardar el 31 de agosto del afio en curso, seglin se establece en los articulos 2° fraccion IX, y 8° de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF).

* En adelante fideicomisos de fomento.

4 Seglin la teoria, al constituirse dentro de una institucion de crédito, el fideicomiso carece de una
estructura analoga al resto de las dependencias y entidades de la Administraciéon Publica Federal; en la
practica, sélo uno de los nueve fideicomisos de éste tipo carece de estructura analoga propia.
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redescontando documentos que garantizan las obligaciones de los acreditados*® (Castafieda
Niebla, s.f.:214). Este tipo de fideicomiso publico estd enfocado al estimulo y apoyo de
actividades econdmicas consideradas prioritarias en los planes y programas de desarrollo
gubernamental, por lo que debe — en coordinacidon con otras instituciones de la banca de
desarrollo® — lograr la movilizacion y el mejor aprovechamiento econémico y social de los
recursos financieros nacionales™ (Garcia Macias, 1981:103).

A lo largo del siglo XX, la constitucion de fideicomisos de fomento por parte del
Estado mexicano contribuy6 al desarrollo econdmico de importantes proyectos productivos
y de infraestructura, como el caso de los ferrocarriles, la industria siderurgica, textil,
petrolera, el vidrio, el cemento, las carreteras y puertos, las presas, etc. (Espinosa Ramos,
2005). Si bien la mayoria fracasé y motivd que el Estado dejara de tener participacion
mayoritaria en ellos, Castafieda Niebla argumenta que las fallas observadas en estos
fideicomisos se debieron a la “incapacidad moral e intelectual de sus gestores” (Castafieda
Niebla, s.f.:222).

No obstante, los fideicomisos de fomento se consideran herramientas utiles de la

politica econdmica nacional porque en el financiamiento de proyectos de inversion

* Aunque no hay una clasificacion juridica formal, en la practica los fideicomisos de fomento
pueden clasificarse como de fomento simple (Banca de primer piso) y de redescuento (Banca de segundo
piso). En términos de transparencia, esta distincion es de suma importancia, la cual se analiza a profundidad
en el tercer capitulo.

* Las instituciones de la banca de desarrollo son entidades de la Administracion Publica Federal —
empresas de participacion estatal mayoritarias — con personalidad juridica y patrimonio propios, constituidas
con el caracter de sociedades nacionales de crédito en los términos de sus correspondientes leyes organicas —
cuyos reglamentos son expedidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico — y de la Ley de
Instituciones de Crédito (LIC) (De Alba, 2005:57).

% A diferencia de otros fideicomisos publicos, el nimero de operaciones y el volumen de recursos
manejados por los fideicomisos de fomento es tan elevado que requieren la integraciéon de cuerpos técnicos
bancarios especializados en operaciones relativas a la produccion, comercializacidn, sistematizacion y
financiamiento de las actividades econdmicas del pais (Villagordoa Lozano, 2003:352), asi como normas de
registro contable especiales, las cuales expidid la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) bajo el
nombre de “Disposiciones de cardcter general en materia de contabilidad, aplicables a los fideicomisos
publicos a que se refiere la fraccién IV de articulo 3 de la Ley de la Comisiéon Nacional Bancaria y de
Valores” (DOF 4 de mayo de 2006).
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estratégicos y en el apoyo hacia actividades prioritarias, el trato con los beneficiarios se
lleva a cabo mediante instituciones bancarias con cobertura nacional, y el riesgo de los

empréstitos permanece en el Banco de primer piso — la fiduciaria — (Silva-Herzog, 1981:7).

[De acuerdo con] el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PND), se plante6 la necesidad
de coordinar la politica fiscal con la politica monetaria para establecer condiciones de
certidumbre que permitieran mantener la estabilidad del entorno econdémico y coadyuvar a

que la economia nacional creciera de manera sostenida (Informe de Labores SHCP,

2004:69).

Para ello, el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2002-2006
(PRONAFIDE)’! desarrollé cinco lineas estratégicas: fortalecer el sistema financiero y
transformar la banca de desarrollo y los fideicomisos de fomento — instituciones del
Sistema Financiero de Fomento™’—, instrumentar la reforma estructural y proveer la
infraestructura necesaria para aumentar la inversion nacional y extranjera, elevar el ahorro
publico y mantener el equilibrio presupuestal, impulsar el ahorro privado, utilizar el ahorro
externo como complemento del ahorro interno, (Informe de Labores SHCP, 2006:3).

Considerado entidad del sector financiero®, el fideicomiso de fomento esta sujeto
al mismo régimen de control y supervision que el resto de las instituciones de la banca de
desarrollo sectorizadas en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), es decir, a
lo establecido en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), la Ley
Federal de Entidades Paraestatales (LFEP) y su Reglamento, asi como a lo establecido por

el articulo 2 fraccion VI de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF), que

>! Presentado en junio de 2002.

>2 El Sistema Financiero de Fomento tiene como propésito impulsar la actividad econémica en los
sectores prioritarios, y en especial, en la micro, pequeiia y mediana empresa (Informe de Labores SHCP,
20006:144).

>3 Por disposicion del articulo 3 fraccion IV de la Ley de la Comision Nacional Bancaria y de
Valores (LCNBV).
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seflala como sujeto fiscalizado a cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o
privada que haya recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos publicos
federales.

Esto implica que en los Informes Trimestrales™, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico debera incluir un informe sobre el uso de recursos financieros de la banca
de desarrollo y fideicomisos de fomento para financiar al sector privado y social, detallando
el déficit de operacion y la concesion neta de créditos, sus fuentes de financiamiento (LIF
2006, Articulo 24), y las comisiones de compromiso pagadas por los créditos internos y
externos contratados (LFPRH, Articulo 107 fraccion I).

Ademés, el articulo 55 Bis 1>° de la Ley de Instituciones de Crédito (LIC),
establece que las instituciones de la banca de desarrollo enviardn, junto con los Informes

Trimestrales, lo siguiente:

I. En el informe de enero a marzo de cada afio, una exposicion sobre los programas de
créditos, de garantias, transferencias de subsidios y transferencias de recursos fiscales, asi
como aquellos gastos que pudieran ser objeto de subsidios o transferencias de recursos
fiscales durante el ejercicio respectivo, sustentado en los hechos acontecidos en el ejercicio
anterior con la mejor informacion disponible, indicando las politicas y criterios conforme a
los cuales realizaran sus operaciones a fin de coadyuvar al cumplimiento del Plan Nacional
de Desarrollo, asi como un informe sobre su presupuesto de gasto corriente y de inversion,
correspondiente al ejercicio en curso. En este informe también debera darse cuenta sobre las
contingencias derivadas de las garantias otorgadas por la institucion de banca de desarrollo
de que se trate y el Gobierno Federal, asi como las contingencias laborales que ésta pudiere
enfrentar, al amparo de un estudio efectuado por una calificadora de prestigio, en el ejercicio

anterior.

> Mediante los cuales también se cumplen las obligaciones establecidas en los articulos 7 y 12 de la
Ley de Transparencia.
> Adicionado DOF 24 de junio de 2002.
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II. Dentro de los ciento veinte dias siguientes al cierre de cada ejercicio, las instituciones de
banca de desarrollo emitiran un informe anual sobre el cumplimiento de los programas
anuales del citado ejercicio y en general, sobre el gasto corriente y de inversion, asi como de
las actividades de éstas en el transcurso de dicho ejercicio. Asimismo, se integrara a este
informe el o los reportes elaborados por la Comisiéon Nacional Bancaria y de Valores, que
envie a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, relativos a la situacion financiera y del

nivel de riesgo de cada una de las instituciones de banca de desarrollo, y

III. En el informe de julio a septiembre de cada afio, un informe sobre el cumplimiento del
programa anual de la institucion de banca de desarrollo respectiva, durante el primer semestre

del ejercicio de que se trate.

Asimismo, cada institucion de banca de desarrollo debera publicar trimestralmente, en dos
periddicos de amplia circulacion en el pais, el estado que guarda su patrimonio, asi como los

indicadores mas representativos de su situacion financiera y administrativa.

Pese a que las instituciones del Sistema Financiero de Fomento deben cumplir con
numerosas disposiciones en materia de transparencia y rendicion de cuentas, el marco
normativo que las regula permite a los fideicomisos de fomento constituirse dentro de
instituciones financieras privadas que asuman parcial o totalmente el riesgo de
recuperacion de los créditos (PEF 2006, Articulo 57)°°; siempre y cuando los recursos que
se otorguen sean canalizados a proyectos productivos viables técnica y financieramente,
con base en el dictamen y aprobacién previa del comité integrado por las dependencias
competentes del sector en el que operen (Loc cit.).

Aunque en estos casos no es claro como rinden cuentas los fideicomisos de fomento
constituidos en la banca privada, el articulo 69 del Presupuesto de Egresos de 2006 (PEF)

establece que, con relacion a los montos y las personas a quienes se entreguen, por

>% Esta disposicion también aplica a las instituciones nacionales de seguros, las sociedades nacionales
de crédito y demas entidades financieras, bajo ciertas excepciones establecidas en el mismo articulo del
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2006.
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cualquier motivo, recursos publicos federales, la entidad fiscalizada que otorgue dichos
recursos deberd documentar la entrega de los mismos a través del instrumento que
corresponda, el cual precisard los montos entregados y los destinatarios respectivos con
independencia de la naturaleza publica, privada o social de éstos, y establecera la
obligacion de las partes receptoras o beneficiarias a presentar un informe a las entidades
fiscalizadas sobre el uso y destino de los mismos.

Ademas, como entidad del sector financiero, el fideicomiso de fomento esta bajo la
supervision de la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), o6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, encargada de vigilar y
regular a las entidades financieras®’ — incluidas las de la banca privada — de conformidad
con los articulos 2 y 3 fraccion IV de la Ley de la Comision Nacional Bancaria y de

Valores (LCNBV).

1.4.2 Los fideicomisos publicos no entidad

En consonancia con las definiciones de empresa publica (Sanchez Gomez, 1998:236) y
contrato (Acosta Romero, 1989:249; Serra Rojas, 1998:867; Fraga, 2002:204), el
fideicomiso publico no entidad es otro mecanismo del Estado para la administracion de

importantes volumenes de recursos que, por su capacidad y versatilidad, se presta para

7 Se entiende por entidades del sector financiero, a las sociedades controladoras de grupos
financieros, instituciones de crédito, casas de bolsa, especialistas bursatiles, bolsas de valores, sociedades de
inversion, sociedades operadoras de sociedades de inversion, sociedades distribuidoras de acciones de
sociedades de inversion, almacenes generales de deposito, uniones de crédito, arrendadoras financieras,
empresas de factoraje financiero, sociedades de ahorro y préstamo, casas de cambio, sociedades financieras
de objeto limitado, instituciones para el depdsito de valores, contrapartes centrales, instituciones calificadoras
de valores, sociedades de informacién crediticia, personas que operen con el caracter de entidad de ahorro y
crédito popular, asi como otras instituciones y fideicomisos publicos que realicen actividades financieras y
respecto de los cuales la CNBYV ejerza facultades de supervision.
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: . . o . 158
llevar a cabo acciones concretas enfocadas hacia fines especificos de interés social

(Beteta, 1981:125), pues es la institucion de crédito — el fiduciario — quien administra los
recursos y los destina a los objetivos del fideicomiso.

Debido a que el fideicomiso piblico no entidad carece de estructura organica™, esta
figura juridica no se sujeta al régimen de control y vigilancia establecido por la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) y la Ley Federal de Entidades
Paraestatales (LFEP) y su Reglamento. No obstante, el articulo 2 fraccion VI® de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF) reconoce al fideicomiso publico no entidad
como sujeto fiscalizado por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

Es por ello que el fideicomiso no entidad esta obligado a publicar la informacion
sobre su presupuesto asignado y su ejecucion a través de los Informes Trimestrales®', en
cumplimiento con el articulo 23 de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal de 2007 (LIF), el articulo 107 fracciéon I de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), y el articulo 7 fraccion IX y 12 de la Ley Federal de
Transparencia, pues aun cuando ésta no reconoce al fideicomiso publico no entidad como
sujeto obligado, el articulo 69 del Presupuesto de Egresos para 2006 (PEF) establece que

las entidades fiscalizadas a que se refiere el articulo 2 fraccion VI de la Ley de

% Otros mecanismos de este tipo son el mandato — aquel por medio del cual una persona
(mandatario) se obliga a prestar un servicio por cuenta o encargo de otra (mandante) — y el contrato analogo,
por lo que el marco normativo que los regula en términos de transparencia y rendicion de cuentas también
incluye a los fideicomisos publicos no entidad.

%% Estos fideicomisos pueden contar o no con un Comité Técnico, segiin se establezca en el contrato
respectivo.

80 Reformado DOF 4 de abril de 2005, y en cuyo proceso legislativo se profundizara més adelante.

6" El articulo 9 parrafo quinto de la LFPRH sefiala que la unidad responsable de la dependencia o
entidad con cargo a cuyo presupuesto se hayan otorgado los recursos, o que coordine la operaciéon de un
fideicomiso publico no entidad, tendrd la obligacion de reportar en los Informes Trimestrales — de
conformidad con el articulo 296 de su Reglamento — los ingresos, rendimientos financieros del periodo,
egresos, su destino y el saldo; asi como un reporte del cumplimiento de la mision, fines y resultados
alcanzados por los fideicomisos. Los Informes Trimestrales ademas deberan incluir el avance en materia de
extincion de los fideicomisos publicos no entidad que coordinen y/o a los que les aporten recursos (PEF 2006,
Articulo 23 parrafo 14).
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Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF) deberan cumplir con las obligaciones de
transparencia en materia presupuestaria sefialadas en dicha Ley®.

Adicionalmente, el articulo 23 fraccion I del Presupuesto de Egresos (PEF 20006)
dispone que las dependencias y entidades deben reportar los recursos de las subcuentas®
establecidas en los fideicomisos constituidos por las entidades federativas y los
fideicomisos mixtos o de propiedad participada® a los que se hayan otorgado recursos
publicos federales con el caracter de subsidios o donativos. Asimismo, el articulo 181 del
Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)
seflala que aquellas dependencias y entidades que utilicen fideicomisos, mandatos o
andlogos para apoyar la entrega de recursos federales a los beneficiarios de programas
sujetos a reglas de operacion, tendran que incorporar en los Informes Trimestrales el
registro de dichos programas® y el avance en el cumplimiento de la mision y fines
conforme a lo dispuesto en sus reglas de operacion.

A diferencia del fideicomiso publico entidad, el control y fiscalizacion de los
recursos federales ejercidos mediante fideicomisos no entidad se ha complicado debido a

que el universo de estos actos juridicos ha aumentado y mostrado un dinamismo notable en

82 Los poderes Legislativo y Judicial, asi como los entes publicos federales también deberan reportar
los recursos ejercidos via fideicomiso publico en los Informes Trimestrales (LFPRH, Articulo 9).

5 El articulo 10 de la LFPRH establece que las dependencias y entidades podran otorgar subsidios o
donativos, los cuales mantienen su naturaleza juridica de recursos publicos federales para efectos de su
fiscalizacion y transparencia, a los fideicomisos que constituyan las entidades federativas o los particulares;
dichos recursos se identificaran en una subcuenta que debera reportarse en los Informes Trimestrales,
identificando los ingresos, rendimientos financieros del periodo, egresos, su destino y el saldo.

% Los fideicomisos mixtos o de propiedad participada son aquellos constituidos por los particulares,
que reciben recursos publicos federales con caracter de subsidios o donativos, los cuales no podran
representar, en ningin momento, mas del cincuenta por ciento del saldo en el patrimonio neto de los mismos
(LFPRH, Articulo 10 fraccioén III).

% El registro se presenta en un apartado especial en el que se proporcionan los datos de la
dependencia o entidad y la unidad responsable de coordinar dicho programa, la clave de registro, la
denominacion y objeto del mismo, asi como la direccion de Internet en la que la dependencia o entidad hara
publica la informaciéon que por ley se establece en materia de transparencia y rendicion de cuentas de
fideicomisos publicos no entidad (Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Pablica Federal
2004, Articulo 167).
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la ultima década. Para la Administracion Publica Federal el control de este tipo de
fideicomisos publicos se convirtié en obligacion desde 1998, afio en que se establecieron
medidas para registrarlos y supervisarlos. Por ello, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), por conducto del Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto
“A” y “B”, llevara el registro de los fideicomisos, mandatos y contratos analogos®’, a
efecto de que la Unidad de Politica y Control Presupuestario de seguimiento financiero a
nivel global de los recursos publicos fideicomitidos u otorgados en dichos contratos
(Reglamento Interior SHCP®, articulos 62 fraccion XIII, 65 fraccion XIX, 65-A fraccion
XIX'y 65-B fraccion XI).

Los fideicomisos publicos no entidad, asi como los mandatos y contratos analogos
que involucren recursos publicos federales, deberan inscribirse en el Registro de
Fideicomisos y Mandatos de la Administracion Publica Federal, a mas tardar a los 20 dias
naturales posteriores a su formalizacion o de realizada la primera aportacion a cargo del
Gobierno Federal en aquéllos constituidos por las entidades federativas o los particulares
(Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal 2004, Articulo

166)%.

% Mediante el decreto que reformé el Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (DOF, 10 de junio de 1998).

%7 Los fideicomisos publicos no entidad deberan renovar anualmente su registro ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para efectos de su seguimiento.

68 Reformado DOF 18 de julio de 2006. No obstante, el articulo 166 del Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracion Publica Federal (2004) sefiala que la Secretaria de Hacienda, por
conducto de la Direccion General Juridica de Egresos, llevara la inscripcion, renovacion, actualizacion y
extincion de las claves de registro presupuestario de los fideicomisos, mandatos y contratos analogos que
involucren recursos publicos federales; atribucion transferida a las Direcciones Generales de Programacion y
Presupuesto “A” y “B” con la reforma de julio de 2006.

% Los contratos celebrados por la Unidad de Crédito Piblico con los agentes financieros y las
dependencias o entidades que tengan por objeto delegar en éstos la responsabilidad de la administracion de
recursos provenientes de crédito externo para la ejecucion de un programa o proyecto financiado por
organismos o instituciones financieras internacionales, no se sujetaran a lo dispuesto por dicho articulo.
Asimismo, no se sujetaran a lo dispuesto por este articulo los fideicomisos, mandatos y analogos, cuyo
patrimonio se encuentre compuesto unicamente por titulos que representen la participacion accionaria del
Gobierno Federal en sociedades y que tengan por objeto exclusivamente su administracion, la administracion
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En el caso de recursos presupuestarios otorgados a fideicomisos constituidos por las
entidades federativas y los fideicomisos mixtos o de propiedad participada, las
dependencias y entidades que con cargo a su presupuesto les hayan otorgado dichos
recursos, deberan proporcionar solo los datos de la subcuenta especifica que distinga a los
recursos presupuestarios del resto de las aportaciones y permita su identificacion, a través
del sistema de control y transparencia de fideicomisos’ (Reglamento de la LFPRH,
Articulo 217 fraccion II parrafo 4°)

Ya que en el control y la rendicién de cuentas de los fideicomisos publicos no
entidad se manejan grandes volumenes de informacién, la Unidad de Politica y Control
Presupuestario (UPCP) de la Subsecretaria de Egresos, emitié en el Oficio Circular
No0.307-A-0238 los lineamientos especificos para la integracion de los Informes
Trimestrales presentados a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de
Diputados. De igual modo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico elabor6 y difundié
los Criterios para integrar informacion sobre Fideicomisos, Mandatos y Analogos que se
debe presentar al H. Congreso de la Union mediante los Informes Trimestrales sobre la
Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Pl’lblicaﬂ, los cuales establecen la
obligacion de reportar a través del Sistema de Fideicomisos, Mandatos y Analogos,
informacion del &mbito administrativo (clave de registro, coordinadora sectorial o

equivalente, tipo de acto juridico, grupo tematico, etc.), del ambito financiero (ingresos,

y enajenacion de activos, asi como la recuperacion de cartera a favor del Gobierno Federal, ni los constituidos
por los Poderes Legislativo y Judicial, y los entes autonomos (Reglamento de la LFPRH, Articulo 217
fraccion II parrafo 9°).

" Denominado Sistema de Fideicomisos, Mandatos y Analogos, modulo del sistema del Proceso
Integral de Programacion y Presupuesto (PIPP).

" En adelante Criterios sobre Fideicomisos — publicados en abril de 2005 —, mismos que son de
observancia obligatoria para las dependencias y entidades paraestatales, apoyadas y no apoyadas, de control
presupuestario directo e indirecto, que coordinen actos juridicos que no son entidades paraestatales, o con
cargo a cuyos presupuestos les hayan aportado recursos publicos federales.
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rendimientos financieros, egresos, etc.), del ambito funcional-programatico (funcion,

., . . 2
subfuncién, programa, etc.), y las observaciones pertinentes’”.

1.5 Ambitos de secrecia legitima v de transparencia obligatoria: el secreto fiduciario

La naturaleza compleja del fideicomiso publico mexicano — y sus variantes — ha dificultado
regularlo adecuadamente, no so6lo para efectos del control y fiscalizacion gubernamental de
recursos publicos, sino del derecho constitucional de acceso a la informacion publica.

En especial, este ultimo se enfrentd hace algunos afios con un instrumento juridico
encargado de salvaguardar el principio de confianza entre personas: el secreto bancario en
materia fiduciaria o secreto fiduciario; en virtud del cual las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal se negaban a proporcionar datos sobre las actividades
llevadas a cabo con recursos publicos federales, impidiendo su fiscalizacion por parte de
los 6rganos revisores (ASF, 2006:6).

Ya que la Ley Federal de Transparencia establecié como principio la publicidad de
la informacidén, el secreto fiduciario puso en aparente contradiccion leyes del derecho
publico y privado; no obstante, como resultado de las controversias por informacion
econoémica y financiera atendidas por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica (IFAI), se aprobaron diversas modificaciones al marco normativo del fideicomiso
publico mexicano, con efectos positivos para el derecho de acceso a la informaciéon en

algunas variantes de esta figura juridica.

2 En caso de que no se cuente con alglin elemento de la informacion requerida para su integracion
en los Informes Trimestrales, las dependencias o entidades deberan reportar en el espacio reservado para
observaciones, las causas que justifiquen dicho faltante y como sera solventado, a efecto de que éstas se
incluyan en el Informe correspondiente (Criterios sobre Fideicomisos, Numeral 7).
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TRES ANOS DE CONTROVERSIAS POR
INFORMACION FINANCIERA EN EL IFAI

En su cuarto afio de existencia, el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica
(IFAI), al ser la tnica instancia encargada de interpretar la Ley Federal de Transparencia
(LFTAIPG, Articulo 37), ha favorecido la apertura de expedientes, archivos y documentos
que en otras épocas estaban fuera del alcance publico (IFAI, 2004-2005:8). Asimismo, la
gestion del Instituto en sus ambitos de competencia ha repercutido en modificaciones al
marco regulatorio en el que se cimbran el derecho de acceso a la informacion y la
proteccion de datos personales.

En el &mbito de la transparencia financiera, la labor por evitar que las dependencias
invoquen de manera injustificada la reserva de informacién bajo la causal de secreto
fiduciario, bancario o fiscal ha favorecido la fiscalizacion de recursos publicos ejercidos via
fideicomisos publicos (Lina Ornelas, 3 de abril de 2007).

Al respecto, este capitulo pretende demostrar que las modificaciones al marco
regulatorio aplicable a fideicomisos publicos (V1) disminuyeron la reserva de informacién
bajo el causal de secreto fiduciario (VD). Para ello, el andlisis se estructura con los

siguientes datos:
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Ya que no se cuentan con datos directos para medir la variable dependiente (VD),
fue necesario operacionalizar la reserva de informacion bajo el causal de secreto fiduciario
a partir de cinco variables: (v/) el nimero de solicitudes de acceso a la informacién sobre
fideicomisos publicos recibidas entre el 12 de junio de 2003 y el 12 de junio de 2006",
(v2) el tipo de de respuesta a las solicitudes de acceso a la informacion sobre fideicomisos
publicos recibidas en el mismo periodo, (v3) el numero de respuestas negativas por secreto
fiduciario a esas solicitudes de informacion y (v4) el nimero de recursos de revision
interpuestos en los casos de negativa por secreto fiduciario.

En el analisis también se incluyd (v5) el porcentaje de cumplimiento de las
obligaciones de transparencia por parte de la Administracion Publica Federal — elemento
pasivo de la transparencia —, pues las cinco variables empleadas para operacionalizar la
reserva de informacion bajo el causal de secreto fiduciario surgieron de la estadistica
utilizada por el IFAI para evaluar el elemento activo de la transparencia74. De hecho, la
inclusion de esta variable permitié una interpretacion mas completa y objetiva con respecto
a las variaciones en los datos observados.

En relacion con la variable independiente (V1), se operacionalizé mediante bloques
de tiempo seglin las modificaciones al marco regulatorio aplicable a fideicomisos, entre el
12 de junio de 2003 y el 12 de junio de 2006, a fin de evaluar el impacto de las reformas en
el derecho de acceso a la informacion.

Grosso modo, el capitulo se apoya en el analisis estadistico de las solicitudes de

acceso a la informacion y los recursos de revision interpuestos ante el IFAI sobre

3 Al periodo bajo estudio se le hicieron tres cortes: del 12 de junio de 2003 al 11 de junio de 2004
(Afio 1), del 12 de junio de 2004 al 11 de junio de 2005 (Afio 2) y del 12 de junio de 2005 al 12 de junio de
2006 (Afio 3), con la finalidad de observar y comparar las variaciones de la muestra empleada en el analisis
estadistico. Ya que el 12 de junio de 2003 corresponde al inicio de labores en el IFAI, los cortes al periodo
bajo estudio fueron de un afio a partir de esa fecha.

™ Cf. nota al pie 12, capitulo L.
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fideicomisos publicos entre el 12 de junio de 2003 — fecha en que el IFAI inici6 sus labores
—y el 12 de junio de 2006, como resultado de las controversias por informacion financiera
y econdmica y sus consecuencias para el acervo juridico que regula al fideicomiso publico

mexicano.

2.1 Control v fiscalizacion de fideicomisos publicos: antecedentes a la Ley Federal de
Transparencia

Previo a la entrada en operaciones del IFAI ya existia un marco regulatorio para el control
y fiscalizacion de los fideicomisos publicos, pero poco se conoce sobre su aplicacion o sus
resultados”. Ademas, la cobertura del tema en los medios de comunicacion es escasa y esta
estrechamente vinculada con reportajes sobre fuentes de financiamiento ilegal de partidos
politicos, quizds — como lo apunta Peschard — porque “tan pronto como las elecciones
dejaron de ser la fuente de conflicto e impugnacion politica [...] el nuevo problema se
centré en como controlar el poder y evaluar, mas alla de las elecciones, el ejercicio de los
gobiernos y de la funcion publica” (Peschard, 2005:7).

Tal fue el caso Amigos de Fox, en el que a finales de junio de 2000, el Instituto
Federal Electoral (IFE) inici6 la investigaciéon de una supuesta transferencia ilicita de
fondos para el financiamiento de la campafa presidencial del entonces candidato de la
Alianza por el Cambio, Vicente Fox Quesada. Entre las solicitudes de informacion hechas

por el IFE a diversas autoridades federales y estatales entre julio de 2000 y julio de 2001,

> Segun Luis Carlos Ugalde, durante el periodo de 1978 a 1994, la Contaduria Mayor de Hacienda
(hoy Auditoria Superior de la Federacion) sélo pudo auditar, en promedio, 8.9 por ciento de entidades del
sector paraestatal, destacando 1979, 1980 y 1981 como afios en los que se audité menos del uno por ciento del
universo de entidades del sector (Ugalde, 2000:66 y 67). En cuanto a los fideicomisos publicos no entidad, se
desconoce informacion al respecto, pues fue a partir del Decreto que reforma el Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio de
1998, que el control de estos fideicomisos se convirtid en una obligacion de la Administracién Publica
Federal.
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éste se “enfrentd a las negativas de la Comision Nacional Bancaria y de Valores y de la
Secretaria de Hacienda para proporcionar la informacidon que se les solicitaba, aduciendo
los secretos bancario, fiduciario y fiscal”’® (Cordova y Murayama, 2006:32).

Con la finalidad de trascender dichos secretos, el IFE cerr6 sus investigaciones para
que el Tribunal Electoral de la Federacion conociera el caso via recursos de apelacion de
parte del Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido de la Revolucién
Democratica (PRD), y posibilitara a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
mediante la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) a entregar la informacion
que les fuera solicitada sobre Amigos de Fox A.C. (Loc cit.)

La investigacion, que logrd superar los obstaculos legales con pronunciamientos
favorables al IFE por parte de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN)”’, reveld
un complicado esquema de transferencias e intermediacion que involucré a numerosos
actores. En consecuencia, el 10 de octubre de 2002, el Consejo General del IFE aprobo el
dictamen de la Comision de Fiscalizacion y sancion¢ al Partido Accion Nacional (PAN) y
al Partido Verde Ecologista de México (PVEM) con una multa definitiva de 498 millones
de pesos (Cérdova y Murayama, 2006:35).

Aunque el caso Amigos de Fox evidencid a la regulacion de los partidos politicos

como un asunto de sensibilidad social por la relacion cuasi-simbidtica entre la politica y el

"% Incluso, entre julio de 2002 y abril de 2003, varias personas fisicas y morales cuyas cuentas eran
investigadas, interpusieron amparos para evitar que el IFE conociera sus operaciones financieras, como el
caso de BBVA-Bancomer en calidad de institucion fiduciaria del Fideicomiso para el Desarrollo y la
Democracia en México, constituido por Carlos Rojas Magnon (Cérdova y Murayama, 2006:33).

" Tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén (SCIN) 166/2002 relativa a la inoperatividad
del secreto fiduciario frente a las facultades de fiscalizacion del Instituto Federal Electoral (IFE).
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dinero’®, también convirti6 al fideicomiso en un objeto de interés publico, en especial de la
prensa escrita.

En cuanto al marco regulatorio, fue precisamente entre mediados de 2000 y finales
de 2002 cuando se hicieron diversas modificaciones legales y administrativas para mejorar
el control y fiscalizacion de los fideicomisos publicos no entidad y de los recursos publicos
ejercidos via fideicomisos privados.

En orden cronoldgico, las modificaciones al marco regulatorio fueron Ilas
siguientes’’ :

= Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) 87/2000
relativa al secreto fiduciario y los casos en el que no es oponible a las facultades
constitucionales que posee la Camara de Diputados en relacion a la revision de la
Cuenta Publica y el reconocimiento de deuda publica.

= Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental
(LFTAIPG). Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de
2002.

= Tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) 229/2001 relativa a la
facultad de la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros (CONDUSEF) para requerir a las Instituciones de Crédito
informacion general e impersonal sobre productos o servicios financieros ofrecidos
al publico.

* Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica Federal.
Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de septiembre de
2002.

* Bases de colaboracion para el fortalecimiento del control interno y mejora de

procesos en materia de constitucion, renovacion, modificacion y extincion de

® Atin cuando el dinero es necesario para impulsar contiendas politicas competidas, éste puede tener
efectos negativos si se utiliza para “alimentar la corrupcion en la politica” (Peschard, 2005:52).

" Se consideran todas las modificaciones legales y administrativas previas al 12 de junio de 2003.
Anterior a la tesis jurisprudencial 87/2000 de la SCJN, la tinica reforma en la materia es la del 10 de junio de
1998.
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fideicomisos, mandatos o contratos analogos. Expedidas por la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico el 23 de octubre de 2002.
= Tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) 166/2002 relativa a la
inoperatividad del secreto fiduciario frente a las facultades de fiscalizacion del

Instituto Federal Electoral (IFE).

Pese a los cambios en la normatividad, la rendicidon de cuentas en fideicomisos
publicos ain no contaba con un marco regulatorio simple y 4gil que permitiera
transparentar el ejercicio de los recursos federales asignados a ellos. No obstante, en el
contexto de la reforma administrativa impulsada por el gobierno de Vicente Fox™, el
surgimiento de controversias por informacién econémica y financiera desde el inicio de
labores en el IFAI y la relevancia que el tema adquirié en los medios de comunicacion,
impulsaron el proceso de adaptacion y adecuacion del marco normativo aplicable a

fideicomisos publicos.

2.2 EIIFAl y la Ley Federal de Transparencia: de los numeros a las leyes

En el primer afio de labores del IFAI®' la tarea principal se centrd en la consolidacién
institucional de este 6rgano de la Administracion Publica Federal (IFAIL 2003-2004:73), y
aunque solo se emitieron dos lineamientos vinculados con fideicomisos publicos®, el tema

adquiri6 gran relevancia en los medios de comunicacion por varios motivos:

% La Agenda de Buen Gobierno. Cf. nota al pie 23, capitulo 1.

8! Periodo comprendido del 12 de junio de 2003 al 11 de junio de 2004.

%2 Lineamientos generales para la clasificacion y desclasificacion de la informaciéon de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal. Expedidos por el IFAI y publicados en el
Diario Oficial de la Federacion el 18 de agosto de 2003, y Lineamientos que deberan observar las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal para notificar al Instituto Federal de Acceso a
la Informacion Publica los indices de expedientes reservados. Expedidos por el IFAI y publicados en el
Diario Oficial de la Federacion el 9 de diciembre de 2003.
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= Primero, por la cantidad de recursos ejercidos en fideicomisos publicos no entidad.
De acuerdo con un documento del IFAI que cita informacion de la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP), para el ejercicio fiscal de 2002 el Ejecutivo Federal
constituyé 743 fideicomisos por un total de 526 mil millones de pesos,
aproximadamente una cuarta parte del Presupuesto de Egresos del mismo afio
(DGEI, 2005:1).

= Segundo, por la diferencia en las cifras presentadas por el Poder Ejecutivo y el
Legislativo. De acuerdo con el documento antes citado, en contraste con los datos
de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) para 2002, la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) comput6 para el mismo afio un total 600 mil millones de pesos
ejercidos en 1600 fideicomisos no entidad (Loc cit.)

= Tercero, porque no solo el acceso a la informacion, sino la negativa per se a un
documento gubernamental se convirtid en un tema de interés para los medios de
comunicacion, como ocurrié con los casos de reserva de la informacion bajo la

causal de secreto fiduciario.

Para el segundo y tercer afio de labores del Instituto®, el interés de los medios —
sobre todo de la prensa escrita — por dar seguimiento a la asignacion, uso y distribucion de
los recursos publicos del Ejecutivo Federal mediante fideicomisos publicos y el consenso
de los partidos en torno al tema en el Poder Legislativo®™, permitieron concretar

importantes reformas al marco normativo para mejorar la transparencia, el control y la

% Del 12 de junio de 2004 al 11 de junio de 2005 y del 12 de junio de 2005 al 12 de junio de 2006
respectivamente.

% Para la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito (LIC), se presentaron iniciativas del Partido
Accion Nacional (PAN), de Convergencia, del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y del Congreso
del Estado de Zacatecas, mientras que para la reforma de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion
(LFSF) se presento una iniciativa del Partido Revolucionario Institucional (PRI).
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fiscalizacion del fideicomiso publico mexicano™. Con todo, sorprendentemente algunas

cifras del estudio de variables que a continuacion se presenta matizan la aseveracion de que

en materia de transparencia y acceso a la informacion en fideicomisos publicos se hubiera
« ~ . . 86 .,

logrado “saltar de una pequena frase constitucional”™ a una ley poderosa por su concepcion

y por sus consecuencias’ (Guerrero, 2006:7).

2.3 ElIFAl y la Ley Federal de Transparencia: de las leves a los numeros

Con el objetivo de facilitar y promover el acceso a la informacion, el IFAI y la Secretaria
de la Funcion Publica (SFP) desarrollaron el Sistema de Solicitudes de Informacion (SISI),
un sistema electronico que permite a cualquier persona pedir informacion a las
dependencias y entidades del gobierno federal a través de Internet®’. El proceso regular®™
que sigue una solicitud de acceso a la informacion se ilustra en la FIGURA 1.

En referencia al primer paso de ese diagrama, la TABLA 1 muestra el nimero de
solicitudes de acceso a la informacion sobre fideicomisos publicos recibidas durante los
tres primeros afios de labores del IFAI (v1).

Del total, los temas mas recurrentes fueron el uso y destino de recursos publicos
asignados a fideicomisos publicos no entidad, sus estados financieros, copias de contratos

constitutivos y/o modificaciones a estos y sus padrones de beneficiarios.

% Véase pp. 48 y 49.

% Reformado DOF 6 de diciembre de 1977, se adiciond al articulo 6° constitucional el derecho de
acceso a la informacion.

%7 También se pueden hacer solicitudes manuales llenando el formato del IFAI o por escrito libre, y
enviarse por correo simple/certificado o entregarse personalmente a la Unidad de Enlace de la dependencia o
entidad correspondiente. Las solicitudes manuales estan sujetas al mismo procedimiento de acceso a la
informacion que las procesadas en el SISI.

* En casos excepcionales el tiempo legal de una solicitud de informacion puede ampliarse hasta
cuarenta dias habiles.



42

FIGURA 1. DIAGRAMA SIMPLIFICADO DEL PROCEDIMIENTO PARA EI ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA GUBERNAMENTAL
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*El proceso concluye si el peticionatio considera que la respuesta entregada satisface los términos
de su solicitud, de otro modo éste puede interponer un recurso de revisién (Véase FIGURA 2 en p.57).
Fuente: Elaboracién propia con datos del Apéndice B “Plazos y Costos” (DGCS, 20006).

TABLA 1. SOLICITUDES DE ACCESO A LA INFORMACION SOBRE FIDEICOMISOS PUBLICOS
RECIBIDAS ENTRE EL 12 DE JUNIO DE 2003 Y EL 12 DE JUNIO DE 2006".

FECHA NUMERO DE SOLICITUDES
Del 12 de junio de 2003 al 11 de junio de 2004 235
Del 12 de junio de 2004 al 11 de junio de 2005 317
Del 12 de junio de 2005 al 12 de junio de 2006 491
Total 1043

Fuente: Elaboracién propia con datos del IFAI (Solicitud con nimero de folio 06738000796006).

% Del total de solicitudes recibidas, el 96 por ciento ingresd por via electrénica, y el 4 por ciento
manualmente. Sin embargo, aunque ingrese a una dependencia o entidad una solicitud “manual” (por escrito
libre, mediante el formato del IFAI o incluso por una llamada telefonica), se convierte en solicitud electronica
porque la Unidad de Enlace de la dependencia o entidad la ingresa al SISI y le comunica al ciudadano como
darle seguimiento; por lo tanto, toda solicitud formulada se procesa en el SISI, ya que es un procedimiento
regulado por el Registro Federal de Tramites.
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En gran parte, la tematica de las solicitudes de informacion fue propiciada por las
controversias por informacion econdémica y financiera y la relevancia que adquirieron en
los medios de comunicacion por los motivos antes expuestos. Sin embargo, también influy6
que los fideicomisos publicos no entidad no sean considerados sujetos obligados por la Ley
Federal de Transparencia, pues son las dependencias y entidades del Gobierno Federal
quienes se encargan de publicar informacion sobre este tipo de actos juridicos en el
apartado financiero de su portal electronico; no obstante, aun cuando el articulo 69 del
Presupuesto de Egresos de 2006 (PEF) establece que los fideicomisos publicos no entidad
también deben cumplir con las obligaciones de transparencia en materia presupuestaria
(LFTAIPG, Articulo 7 fracciones IV, IX, X, XI y XIII), en la practica esto no se verifica
por parte del IFAIT”.

Finalmente, y acorde con lo anterior, los fideicomisos publicos entidad estan
obligados a cumplir con las obligaciones de transparencia previstas por la Ley (LFTAIPG,
Articulo 7) y su Reglamento (Articulos 8 a 23), por lo que el nimero de solicitudes a este
tipo de fideicomisos fue reducido — 146 solicitudes de 1043, aproximadamente el 13.99 por
ciento del total —°".

En cuanto al aumento en el nimero de solicitudes en el segundo y tercer afo, las
interpretaciones tienden a ser divergentes. En el mejor de los casos, dicho aumento muestra
9255

una “clara tendencia de parte de la ciudadania a utilizar con mayor frecuencia la Ley

(IFAI 2005:7) con la finalidad de conocer informacion adicional a la que, en cumplimiento

% EI IFAI cuenta con un programa permanente para evaluar el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia en dependencias y entidades del gobierno federal, pero dicho programa no contempla la
evaluacion de sujetos distintos a los obligados por la Ley (LFTAIPG, Articulo 3 fraccion XIV).

! Cabe resaltar que el gobierno federal cuenta con muy pocos fideicomisos piblicos entidad, pues
segin la Relacion de Entidades Paraestatales de la Administracion Publica Federal publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 14 de agosto de 2006, solo existen 21 fideicomisos publicos de este tipo.

%2 Elemento activo de la transparencia (Cf. nota al pie 12 capitulo I).
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con las obligaciones de transparencia, publican las dependencias y entidades del gobierno

93 < - , ..
1. No obstante, también es valido suponer que un mayor niimero de solicitudes de

federa
informacion no necesariamente refleja una sociedad mas participativa sino un gobierno que
no estd garantizando el acceso a la informacioén en fideicomisos publicos a pesar de la
publicacion de la Ley Federal de Transparencia y del optimismo reflejado en los resultados
del programa de evaluacion permanente del IFAT’* en relacion con el cumplimiento de las
obligaciones de transparencia por la Administracion Publica Federal® (v5) (TABLA 2).

TABLA 2. PORCENTAJE DE CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES DE
TRANSPARENCIA POR LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

APARTADOS

o Z 4 Z

A Q = 7] o O .
DEPENDENCIA EVALUACION & & a8 O g 53 2.
FECHA* TOTAL = = Ag | z8  2Z |93
/ENTIDAD O g &8 N & S
(PORCENTAJE) 5 SZ S8 Sa& 23
5 =) 55 C 3 5 H &<
Z o |FR |32 | & | 2R

& A B3 g7 Z
Mayo 2004 62.8 457 | 796 | 354 | 819 | 96.6 | 95.0

Septiembre
80.6 70.4 90.3 68.2 90.5 96.3 97.6
2004
Administracién F;B’gesro 90.82 851 | 966 | 842 | 964 | 986 | 98.8
Puabli
nee Mayo 2005 93.00 885 | 975 | 885 | 971 | 988 | 989
Federal
Septiembre
93.83 90.0 | 971 | 91.6 | 969 | 982 | 988
2005

Marzo 2006 95.81 936 | 973 | 944 | 979 | 982 | 99.2
Julio 2006 96.08 9331 | 96.48 | 94.86 | 98.08 | 98.23 | 99.2

*Las evaluaciones del programa son aleatorias en tiempo y en muestra (no todas las dependencias y entidades de
la Administracién Pablica Federal se evalian en el mismo periodo).
Fuente: Elaboracién propia con datos del IFAI (Solicitud con nimero de folio 0673800135707).

% Elemento pasivo de la transparencia (Loc cit.).

* Como se sefiala en los Informes de Labores al H. Congreso de la Unién del IFAI para los afios
2004-2005, 2005 y 2006, entre el 23 de febrero y el 12 de abril de 2004 se realiz6 la primera evaluacion
publica a las obligaciones de transparencia, y a partir de junio de 2004 se instaur6 un programa de evaluacion
permanente en el que se actualiza periddicamente el nivel de cumplimiento de cada dependencia y entidad de
la Administracion Piblica Federal.

% Quizas sea necesario revisar los criterios de evaluacion utilizados por el IFAL a fin de tener
resultados coherentes entre el elemento pasivo y el elemento activo de la transparencia.
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En especial, esta ultima hipotesis se apoya en el tipo de respuestas emitidas por las
Unidades de Enlace de las dependencias y entidades a las solicitudes de informacion”
relacionadas con fideicomisos publicos (v2). Como puede apreciarse en la TABLA 3, la
entrega de informacion via electronica disminuy6 en el tercer afio de 49.21 a 34.21 por
ciento, asi como la disponibilidad de informacion en linea durante el mismo periodo.

En contraste, las respuestas por inexistencia de la informacion solicitada y por
incompetencia de las Unidades de Enlace para satisfacer los requerimientos de informacion
de los solicitantes aumentaron casi el doble en el tercer afio, pasando de 7.25 a 12.42 por
ciento para el primer tipo de respuesta y de 10.09 a 19.95 por ciento para el segundo tipo.

Si bien para el segundo afio las cifras mostraban un avance cuantitativo’’ en la
entrega de informacion gubernamental a los ciudadanos, el tercer afio significo un retroceso
en términos de transparencia y acceso a la informacion publica en fideicomisos publicos,
excepto por un rubro: la negativa de informacion por ser reservada o confidencial (v3), la
cual mantuvo una tendencia similar durante los tres afos (GRAFICA 1).

No obstante, la informacion de la TABLA 3 es insuficiente para observar el impacto
de las reformas al marco regulatorio aplicable a fideicomisos publicos (V1) en la reserva de
informacion por secreto fiduciario (VD). Esto se debe a que la Ley Federal de

98

Transparencia contempla diversas causales de reserva , una de las cuales es el secreto

fiduciario (LFTAIPG, Articulo 14 fraccion II).

% Segundo paso en el diagrama de la FIGURA 1.

7 No es posible hacer un analisis cualitativo de la informacién entregada puesto que no existe un
sistema de sondeo que mida el grado de satisfaccion ciudadana hacia las respuestas otorgadas por las
dependencias y entidades del Ejecutivo Federal a sus solicitudes de informacion.

% véase p.17.
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GRAFICA 1. RESPUESTAS A SOLICITUDES DE INFORMACION SOBRE FIDEICOMISOS PUBLICOS
RECIBIDAS ENTRE EL 12 DE JUNIO DE 2003 Y EL 12 DE JUNIO DE 2006”.
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La informacion esta
disponible piblicamente

Porcentaje

—@— Negativa por ser resetvada

o confidencial

—¥— No es de competencia de la
Unidad de Enlace

Afio 1 Afio 2 Afo 3

Fuente: Elaboracién propia con datos de la TABLA 3.

Por ello, la TABLA 4 muestra — ademdas del total de solicitudes con respuesta
negativa — el total de respuestas negativas por secreto fiduciario (v3). Es importante
mencionar que a diferencia de las TABLAS 1 y 3, se hicieron mds cortes al periodo bajo
estudio (del 12 de junio de 2003 al 12 de junio de 2006) con la finalidad de poder observar
el impacto de la variable independiente (V1) en la variable dependiente (VD)'®. Los

periodos se agrupan de la siguiente manera:

% El primero, segundo y tercer afio corresponden al periodo comprendido del 12 de junio de 2003 al
11 de junio de 2004, del 12 de junio de 2004 al 11 de junio de 2005 y del 12 de junio de 2005 al 12 de junio
de 2006, respectivamente.

1% Tnicialmente la variable independiente (V1) se operacionalizd mediante bloques de tiempo
idénticos a los de la variable dependiente (VD) — Afios 1, 2 y 3 —, sin embargo, no era posible identificar
aquellas reformas normativas con mayor incidencia en el derecho de acceso a la informacion por causal de
secreto fiduciario.
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TABLA 3. TIPO DE RESPUESTA A LAS SOLICITUDES DE ACCESO A LA INFORMACION SOBRE FIDEICOMISOS PUBLICOS RECIBIDAS ENTRE EL 12
DE JUNIO DE 2003 Y EL 12 DE JUNIO DE 20006.

TIPO DE RESPUESTA ANO 1

Entrega de informacién en medio electronico 116
Inexistencia de la informacién solicitada 7
La informacion esta disponible publicamente 16
Negativa por ser reservada o confidencial 22
No es de competencia de la Unidad de Enlace 48
La solicitud no corresponde al marco de la LFTAIPG 3
No se dar4 tramite a la solicitud™ 3
Notificacién de disponibilidad de informacion 2
Notificacién de envio 2
Requerimiento de informacion adicional 11
Notificacién lugar y fecha de entrega 3
Respuesta del solicitante a la notificacion de entrega de 1
informacién con costo
Informacién parcialmente reservada o confidencial 1
Notificacién de pago 0

Total 235

%

49.36

2.97
6.80
9.36

20.42

1.27
1.27
0.85
0.85
4.68
1.27

0.42

0.42
0
100

ANO 2

156
23
35
30
32
4
4

10
5

2

2
0
317

%
49.21
7.25
11.04
9.46
10.09
1.26
1.26
2.83
1.57
3.15
1.57

0.63

0.63
0
100

ANoO 3

168
61
32
40
98

22
33
14

6

1
1
491

%
34.21
12.42
6.51
8.14
19.95
1.42
1.01
0.61
4.48
6.72
2.85

1.22

0.20
0.20
100

TOTAL

440
91
83
92
178
14
12
14
29
54
22

9

4
1
1043

%
42.18
8.72
7.95
8.82
17.06
1.34
1.15
1.34
2.78
5.17
2.10

0.86

0.38
0.09
100

*El primero, segundo y tetcer afio cortesponden al periodo comprendido del 12 de junio de 2003 al 11 de junio de 2004, del 12 de junio de 2004 al 11 de junio de 2005 y

del 12 de junio de 2005 al 12 de junio de 2006, respectivamente.

** Conforme a lo establecido en el articulo 48 de la Ley Federal de Transparencia, no se dard tramite a una solicitud cuando se haya realizado de forma ofensiva o que ya
hubiese sido entregada informacion sustancialmente idéntica como respuesta a una solicitud de la misma persona.

Fuente: Elaboracién propia con datos del IFAI (Solicitud con nimero de folio 06738000796006).
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REFORMAS

1. Del inicio de labores en el IFAI a la publicacion de
los Lineamientos generales para la clasificacion y
desclasificacion de la informacion de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal.
Expedidos por el IFAI y publicados en el Diario Oficial
de la Federacion el 18 de agosto de 2003.

2. De la reforma previa a los Lineamientos que deberan
observar las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal para notificar al
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica los
indices de expedientes reservados. Expedidos por el
IFAI y publicados en el Diario Oficial de la Federacion
el 9 de diciembre de 2003.

3. De la reforma anterior al Acuerdo que establece los
lineamientos que deberan observan las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal para el

control, la rendicion de cuentas e informes y la
comprobacion del manejo transparente de los recursos
publicos federales otorgados a fideicomisos, mandatos
o contratos andlogos. Publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 6 de septiembre de 2004.

4. Del Acuerdo previo a los Lineamientos en materia de
clasificacion y desclasificacion de informacion relativa
a operaciones fiduciarias y bancarias, asi como al
cumplimiento de obligaciones fiscales realizadas con
recursos publicos federales por las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal.
Expedidos por el IFAI y publicados en el Diario Oficial
de la Federacion el 22 de diciembre de 2004 v,

Manual de Normas Presupuestarias para la
Administracion Publica Federal. Acuerdo publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre
de 2004.

5. De la tltima modificacion al Decreto que reforma el
articulo 2° fraccion VI de la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion (LFSF), publicado en el

Diario Oficial de la Federacion el 4 de abril de 2005,

Oficio Circular No.307-A-0238 mediante el que se
expiden los Lineamientos para guiar a las dependencias
y entidades en la integracion de la informacion que
deben entregar directamente, en forma trimestral, a la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la H.
Cémara de Diputados, publicado el 12 de abril de 2005,



6.21/04/05-30/12/05

7.31/12/05-30/03/06

8.31/03/06 —04/05/06

9.05/05/06 —06/06/06

10. 7/06/06 — 12/06/06
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Oficio Circular No.307-A-0239 mediante el que se dan
a conocer los Criterios para integrar informacion sobre
Fideicomisos, Mandatos y Analogos que se debe
presentar al H. Congreso de la Uniéon mediante los
Informes Trimestrales sobre la Situacion Econdémica,
las Finanzas Publicas y la Deuda Publica, publicado el
12 de abril de 2005, y

Oficio Circular No.SCAGP/200/010/2005 mediante el
cual se establecen los mecanismos con los que los
Organos Internos de Control (OIC) de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal
evaluaran y verificaran el cumplimiento a las
disposiciones en materia de Fideicomisos, Mandatos y
Analogos, publicado el 20 de abril de 2005 por la

Secretaria de la Funcién Publica'®'.

6. De las modificaciones anteriores al Decreto que
reforma el articulo 117 y deroga el articulo 118 de la
Ley de Instituciones de Crédito (LIC), publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de
2005.

7. De la reforma previa a la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 30 de marzo de
2006 y que abroga la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal y todas aquellas disposiciones
opuestas a la nueva Ley.

8. De la nueva Ley a las Disposiciones de caracter
general en materia de contabilidad, aplicables a los
fideicomisos publicos a que se refiere la fraccion IV de
articulo 3 de la Ley de la Comision Nacional Bancaria y
de Valores. Publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de mayo de 2006.

9. De la modificacion anterior al Decreto que reforma el
articulo 6 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG),
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de
junio de 2006.

De la tltima reforma (9) al final del tercer afo.

* Algunos periodos agrupan mds de una reforma normativa debido a que se expidieron con pocos dias de
diferencia, en los cuales no se recibieron ni se terminaron solicitudes de acceso a la informacion relacionadas

con fideicomisos publicos.

19T Eg decir, las Guias de operacién para la captura de informacion sobre fideicomisos, mandatos
y analogos, y formatos para integrar anexos en los Informes Trimestrales y publicar informacion en
Internet y en el Diario Oficial de la Federacion.
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TABLA 4. RESUMEN DE SOLICITUDES CON RESPUESTA NEGATIVA "> RECIBIDAS Y

TERMINADAS* ENTRE FI 12 DE JUNIO DE 2003 Y EL 12 DE JUNIO DE 20006.

FIGURA QUE
CLASIFICA

=
NUMERODE | NUMERO DE NE(:,?)]:VAS g °
PERIODO SOLICITUDES SOLICITUDES = &
SECRETO = <
RECIBIDAS** TERMINADAS = =
FIDUCIARIO 5 S
& =
i )

2
1.12/06/03 —18/08/03 2 0
2.19/08/03 -09/12/03 9 8 4 3
3.10/12/03 - 06/09/04 21 21 16 9 7
4.07/09/04 - 31/12/04 2 2 0
5.01/01/05—-20/04/05 16 8 5 1 4
6.21/04/05-30/12/05 33 37 28 6 22
7.31/12/05—-30/03/06 5 8 3 0 3
8.31/03/06 —04/05/06 5 3 1 0 1
9.05/05/06 —06/06/06 3 5 5 1 4
10.7/06/06 —12/06/06 0 2 2 0 2
Total 96 96 71 25 46

* El numero de solicitudes terminadas puede diferir del nimero de solicitudes recibidas en un mismo petriodo
debido a los tiempos legales de respuesta. De acuerdo con informacion del IFAL el tiempo promedio para
una respuesta “Negativa por ser reservada o confidencial” es de 16.2 dias habiles, mientras que el tiempo
promedio para una respuesta de “Informacién parcialmente reservada o confidencial” es de 20.6 dias habiles
(IFAI, Reporte grafico al 31 de diciembre de 2007). Estos promedios no consideran casos excepcionales en
los que el tiempo legal de una respuesta puede ampliarse hasta cuarenta dias habiles (DGCS, 2000).

** Hubo un mayor nimero de solicitudes en los periodos mds largos, sin embargo, hay otros factores —
ademds del tiempo — que influyen en el nimero de solicitudes enviadas, por ejemplo, los periodos
vacacionales, alguna situacioén noticiosa que incremente el interés de la ciudadania e incluso las campafias de
difusién del IFAI (Justino Nufiez, 18 de febrero de 2008).

Fuente: Elaboracion propia con datos del IFAT (Solicitud con nimero de folio 0673800079606).

Si bien en el 74 por ciento de las respuestas negativas se clasifico la informacion
con fundamento en el secreto fiduciario, eso no significa que las modificaciones al
marco regulatorio aplicable a fideicomisos publicos hubieran quedado sin efecto sobre

el derecho de acceso a la informacion; por el contrario, las GRAFICAS 2 y 3 muestran el

192 1 a tabla incluye el nimero total de respuestas “Negativa por ser reservada y confidencial” e
“Informacion parcialmente reservada o confidencial” durante los tres afios bajo estudio. Cf. TABLA 3.
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comportamiento de las negativas por secreto fiduciario (v3) segln la figura juridica que

clasifica la informacion'®.

GRAFICA 2. NEGATIVAS POR SECRETO FIDUCIARIO SIN DISTINCION DE LA FIGURA
JURIDICA QUE CLASIFICA LA INFORMACION (12/06/03 AL 12/06/006).

Fuente: Elaboracién propia con datos de la TABLA 4.

GRAFICA 3. NEGATIVAS POR SECRETO FIDUCIARIO EN LAS QUE EL FIDEICOMITENTE
ES QUIEN CLASIFICA LA INFORMACION (12/06/03 A1.12/06/006).

1.2

0.8 ’
0.6
0.4 / \

0.2 05 / \

Fuente: Elaboracién propia con datos de la TABLA 4.

' Ya que los diez cortes hechos entre el 12 de junio de 2003 y el 12 de junio de 2006 se
hicieron de acuerdo con las reformas al marco regulatorio, se obtuvo el promedio mensual de negativas
por secreto fiduciario para cada periodo, a modo de eliminar el sesgo metodologico derivado de dichos
cortes.
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La distincion de la figura juridica que clasifica la informacion es esencial para
evaluar el impacto de la normatividad en el derecho de acceso, pues las dependencias o
entidades de la Administracion Publica Federal “no podran reservar con fundamento en
el Articulo 14 fraccion II de la Ley (Federal de Transparencia) la informacion relativa a
operaciones fiduciarias y bancarias que se lleven a cabo con recursos federales, sin
perjuicio de que dicha informacién pueda ubicarse en algin otro supuesto de
clasificacion previsto en la Ley” (Lineamientos de operaciones bancarias, disposicion
tercera).

Por otro lado, las entidades — en calidad de fiduciarias — estan obligadas a
mantener el secreto bancario o fiduciario frente “a todos aquellos que no han formado
parte, con su voluntad, de la relacién que origina una operaciéon bancaria” (Méjan,
2000:119), ya que este tipo de entidades carecen de las facultades y atribuciones legales
para discernir si el interés juridico de un tercero es legitimo y suficiente (Loc cit.).

Por ello, alin cuando el comportamiento de la GRAFICA 2 es similar al de la
GRAFICA 3, seria un error considerar a la tercera (punto 3) y sexta (punto 6) reformas
como las de mayor impacto en la reserva de informacion por secreto fiduciario (VD),
pues a diferencia de la GRAFICA 2, la GRAFICA 3 permite inferir que también la cuarta
reforma (punto 4) tuvo un impacto positivo en la variable dependiente (VD). La
GRAFICA 3 también permite observar que, con excepcion del punto 9 — un caso
atipico'™ —, las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, en su
calidad de fideicomitentes, dejaron de reservar la informacion con fundamento en el
secreto fiduciario después de la sexta reforma (punto 6) al marco normativo aplicable a

fideicomisos publicos.

1% 1 a Secretaria de Hacienda y Crédito Publico invoco el secreto fiduciario por tratarse de un
fideicomiso privado (FIMPE) que no maneja recursos publicos.
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El CUADRO 1 resume las caracteristicas principales de la normatividad que, de

acuerdo con esta grafica, tuvo mayor impacto en la reserva de informacién por secreto

fiduciario (VD).

CUADRO 1. NORMATIVIDAD CON MAYOR IMPACTO EN LA RESERVA

DE INFORMACION POR SECRETO FIDUCIARIO.

REFORMA

3. Acuerdo que establece los
lineamientos [...] para el
control [...] de los recursos
publicos federales otorgados
a fideicomisos, mandatos o

. 105
contratos andalogos™” .

4. Lineamientos de [...]
clasificacion [...] de
informacion relativa a
operaciones fiduciarias y
bancarias'® [...]*.

6. Decreto que reforma el
articulo 117 y deroga el
articulo 118 de la Ley de
Instituciones de Crédito
(LIC).

Figura que
regula

Fideicomisos
no entidad,
mandatos y

analogos

Dependencias
y entidades de
la APF

Instituciones
de crédito

Objetivo

Mejorar el control
y fiscalizacion de
los recursos
publicos ejercidos
via fideicomisos no
entidad, mandatos
y analogos
Mejorar el acceso a
la informacién
mediante la
reglamentacion del
Articulo 14
fraccion II de la
Ley Federal de
Transparencia

Actualizar los
supuestos de
develacion del
secreto bancario

Define y asigna con

» =

D

5 23
S S8 T =
— o o = Ee

) 3]

e = S S = [EN)
c® O © o =
= o 8 = s @
= B0 Q B0 °E S 9
5= S 2.2 5
— 2 E‘°> ,_“':
°° | == s 8

172} q)-

= n
Si Si No
Si No Si
Si Si Si

* La reforma 4 también incluye al Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica
Federal, cuyo objetivo es regular el proceso presupuestario mediante la simplificacion de normas que
flexibilicen “el ejercicio del gasto de las dependencias y entidades, elevando la eficiencia y eficacia en la
administracion de los recursos publicos”. No obstante, se consideré que esta normatividad tuvo poco o
nulo impacto en la reserva de informacion por secreto fiduciario debido a que no contempla obligaciones

de transparencia gubernamental.
Fuente: Elaboracion propia con base en la normatividad analizada en el cuadro.

Si bien el Acuerdo para el control de recursos publicos (punto 3) y los

Lineamientos de operaciones bancarias (punto 4) tuvieron un efecto positivo en la

195 En adelante Acuerdo para el control de recursos piiblicos.

1% 1 ineamientos de operaciones bancarias.
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variable dependiente (VD)'”’, la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito (punto 6)
fue decisiva para evitar la reserva de informacion por parte de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal en su calidad de fideicomitentes. Es
posible que, segln la jerarquia de las leyes, el lector considere obvia esta premisa, no
obstante, el proceso de mejora regulatoria siguio6 otra logica por los siguientes motivos.

Previo a la entrada en operaciones del IFAI ya existia un marco regulatorio para
el control y fiscalizacion de los fideicomisos publicos'®, incluidas algunas tesis
jurisprudenciales en relacion con casos de inoperatividad del secreto fiduciario. Sin
embargo, los obstaculos para el acceso a la informacién en esta figura evidenciaron la
insuficiencia de la Ley Federal de Transparencia para garantizar el pleno ejercicio de
este derecho constitucional.

Con el surgimiento de controversias por informacién econdmica y financiera, se
emitieron nuevas regulaciones y se modificaron otras, unas para instrumentar las
disposiciones de la Ley Federal de Transparencia — como en el caso de los tres
lineamientos publicados —, y otras para complementarlas. De las segundas, aunque la
mayoria se emitieron para mejorar el control, la vigilancia y la fiscalizacion del
fideicomiso publico mexicano, casi todas establecieron obligaciones explicitas de
transparencia gubernamental, como fue el caso del Acuerdo para el control de recursos
publicos (punto 3).

Quiz4 la expedicion de los Lineamientos de operaciones bancarias no contemplo
una reforma previa a los articulos 117 y 118 de la Ley de Instituciones de Crédito (LIC)
por la existencia de las tesis jurisprudenciales en la materia, el principio de publicidad

de la informacion de la Ley Federal de Transparencia, la garantia constitucional de

197 Eg decir, la reserva de informacion por secreto fiduciario.
1% yéase pp. 38 y 39.
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acceso a la misma'”, y otros antecedentes juridicos con obligaciones de transparencia
gubernamental. En otras palabras, se pensé que los Lineamientos de operaciones
bancarias impedirian la reserva injustificada de la informacion respaldandose en las
normas de mayor jerarquia que les antecedieron, pues generalmente un “ordenamiento
de menor nivel que detalla la instrumentacion de una norma superior, tiene mayor
impacto en determinar la operacion real ésta” (Javier Gonzélez, 15 de febrero de 2008).

Lo interesante es que las modificaciones normativas anteriores a la reforma de la
Ley de Instituciones de Crédito (LIC) procuraron precisar que el fideicomiso publico no
debe tener las mismas caracteristicas de alta confidencialidad del fideicomiso
privado''®, y aunque a la fecha no hay una distincion explicita en ella'"', una cuidadosa
lectura del nuevo articulo 117 permite apreciar la intencionalidad legislativa por
estructurar e integrar en un solo ordenamiento juridico dichas modificaciones''?.

Sin embargo, lo mas relevante — y lo menos obvio — es que la reforma normativa
(V1) con mayor impacto en la reserva de informacion por secreto fiduciario(VD) fue la
que regula la seguridad patrimonial de los individuos y no las obligaciones de
transparencia (en términos de la Ley Federal de Transparencia) ni el derecho de acceso
a la informacion, pues el objetivo primordial de la reforma a los articulos 117 y 118 de
la Ley de Instituciones de Crédito fue la actualizacién de los supuestos de develacion
del secreto bancario y fiduciario para efectos de control presupuestario y no de la sexta
garantia constitucional .
Pero ;cual hubiera sido el comportamiento de la reserva de informaciéon por

secreto fiduciario sin el Acuerdo para el control de recursos publicos ni los

19 El 20 de julio de 2007 se adicion6 al articulo 6° constitucional el principio de maxima
publicidad de la informacion.

"% Figura originalmente regulada por la Ley General de Instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios de 1924 (Valls y Matute, 2003:332).

" Porque se regula a cualquier tipo de fideicomiso.

"2 Por ejemplo, las fracciones V, VII y VIII del articulo 117 elevaron a rango de Ley lo
establecido en el Acuerdo para el control de recursos publicos.

'3 Véase el ANEXO LEGAL.
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Lineamientos de operaciones bancarias? Aunque la respuesta es meramente
especulativa, es probable que posterior a la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito
se hubieran presentado casos de reserva''* por parte de las dependencias y entidades de
la Administracioén Publica Federal por lo siguiente:

= Sin la publicacion de los Lineamientos de operaciones bancarias la Ley Federal
de Transparencia se hubiera quedado sin los criterios de interpretacion que hoy
reglamentan al articulo 14 fraccion II de la Ley, pues en ellos se definen y
asignan con claridad las obligaciones de los actores involucrados, asi como las
excepciones en la materia. La ausencia de estos criterios no hubiera sido
cubierta por la Ley de Instituciones de Crédito porque ésta no regula el derecho
de acceso a la informacion.

= Aunque la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito retoma varios elementos
publicados en el Acuerdo para el control de recursos publicos, ésta no establece
ciertas obligaciones de transparencia para las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, figuras reguladas por el Acuerdo y no por dicha
Ley. Estas obligaciones son importantes para el derecho de acceso a la
informacion en la medida en que su cumplimiento da certeza juridica sobre la

existencia misma de la informacion.

Si bien hay evidencia de que algunas de las modificaciones al marco regulatorio
aplicable a fideicomisos publicos (¥7) disminuyeron'" la reserva de informacién bajo el
causal de secreto fiduciario (D), la investigacion quedaria incompleta sin el andlisis de
los recursos de revision interpuestos en la materia (v4).

Cuando se niega al solicitante el acceso a la informacion porque ésta se
encuentra en los supuestos de clasificacion o inexistencia, o cuando el peticionario
considera que la informacion entregada no satisface los términos de su solicitud, éste

puede interponer un recurso de revision ante la Unidad de Enlace de la dependencia o

"% Sin incluir casos atipicos como el de la GRAFICA 3.

"5 Es importante aclarar que atn cuando las modificaciones antes mencionadas evitaron la
reserva de informacion por parte de las dependencias y entidades de la APF en su calidad de
fideicomitentes, la fiduciaria esta obligada por Ley a negar la informacion cuando se le solicita
directamente.
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entidad correspondiente, ante el IFAI o mediante el SISI (IFAIL, 2005:15). El proceso
regular''® que sigue un recurso de revisién derivado de una solicitud de acceso a la

informacion se ilustra en la FIGURA 2.

FIGURA 2. DIAGRAMA SIMPLIFICADO DEL PROCEDIMIENTO PARA EL ACCESO
A LA INFORMACION E INTERPOSICION DE RECURSOS DE REVISION

. - " — oy n ~

” 1. EL CIUDADANO ENVIA SU .
SOLICITUD A UNA DEPENDENCIA O
ENTIDAD DE LA ADMINISTRACION

. PUBLICA FEDERAL P

.

.-l—-’

20 DIAS HABILES PARA RECIBIR LA
NOTIFICACION DE QUE LA
INFORMACION ES PUBLICA O NO.

R M N
SE NOTIFICA RESPUESTA Y
15 DIAS HABILES TIENE EL \ AL CIUDADANO
SOLICITANTE PARA PRESENTAR R
UN RECURSO DE REVISION

*
-

. - - " ey . FIN
V4 3. EL CIUDADANO \
INTERPONE UN RECURSO ]
DE REVISION ANTE EL IFAL_g

o .
sl_-’

50 DIAS HABILES TIENE EL IFAI
PARA EMITIR UNA RESOLUCION
SOBRE EL RECURSO DE REVISION

g W Iy .
Ve 4, \
» RESOLUCION DEL * @ FIN
PLENO ¢
N -

T o m

v

Fuente: Elaboracion propia con datos del Apéndice B “Plazos y Costos” (DGCS, 2000).

De las 1043 solicitudes procesadas en el SISI en materia de fideicomisos

publicos, la TABLA 5 muestra una relacion porcentual entre el total de recursos de

"¢ En casos excepcionales el tiempo legal para que el Pleno del IFAI resuelva en definitivo un
recurso interpuesto puede ampliarse hasta ochenta dias habiles.
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revision interpuestos (74 recursos) en contra de las respuestas a esas solicitudes — tercer

paso en el diagrama de la FIGURA 2 —, pues alin cuando el numero de recursos pareciera

reducido, la relacion porcentual es incluso mayor a la tendencia general entre
.. . . 117

solicitudes recibidas y recursos interpuestos en otros temas .

TABLA 5. RESUMEN DE SOLICITUDES RECIBIDAS Y RECURSOS PRESENTADOS ANTE EL
IFAI ALL 21 DE SEPTIEMBRE DE 2006.

ANO 2003 2004 2005 2006 TOTAL FID_”EFI‘;AB; o
Solicitudes 24097 37,732 50,127 43444 | 155400 1,043
Recursos 636 1,431 2,639 2,523 7,229 74
Relacién 2.64 3.79 5.26 5.81 4.65 7.09
porcentual

Fuente: Elaboracién propia con datos del IFAI consultados en http://www.ifai.org.mx/textos/stats.xls

En materia de fideicomisos publicos, del estudio de los 74 recursos de revision
interpuestos ante el IFAI, el secreto fiduciario fue causa de reserva (v4) en 30 recursos
(TABLA 6), mientras que en el resto, la informacion se reservé por motivos de seguridad
nacional, la existencia de un proceso deliberativo inconcluso o proceso penal, la
inexistencia de la informacion solicitada o por incompetencia de la Unidad de Enlace de
la dependencia o entidad.

TABLA 6. RECURSOS DE REVISION INTERPUESTOS EN CONTRA DE LAS RESPUESTAS A
TALES SOLICITUDES.

CASOS DE RESERVA POR

FECHA NUMERO DE RECURSOS
SECRETO FIDUCIARIO*

Del 12 de junio de 2003 al
12 de junio de 2006

*No todos los casos de reserva por secreto fiduciario derivaron de una respuesta “Negativa por ser reservada

74 30

o confidencial” o por “Informacién parcialmente reservada o confidencial”, sino de una respuesta de
“Entrega de informacién en medio electrénico” que contenfa el archivo adjunto con la reserva de
informacion por secreto fiduciario.

Fuente: Elaboracién propia con datos del IFAI (Solicitud con nimero de folio 06738000796006).

"7 Por ejemplo: tramites, concesiones, estadisticas, estructura organica de alguna dependencia o
entidad, remuneraciones de los servidores publicos, gastos operativos, gastos administrativos, contratos,
etc.
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Aunque no es posible observar el impacto de las modificaciones normativas en
la reserva de informacion por secreto fiduciario via el andlisis de los recursos de
revision interpuestos, estos se incluyeron por un error — del SISI y del IFAI — en la
clasificacion de las solicitudes de informacion por tipo de respuesta.

Es decir, de acuerdo con la relacion porcentual entre solicitudes de informacion
recibidas y recursos interpuestos (TABLA 5), alin cuando en materia de fideicomisos
publicos ésta es un poco mas elevada que la tendencia promedio en otros temas (7.09 y
4.37 por ciento respectivamente), la relacion porcentual entre las solicitudes con
respuesta negativa por secreto fiduciario (71)''® y los recursos interpuestos en contra de
tales respuestas (30 casos)'"” es del 42.25 por ciento, un dato inconsistente con la
tendencia generallzo.

Ya que los recursos interpuestos en contra de la reserva de informacion por
secreto fiduciario necesariamente derivaron de una negativa de acceso, el error de
clasificacion estuvo en no considerar a las respuestas de “Entrega de informacion en
medio electrénico” que contenian archivos adjuntos con la reserva, como respuesta
“Negativa por ser reservada o confidencial” o como “Informacién parcialmente
reservada o confidencial”; y por lo tanto, no es posible determinar el nimero de “errores
de clasificacion”, un dato interesante para observar el comportamiento de las variables
estudiadas a lo largo del capitulo'?'.

Ahora bien, con respecto a la resolucion de los treinta recursos interpuestos,

veintiuno se resolvieron a favor del ciudadano y nueve en contra. Esto se debi6 a que 20

'"¥ Véase TABLA 4.

"% Véase TABLA 6.

120 La tendencia promedio es de 0.04 recursos interpuestos por solicitud, o sea, por cada 25
solicitudes terminadas se interpone un recurso de revision. La relacion porcentual entre las solicitudes con
respuesta negativa por secreto fiduciario y los recursos interpuestos en contra de tales respuestas,
supondria que por cada 3 solicitudes terminadas se interpone un recurso de revision.

12l Por ejemplo, si después de la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal disfrazaron la reserva de informacion con respuestas de
“Entrega en medio electronico”.
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de las 21 solicitudes de acceso a la informacion fueron enviadas a dependencias o
entidades de la Administracion Publica Federal en calidad de fideicomitentes o
coordinadoras de operacion de fideicomisos publicos. De los diez casos restantes, nueve
se resolvieron en contra del ciudadano porque las solicitudes de acceso a la informacioén
se hicieron directamente a las instituciones nacionales de crédito en su calidad de
fiduciarias'*.

Finalmente, a pesar de haberse enviado directamente a una institucion de
crédito, el ultimo caso se resolvid a favor del ciudadano por tratarse de una situacion
excepcional en la que la institucion de crédito fungia como fideicomitente y fiduciaria
de un fideicomiso privado creado en 2002 para la administracion de los ingenios
azucareros expropiados por el Gobierno Federal .

Si bien las modificaciones al marco regulatorio aplicable a fideicomisos
publicos tuvieron un impacto positivo en la disminucion de negativas por secreto
fiduciario, en términos generales, la falta de entrega de informacién por inexistencia,
incompetencia de las Unidades de Enlace u otras causas'** en el tercer afio de labores
del IFAI, limit6 el alcance que en materia de transparencia y acceso a la informacion en
fideicomisos publicos suponia la publicacion de la Ley Federal de Transparencia,

: ., 125 :
especialmente porque la resolucion favorable “ de un recurso interpuesto en contra de

una negativa por secreto fiduciario no fue garantia de acceso inmediato a la

122 <L 3 informacién y documentacion relativa a las operaciones y servicios a que se refiere el
articulo 46 de la Ley de Instituciones de Crédito tendra caracter confidencial, por lo que las instituciones
de crédito, en proteccion del derecho a la privacidad de sus clientes y usuarios, en ningin caso podran dar
noticias o informacién de los depositos, operaciones o servicios, incluyendo los previstos en la fraccion
XV del citado articulo 46, sino al depositante, deudor, titular, beneficiario, fideicomitente, fideicomisario,
comitente 0 mandante, a sus representantes legales o a quienes tengan otorgado poder para disponer de la
cuenta o para intervenir en la operacion o servicio” (LIC, Articulo 117).

12 Para un analisis mas detallado del caso, puede consultarse el expediente del recurso 1651/05
en http://www.ifai.org.mx/resoluciones/2005/1651.pdf

124 yéase TABLA 3 y GRAFICA 1.

12 Al solicitante.
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informacion, tal y como evidenciaron los amparos en contra de las resoluciones del

IFAL

2.4 El IFAl y el sistema financiero: resistencias a las resoluciones del Pleno

El sector financiero, a diferencia de otros sectores econdmicos, se caracteriza por su
gran hermetismo y discrecionalidad en el manejo de los recursos que depositantes,
ahorradores e inversionistas encomiendan a las instituciones financieras. Esta
discrecionalidad ha sido motivo de proteccion y regulacion a nivel mundial y en
especial en paises que buscan fomentar la inversion nacional y extranjera gracias a la
certidumbre juridica y atractivos fiscales que sus instituciones ofrecen. En México, la
realidad es que pocos dmbitos del sector publico han mostrado tal nivel de resistencia a
la apertura informativa como en el &mbito financiero (Marvan, 2005:22).

De acuerdo con datos del IFAI, las dependencias y entidades con el mayor
niumero de negativas de informacion son el Instituto para la Proteccion al Ahorro
Bancario (IPAB), la Procuraduria General de la Republica (PGR), el Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos S.N.C. (BANOBRAS), la Comision Nacional Bancaria y de
Valores (CNBV), Nacional Financiera S.N.C. (NAFINSA), el Instituto Nacional de
Migracion (INAMI), la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP) (IFAI, 2003-2004:31).

Incluso, durante los dos primeros afios de labores del IFAI, se presentaron 42
amparos del sistema financiero'*® en contra de las resoluciones emitidas por el Pleno
del Instituto (IFAI, 2004-2005:27, IFAI, 2005:20), motivados por la supuesta ilegalidad

en la actuacion del IFAL

126 Se incluyen los juicios de Amparo Indirecto por parte de las siguientes instituciones de banca
multiple: Banco Mercantil del Norte S.A., Banco Santander Mexicano S.A., Banco Interestatal S.A.,
Banca Serfin S.A., y Banco Capital, S.A.
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De acuerdo con la cobertura de los medios de comunicacion al respecto, “las
dependencias no han cuestionado la constitucionalidad de la Ley Federal de
Transparencia, sino la legalidad de actuacion del IFAI que revisa y puede modificar las
decisiones de todos los organismos del Ejecutivo en materia de acceso a la informacién
publica” (Mural, 7 de noviembre de 2003:11), lo cual supuestamente contravenia lo
estipulado en los antiguos articulos 117 y 118 de la Ley de Instituciones de Crédito
(LIC).

Mas adelante, la Secretaria de Economia (SE) y el Banco Nacional de Comercio
Exterior S.N.C. (BANCOMEXT) también interpusieron amparos ante el Poder Judicial
con la finalidad de que se declararan ilegales las disposiciones del IFAI, pero el

Séptimo Tribunal Colegiado de Circuito resolvid con la siguiente tesis:

“Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo: XIX, Febrero de 2004. Tesis: 1.70.A.275

A. Pagina: 1073. Materia: Administrativa, Comun. Tesis aislada.

INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA (IFAI). LAS PERSONAS
MORALES OFICIALES OBLIGADAS POR AQUEL ORGANO A PROPORCIONAR LA
INFORMACION SOLICITADA POR LOS PARTICULARES CARECEN DE LEGITIMACION PARA

PROMOVER EL JUICIO DE AMPARO.

El articulo 9o., primer parrafo, de la Ley de Amparo, dispone que las personas morales
oficiales podran ocurrir al juicio de garantias inicamente cuando el acto o la ley que se
reclame afecte los intereses patrimoniales de aquéllas. En consecuencia, si el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica, al resolver el recurso de revision
contemplado por el numeral 49 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, obliga al comité de informacion de alguna
dependencia a proporcionar la informacion solicitada por un particular, tal comité carece
de legitimacion para ocurrir al juicio de garantias, en atencion a que dicha determinacion,
materialmente jurisdiccional, no afecta su patrimonio, entendido como una disminucion
material en sus bienes, sino Unicamente lo vincula a exhibir la documentacion respectiva”

(IFAI, 2003-2004:51; Reforma, 18 de marzo de 2004:9).
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En el segundo y tercer afio de labores del Instituto, la cobertura de los medios
por dar seguimiento a la asignacidn, uso y distribucion de los recursos publicos del
Ejecutivo Federal mediante fideicomisos publicos, se centrd en casos y controversias
muy particulares, como las resistencias del Instituto para la Proteccion y el Ahorro
Bancario (IPAB) para entregar las minutas de su Junta de Gobierno y las actas de
entrega del entonces Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA)'Y, la
supuesta triangulacion de fondos de la Loteria Nacional mediante el fideicomiso
Transforma México a la fundacion Vamos México'®, las irregularidades en el manejo
de los fideicomisos Aduanas I y Aduanas 1'%, entre otros.

Aunque la mayoria de los fideicomisos sujetos a controversias politicas fueron
obligados a entregar informacion y a rendir cuentas sobre el manejo de los recursos
publicos depositados en ellos, el proceso de apertura fue largo y complicado en algunos

casos. Por ejemplo,

“En el caso del IPAB, [...] se ha impulsado una peculiar estrategia tendiente a posponer
el cumplimiento de las resoluciones del IFAI relevando a su Titular de la Unidad de
Enlace cada vez que jueces de Distrito en materia administrativa del Distrito Federal y
Tribunales Colegiados de Circuito resuelven la improcedencia de juicios de amparo
indirecto que se promueven, con lo que, al sustituir y designar a un nuevo titular, éste

vuelve a interponer el procedimiento sefialado” (IFAI, 2004-2005:30).

Al afio siguiente, como consecuencia de una resolucion dictada por el Pleno del

IFAI a un recurso de revision interpuesto en contra de la Secretaria de Hacienda y

127 yéase Victor Fuentes, “Presentan resistencia a decisiones del IFAI”, Mural, 7 de noviembre
de 2003, Nacional, p.11, Victor Fuentes, “Levantan bancos muros contra el IFAI”, Reforma, 12 de julio
de 2004, Nacional, p.1.

128 véase Enrique Mendez y Roberto Gardufio, “Donativos de ida y de vuelta, estrategia de
Vamos México”, La Jornada, 18 de junio de 2004, Politica, p.5, y EFE, “Senado mexicano elimina
secreto bancario a fideicomisos publicos, Agencia EFE, 30 de septiembre de 2005, Internacional, en
www.efe.com

129 yéase Juan Antonio Zufiiga, Israel Rodriguez y Victor Cardoso, “Desapareceran empresa que
opera con recursos del erario en aduanas”, La Jornada, 8 de noviembre de 2005, Economia, p.4,
Elizabeth Velasco, “En este afo transformaran en publicos los fideicomisos, asegura Eduardo Romero
Ramos”, La Jornada, 8 de noviembre de 2005, Economia, p.3.
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Crédito Ptblico (SHCP)"", cuatro mandos de la Subsecretaria de Egresos (SSE) de la
dependencia intentaron apararse ante el Poder Judicial argumentando la posibilidad de
incurrir en responsabilidades administrativas y penales por violacion al secreto bancario
(DGEI, 2005:7).

Las demandas de amparo promovidas por los funcionarios de la Subsecretaria de
Egresos de Hacienda (SSE-SHCP) derivaron en la comparecencia ante el Senado de la
Republica del entonces Subsecretario de Egresos, Carlos Hurtado, y del Procurador
Fiscal de la Federacion, Luis Felipe Mancera Arrigunaga (Reforma, 18 de febrero de
2005), asi como en propuestas de la Comision de Hacienda y Crédito Publico de la
Cémara de Diputados para reformar la Ley de Instituciones de Crédito (LIC).

No obstante, a principios del cuarto afio de labores del IFAI y a mas de seis
meses de la reforma a los articulos 117 y 118 de la Ley de Instituciones de Crédito, se
suscitd una controversia en la Comision Especial de la Problematica Minera de la
Céamara de Diputados por la resistencia de la banca privada — Scotiabank Inverlat — para
aportar informacion sobre los 55 millones de dolares del Fideicomiso F-9645-2 que el
sindicato minero debi6 entregar a sus agremiados por la privatizacion de las empresas
Cananea y Mexicana de Cobre (E!/ Universal, 14 de julio de 2006).

Un caso similar ocurrié con el Banco Santander, a quién mult6 el IPAB por
negarse a entregar documentos relacionados con el FOBAPROA. La publicacion de
documentos fue ordenada por el IFAI en una de sus primeras resoluciones sobre
apertura del rescate bancario — 17 de febrero de 2004 — pero alin después de la reforma
a la Ley de Instituciones de Crédito en diciembre de 2005, Santander seguia

respalddndose en el secreto bancario (Reforma, 24 de mayo de 2006).

130 E] IFAI argumento que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) no demostrd de
qué forma la transparencia en fideicomisos publicos ponia en riesgo la estabilidad econémica, financiera
o monetaria del Pais.
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2.5 Los fideicomisos publicos: grosso modo

En cifras globales, a principios de septiembre de 2004 se tenian registrados a nombre
del Gobierno Federal 153 fideicomisos que manejaban recursos por mas de 53 mil
millones de pesos, de los que “no se informaba sobre los ingresos, egresos y destino de
las inversiones” (El Norte, 6 de septiembre de 2004:1).

A mediados de abril de 2005 se tenian registrados 721 fideicomisos publicos no
entidad, los cuales manejaban recursos por 128 mil millones de pesos (Mural, 18 de
abril de 2005:9), e incluso, aunque en ese mismo afio se redujo el nimero total de
fideicomisos publicos federales, se estima que el monto que manejaron aumentd en un
34 por ciento: en el ultimo trimestre de 2005, 666 fideicomisos publicos no entidad
tuvieron una disponibilidad total de 218 mil millones de pesos, mientras que 21
fideicomisos publicos entidad ejercieron 1,505 millones de pesos (El Economista, 8 de
noviembre de 2005:1 y 5 de enero de 2006)"".

Finalmente, en octubre del mismo afio, el Auditor Superior de la Federacion,
Arturo Gonzalez de Aragdn reveld que de un total de mil 353 fideicomisos federales en
revision por el manejo de aproximadamente 662 mil millones de pesos — el 10 por
ciento del Producto Interno Bruto (PIB) del pais segun el funcionario —, hasta esa fecha
solo 20 de ellos rendian cuentas efectivamente (Notimex, 27 de octubre de 2005).

Aunque estas cifras son desalentadoras, el marco normativo para el control, la

transparencia y la rendicion de cuentas en fideicomisos publicos ha mejorado

B! La informacion de la prensa escrita contrasta parcialmente con las cifras oficiales, pues para
abril de 2005 se tenian registrados 685 fideicomisos, mandatos y contratos analogos por un monto total de
190, 752 millones de pesos, mientras que para el ultimo trimestre de 2005 disminuyeron a 661 actos
juridicos no entidad por un monto total de 232, 123 millones de pesos, sin embargo, si se concentrd un
mayor nimero de recursos federales en menos fideicomisos publicos (Informes Trimestrales, Anexo XV
Segundo Trimestre de 2005:6 y Cuarto Trimestre de 2005:6).
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considerablemente, pues aiin con las resistencias del sistema financiero se logré impedir

la reserva injustificada'*

de informacion bajo la causal de secreto fiduciario.
Asimismo, esto demuestra que aun cuando la técnica legislativa no determina la
totalidad de los resultados de cambio, la construccion de un marco regulatorio eficiente
sigue siendo una pieza fundamental para impulsar la transparencia y la rendicion de
cuentas en el gasto publico, especialmente en los fideicomisos o fondos de fomento
econdmico y social, figuras juridicas que, aunque parcialmente analizadas en el capitulo

anterior y objeto de estudio en el siguiente, permanecen resguardadas bajo el secreto

fiduciario por considerarse entidades del sector financiero.

132 Injustificada en el sentido de que eran las dependencias y entidades de la APF, en su calidad
de fideicomitentes, quienes invocaban el secreto fiduciario como causal para reservar informacion
publica.
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EL SECRETO FIDUCIARIO FRENTE AL
DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

Expedidos por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) y
publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de diciembre de 2004, los
Lineamientos en materia de clasificacion y desclasificacion de informacion relativa a
operaciones fiduciarias y bancarias, asi como al cumplimiento de obligaciones fiscales
realizadas con recursos publicos federales por las dependencias y entidades de la

Administraciéon Publica Federal'*?

tienen como fin “garantizar el acceso y la
divulgacion de la informacion relativa al manejo, administracion, transferencia y
asignacion de recursos publicos federales [...] con los que se llevan a cabo operaciones
fiduciarias, bancarias y fiscales” (Loc cit.).

Para alcanzarlo, en ellos se establece que las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal que se constituyan como fideicomitentes,
fideicomisarios o cuentahabientes de las operaciones fiduciarias que se realicen en
virtud de fideicomisos publicos considerados entidades paraestatales, asi como
fideicomisos, mandatos o contratos analogos que involucren recursos publicos
federales, deberan otorgar el acceso a la informacion relativa a dichas operaciones, de

conformidad con el procedimiento previsto en la Ley Federal de Transparencia y

Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.

13 1 ineamientos de operaciones bancarias.
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No obstante lo anterior, ciertas dependencias y entidades quedaron exceptuadas
de tal disposicion en virtud de las atribuciones que tienen conferidas y de las funciones
que desempefian'®*, en especial las entidades del sector financiero, entre las que se
encuentra el fideicomiso de fomento econdémico y social. Por tanto, el objetivo del
tercer y ultimo capitulo de la tesis consiste en identificar aquellas ambigiiedades
juridicas que impiden incluir al fideicomiso de fomento como sujeto obligado por las
disposiciones que en materia de transparencia y acceso a la informacion publica regulan
a los fideicomisos publicos entidad y no entidad, mandatos y andlogos; para lo cual, el
presente capitulo se sustenta en el andlisis tedrico-juridico del secreto bancario y su
variante fiduciaria, y en el estudio tedrico-practico del fideicomiso de fomento y sus

aplicaciones.

3.1 Anatomia del secreto fiduciario

En el primer capitulo se mencion6 que el secreto en la vida juridica, especialmente
aquél vinculado con el fisco y la economia, es un mecanismo legal cuyo objetivo es
salvaguardar el patrimonio de los individuos'®; por eso, el derecho al secreto bancario
se considera un requisito de proteccion juridica de los particulares que cualquier Estado
de Derecho debe garantizar, sin que por ello su intencidon sea, ni pueda ser en modo

alguno, la obstruccion de la justicia (SCIN, 1998 y 2000; Méjan, 2000:51).

% En el cumplimiento de obligaciones fiscales, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) y los organismos fiscales auténomos también
quedan exceptuados de tal disposicion.

1% La seguridad patrimonial hace referencia a la tranquilidad que el cliente obtiene de que su
vida econdmica se desarrolle con discrecion (Méjan, 2000:107). No obstante, el secreto bancario también
es un mecanismo legal para atraer capitales e incentivar la captacion de ahorro externo (Comision de
Hacienda y Crédito Publico, 2005).
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En México, la legislacion expresa en materia de secreto bancario emana de lo
dispuesto en los articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica'®®, y establece la
obligacion de discrecion y las sanciones por su violacion.

Al respecto, ain cuando la legislacion penal agrupa delitos para algunas
profesiones entre las que no figura la Banca, si “incluye el delito por develacion de
secretos para quien sin justa causa, sin consentimiento del interesado y causandole un
perjuicio, revele algiin secreto o comunicacion reservada conocidos por motivo de su
empleo, cargo o puesto'>’” (Méjan, 2000:18).

Ahora bien, el marco regulatorio del secreto bancario también es aplicable a la
modalidad del fideicomiso, cominmente llamado secreto fiduciario'*®, pues ambos
tipos de secreto comparten la misma reglamentacion, fundamentacion y estructura, con
la excepcion de que el fideicomiso “pretende tener un sistema mas estricto de secreto
bancario que el resto de las operaciones bancarias” (M¢jan, 2000:280) ya que “la
materia fiduciaria se presta para atender negocios y asuntos de importante
confidencialidad” (Méjan, 2000:275), al grado de reconocerse en el Derecho Positivo la
existencia de un secreto propio de las operaciones referidas en el articulo 46 fraccion
XV de la Ley de Instituciones de Crédito.

El secreto bancario y fiduciario contemplan las operaciones activas (el cliente

sera deudor), pasivas (el cliente serd el depositante o beneficiario) y neutras (el cliente

13 Previa a la Constitucion de 1917, la Ley General de Instituciones de Crédito publicada el 19
de marzo de 1897 en el Diario Oficial del Supremo Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (hoy
Diario Oficial de la Federacion), contempl6 la necesidad del sigilo en sus articulos 115 y 116, aunque
formalmente la figura del secreto bancario aparecid en el articulo 71 de la Ley General de Instituciones de
Crédito y Establecimientos Bancarios publicada en el Diario Oficial (hoy Diario Oficial de la
Federacion) el 24 de diciembre de 1924 (M¢éjan, 2000:22).

B7 Articulo 69 del Codigo Fiscal de la Federacion, 544 fraccion 11 de la Ley Federal del Trabajo,
9y 10 de la Ley del Servicio Postal Mexicano, 51 fraccion XI de la Ley de la Procuraduria General de la
Republica, 43 y 44 del Codigo de Comercio, 117 de la Ley de Instituciones de Crédito y 210 del Codigo
Penal Federal para el Distrito Federal (M¢éjan, 2000:58).

8 Méjan argumenta que los aspectos juridicos, contables, fiscales y bancarios de las
operaciones fiduciarias han desarrollado una “verdadera especialidad para abogados, contadores y
banqueros”, quienes sienten un “orgullo profesional” de llamar lo que la practica ha establecido como
secreto fiduciario y que no esta explicitamente legislado (Méjan, 2000:274).
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podré intervenir en la operacion) celebradas por una Institucion de Crédito, y amparan
el nombre del cliente, el tipo de operacion, el monto y la informacion producida previa,
durante y posterior a la operacion (Méjan, 2000:115). No obstante, la develacion del
secreto bancario es una parte fundamental de la propia figura, en el que “la obligacion
de discrecion juega con la potestad de dispensarla y con la obligacion de informar”
(Méjan, 2000:137)"*°. Asi como las sanciones, las normas de develacion del secreto
bancario y fiduciario estan contenidas en el articulo 117 de la Ley de Instituciones de

Crédito (LIC), el cual se transcribe a continuacion:

“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 depositos,
operaciones o servicios, incluyendo los previstos en la fraccion XV del citado articulo 46,
sino al depositante, deudor, titular, beneficiario, fideicomitente, fideicomisario, comitente
o mandante, a sus representantes legales o a quienes tengan otorgado poder para disponer

de la cuenta o para intervenir en la operacion o servicio.

Como excepciodn a lo dispuesto por el parrafo anterior, las instituciones de crédito estaran
obligadas a dar las noticias o informacion a que se refiere dicho parrafo, cuando lo
solicite la autoridad judicial en virtud de providencia dictada en juicio en el que el titular
0, en su caso, el fideicomitente, fideicomisario, fiduciario, comitente, comisionista,
mandante o mandatario sea parte o acusado. Para los efectos del presente parrafo, la
autoridad judicial podra formular su solicitud directamente a la institucion de crédito, o a

través de la Comision Nacional Bancaria y de Valores.

Las instituciones de crédito también estaran exceptuadas de la prohibicion prevista en el
primer parrafo de este articulo y, por tanto, obligadas a dar las noticias o informacion

mencionadas, en los casos en que sean solicitadas por las siguientes autoridades:

13 Existen casos especificos — excepciones — en los que las normas del secreto bancario no
aplican, algunos de ellos son: procesos de reclamaciones de clientes, prevencion de delitos, libradores de
cheques sin fondos, etc.



II.

I11.

Iv.

VI

VII.

VIIIL.

IX.

El Procurador General de la Republica o el servidor publico en quien
delegue facultades para requerir informacion, para la comprobacion del
cuerpo del delito y de la probable responsabilidad del indiciado;

Los procuradores generales de justicia de los Estados de la Federacion y del
Distrito Federal o subprocuradores, para la comprobacion del cuerpo del
delito y de la probable responsabilidad del indiciado;

El Procurador General de Justicia Militar, para la comprobacion del cuerpo
del delito y de la probable responsabilidad del indiciado;

Las autoridades hacendarias federales, para fines fiscales;

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para efectos de lo dispuesto
por el articulo 115 de la presente Ley;

El Tesorero de la Federacion, cuando el acto de vigilancia lo amerite, para
solicitar los estados de cuenta y cualquier otra informacion relativa a las
cuentas personales de los servidores publicos, auxiliares y, en su caso,
particulares relacionados con la investigacion de que se trate;

La Auditoria Superior de la Federacion, en ejercicio de sus facultades de
revision y fiscalizacion de la Cuenta Publica Federal y respecto a cuentas o
contratos a través de los cudles se administren o ejerzan recursos publicos
federales;

El titular y los subsecretarios de la Secretaria de la Funcion Publica, en
gjercicio de sus facultades de investigacion o auditoria para verificar la
evolucion del patrimonio de los servidores publicos federales. La solicitud
de informacion y documentacion debera formularse en todo caso, dentro del
procedimiento de verificacion a que se refieren los articulos 41 y 42 de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, y

El Instituto Federal Electoral.

Las autoridades mencionadas en las fracciones anteriores solicitaran las noticias o

informacion a que se refiere este articulo en el ejercicio de sus facultades y de

conformidad con las disposiciones legales que les resulten aplicables.

Las solicitudes a que se refiere el tercer parrafo de este articulo deberan formularse con la

debida fundamentacién y motivacion, por conducto de la Comision Nacional Bancaria y

de Valores. Los servidores publicos y las instituciones sefialados en las fracciones I, VII

y IX, podrdn optar por solicitar a la autoridad judicial que expida la orden

correspondiente, a efecto de que la institucion de crédito entregue la informacion
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requerida, siempre que dichos servidores especifiquen la denominacién de la institucion,
el nimero de cuenta, nombre del cuentahabiente o usuario y demas datos y elementos que

permitan su identificacion plena, de acuerdo con la operacion de que se trate.

Los empleados y funcionarios de las instituciones de crédito seran responsables, en los
términos de las disposiciones aplicables, por violacion del secreto que se establece y las
instituciones estaran obligadas en caso de revelacion indebida del secreto, a reparar los

dafios y perjuicios que se causen.

Lo anterior, en forma alguna afecta la obligacion que tienen las instituciones de crédito
de proporcionar a la Comision Nacional Bancaria y de Valores, toda clase de informacion
y documentos que, en ejercicio de sus funciones de inspeccion y vigilancia, les solicite en
relacidon con las operaciones que celebren y los servicios que presten, asi como tampoco
la obligacion de proporcionar la informacion que les sea solicitada por el Banco de
Meéxico, el Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario y la Comision para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, en los términos de las

disposiciones legales aplicables.

Se entendera que no existe violacion al secreto propio de las operaciones a que se refiere
la fraccion XV del articulo 46 de esta Ley, en los casos en que la Auditoria Superior de la
Federacion, con fundamento en la ley que norma su gestion, requiera la informacion a

que se refiere el presente articulo.

Los documentos y los datos que proporcionen las instituciones de crédito como
consecuencia de las excepciones al primer parrafo del presente articulo, s6lo podran ser
utilizados en las actuaciones que correspondan en términos de ley y, respecto de aquéllos,
se debera observar la mas estricta confidencialidad, aun cuando el servidor publico de
que se trate se separe del servicio. Al servidor publico que indebidamente quebrante la
reserva de las actuaciones, proporcione copia de las mismas o de los documentos con
ellas relacionados, o que de cualquier otra forma revele informacion en ellos contenida,

quedara sujeto a las responsabilidades administrativas, civiles o penales correspondientes.

Las instituciones de crédito deberan dar contestacion a los requerimientos que la
Comision Nacional Bancaria y de Valores les formule en virtud de las peticiones de las
autoridades indicadas en este articulo, dentro de los plazos que la misma determine. La

propia Comisidon podra sancionar a las instituciones de crédito que no cumplan con los
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plazos y condiciones que se establezca, de conformidad con lo dispuesto por los articulos

108 al 110 de la presente Ley.

La Comision emitira disposiciones de caracter general en las que establezca los requisitos
que deberan reunir las solicitudes o requerimientos de informacion que formulen las
autoridades a que se refieren las fracciones I a IX de este articulo, a efecto de que las
instituciones de crédito requeridas estén en aptitud de identificar, localizar y aportar las

noticias o informacion solicitadas.”

Una cuidadosa lectura del nuevo articulo 117" permite apreciar, no sélo para el
proceso de mejora regulatoria sino para efectos de una gestion administrativa mas
eficiente, la intencionalidad legislativa por estructurar e integrar en un solo
ordenamiento juridico la gran cantidad y diversidad de disposiciones normativas que
antecedieron y precedieron a la Ley Federal de Transparencia para el control, vigilancia,
transparencia interna y fiscalizacion de los recursos publicos protegidos por el secreto
bancario y fiduciario. No obstante, en términos de acceso a la informacién publica,
persisten ambigiiedades en el marco normativo que impiden el escrutinio publico de los

fideicomisos de fomento.

3.2 Los fideicomisos de fomento econdomico y social: teoria vy praxis

Como entidad del sector financiero'*!, el fideicomiso de fomento esta sujeto al mismo
régimen de control y supervision que el resto de las instituciones de la Banca de
Desarrollo sectorizadas en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), es
decir, a lo establecido en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF), la Ley Federal de Entidades Paraestatales (LFEP) y su Reglamento, a la Ley

de Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF), a la Ley de Instituciones de Crédito

1 Decreto que reforma el articulo 117 y deroga el articulo 118 de la Ley de Instituciones de
Crédito (LIC), publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 2005.

1 por disposicion del articulo 3 fraccion IV de la Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de
Valores (LCNBV).
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(LIC), a la Ley de la Comision Nacional Bancaria y de Valores (LCNBV), y otras
disposiciones'**.

De hecho, el fideicomiso de fomento estd sujeto a un régimen de control y
vigilancia interna mucho mas estricto que el resto de los fideicomisos publicos
estudiados en la presente investigacion. Esto se debe a que se le considera una
herramienta util de la politica econdmica nacional, pues estd enfocado al estimulo y
apoyo de actividades econdmicas consideradas prioritarias en los planes y programas de
desarrollo gubernamental en los que se manejan grandes volumenes monetarios (Garcia
Macias, 1981:103; Villagordoa Lozano, 2003:352). No obstante, en términos de la Ley
Federal de Transparencia, persisten ambigiiedades en el marco regulatorio que impiden
transparentar a la ciudadania el ejercicio de los recursos publicos asignados en ellos.

Esta variante del fideicomiso publico entidad se crea al constituirse en una
institucion nacional de crédito, mediante la que se otorgan préstamos directos'® o se
redescuentan los documentos que garanticen las obligaciones de los acreditados'**
(Castafieda Niebla, s.f.:214). Al respecto, Silva-Herzog Flores argumenta que es el
fideicomiso de redescuento “el instrumento mas poderoso para efectuar la asignacion de

las corrientes de crédito” (Silva-Herzog Flores, 1981:4) debido a que:

“El trato con los usuarios del crédito se lleva a cabo a través de las instituciones
bancarias, quienes realizan el andlisis de las solicitudes, evaluan el riesgo y la garantia
correspondiente, efectuando el redescuento de la totalidad o parte de la suma
comprometida'®’; [...] el uso de la red bancaria garantiza la cobertura nacional del
mercado financiero, [...] y el riesgo del crédito permanece en la institucion intermediaria,

es decir, en el Banco de primer piso” (Silva-Herzog Flores, 1981:6 y 7).

142 yéase pp.23 a 28.

13 Fideicomisos de fomento simple (Banca de primer piso).

1 Fideicomisos o fondos de redescuento (Banca de segundo piso).

15 Es decir, el dinero que la institucion bancaria pone a disposicién del acreditado proviene del
patrimonio fideicomitido.
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Es importante mencionar que en la practica de redescuento, el trato con los
beneficiarios, asi como las operaciones crediticias correspondientes, las efectia —
similar a cualquier tipo de fideicomiso — la fiduciaria y no directamente el fondo de

146 . 14 .
, como erréneamente se ha llegado a pensar'*’ y cuyas consecuencias no han

fomento
sido menores.

En principio, al considerar al fideicomiso de fomento como una institucion de
crédito de primer piso, se le excluye de las disposiciones que en materia de acceso a la
informacion, regulan al resto de los fideicomisos publicos (entidad y no entidad)'*®.
Esto ocurre porque el secreto bancario — en materia fiduciaria, fiscal, de valores, de
fianzas, etc. — debe mantenerse frente a “todos aquellos que no han formado parte, con
su voluntad, de la relacion que origina una operacion bancaria” (Méjan, 2000:119), ya
que la institucion de crédito carece de facultades y atribuciones legales para discernir si
el interés juridico de un tercero es legitimo y suficiente'® (Loc cit.).

No obstante, la idea del fideicomiso de fomento como Banca de primer piso es
caduca, pues de las nueve entidades paraestatales de este tipo, solo tres de ellas otorgan
créditos directos'’, mientras que el resto opera como Banca de segundo piso'”'. Esta

forma de operar — la preferencia por la colocacion indirecta de créditos — ha respondido

a la necesidad de ampliar el padron de beneficiarios de los programas econémicos y

1 La operacion de los fideicomisos o fondos de redescuento tiene distintas modalidades, sin
embargo en cualquiera de ellas, la operacion crediticia la lleva a cabo el intermediario — la fiduciaria —
(Méjan, 2000:267).

7 El fundamento por el que se excluy6 al fideicomiso de fomento de las disposiciones
establecidas en los Lineamientos de operaciones bancarias, fue precisamente a raiz de la idea — de parte
de los funcionarios publicos que colaboraron en la redaccion de dichos Lineamientos — de considerar al
fideicomiso de fomento como una institucion de crédito que siempre opera como Banca de primer piso
(Mbénica Estrada, 3 de octubre de 2006).

18 Especificamente los Lineamientos de operaciones bancarias.

49 Cuando una entidad financiera posee informaciéon que debe ser revelada por orden de
autoridad, el principio es acatarla y no tratar de asumir una posicion de juez ante dicha orden (Luis
Manuel Méjan, 12 de diciembre de 2007).

10 Fideicomiso de Fomento Minero (FIFOMI), Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONHAPO) y Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR).

P! Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI), Fondo de
Capitalizacion de Inversion en el Sector Rural (FOCIR) y Fideicomisos Instituidos en Relacion con la
Agricultura (FIRA).
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sociales impulsados por el Gobierno Federal mediante intermediarios financieros
privados, pues se considera que la Banca comercial es mas eficiente en la
administraciéon de créditos que la Banca publica (Rodrigo Sanchez Mujica, 12 de
noviembre de 2007). Quizés el mejor ejemplo de entidades paraestatales que funcionan
como Banca de segundo piso son los Fideicomisos Instituidos en Relacién con la
Agricultura (FIRA), que al canalizar recursos al mercado mediante Intermediarios

152

Financieros Bancarios'>> (IFB) e Intermediarios Financieros No Bancarios'” (IFNB)

han logrado aumentar la presencia del sistema financiero en el sector agroalimentario y
rural %,

En el caso de los fideicomisos de fomento econdmico que operan como Banca
de primer piso, se ha procurado — sin mucho éxito en algunos sectores — diversificar el
crédito mediante intermediarios financieros. No obstante, hasta la fecha los tres
fideicomisos — FIFOMI, FONHAPO y FONATUR — “intervienen selectivamente” en
los sectores que la Banca comercial no ha accedido a apoyar por falta de estimulos
fiscales' (Alberto Ortiz Trillo, 1 de febrero de 2008).

Otro argumento a favor del acceso a la informacion en fideicomisos de fomento
es que la versatilidad del fideicomiso no entidad, asi como del mandato y el contrato

anéalogo, ha fomentado su uso en areas otrora exclusivas de las instituciones de la Banca

de Desarrollo. Estas figuras juridicas se agrupan bajo el rubro tematico “Subsidios y

132 Instituciones de Banca Miltiple y Banca de Desarrollo (http://www.banxico.org.mx/sistema
financiero/inforgeneral/intermediariosFinancieros/InstitucionesdeBanMul.html).

133 Casas de bolsa, sociedades financieras de objeto limitado, entidades de ahorro y crédito
popular, sociedades de inversion, administradoras de fondos para el retiro, instituciones de seguros,
instituciones de fianzas, arrendadoras financieras, empresas de factoraje financiero, almacenes generales
de deposito, etc. (LCNBYV, Articulo 3 fraccion IV).

3 En 2004 se increment6 el nimero de intermediarios financieros no bancarios y se creé un
programa de apoyo para expandir sus estructuras de atencion para el financiamiento a pequefios
productores. El total de recursos colocados a través de estos intermediarios ascendi6é a 678 millones de
pesos, lo que ha contribuido a la canalizacion del crédito a nichos no atendidos por la banca privada
(FIRA, 2004:11).

3 Por ejemplo, FIFOMI ha logrado canalizar créditos a los sectores de transformacion,
industrializacion y comercializacion de minerales como Banca de segundo piso, pero no al sector
extractivo (Alberto Ortiz Trillo, 1 de febrero de 2008).
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Apoyos” del Sistema de Fideicomisos, Mandatos y Anéalogos, mdédulo del Proceso
Integral de Programacion y Presupuesto (PIPP) que administra la Subsecretaria de
Egresos (SSE-SHCP). Segtn lo establecido en el numeral veinte de los “Criterios para
integrar informacion sobre Fideicomisos, Mandatos y Analogos que se debe presentar al
H. Congreso de la Union mediante los Informes Trimestrales sobre la Situacion

15655

Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica *"”, este rubro tematico se define

de la siguiente manera:

20. La clasificacion de los actos juridicos en cualquiera de los grupos tematicos
enunciados en el numeral anterior, debera realizarse con base en el objetivo para el cual

fue constituido el acto juridico respectivo.

[...] Subsidios y Apoyos. Actos juridicos constituidos para canalizar mediante
instituciones fiduciarias y/o de crédito, recursos con el caracter de subsidios y apoyos que
tienen el propdsito de atender a poblaciones objetivo definidas, como agricultores,
ganaderos y agentes afines; para impulsar el desarrollo de actividades econdémicas de
diversos grupos de poblacion o sectores como mineria y pesca; para investigacion
cientifica y desarrollo tecnoldgico; para otorgar beneficios directos en dinero o en especie
a la poblacion abierta, ya sean individuos o grupos sociales; asi como para promover el

acceso a la vivienda, entre otros.

Con la salvedad de que esta definicion se refiere a fideicomisos publicos no
entidad, los objetivos que persigue son los mismos que los fideicomisos de fomento
econodmico y social. Incluso, este tipo de entidad paraestatal (fideicomiso de fomento)
recurre con frecuencia al fideicomiso, mandato y analogo para apoyar sus funciones,

pues “el acto juridico se esta utilizando exclusivamente como medio para apoyar la

1% Oficio Circular No.307-A-0239 mediante el que se dan a conocer los Criterios para integrar
informacion sobre Fideicomisos, Mandatos y Analogos que se debe presentar al H. Congreso de la Union
mediante los Informes Trimestrales sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda
Publica, publicado el 12 de abril de 2005 (www.funcionpublica.gob.mx).
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entrega de recursos federales a los beneficiarios de un Programa sujeto a Reglas de
Operacion'’” (Verodnica Galindo, 15 de octubre de 2007).

No obstante, los apoyos econdmicos a los que se refiere la definicion — la teoria
— no se limitan a los subsidios o beneficios en especie, ya que en la practica, algunos
Programas sujetos a Reglas de Operacion también contemplan el otorgamiento de
créditos a los beneficiarios, facultad exclusiva de las entidades financieras (Rodrigo

Sanchez Mujica, 12 de noviembre de 2007).

“Por ejemplo, el Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) otorga aportaciones de
capital reembolsables, las cuales establecen tasas de interés y plazos de recuperacion.
Este tipo de apoyo econdmico, en esencia, posee todas las caracteristicas de un crédito”

(Rodrigo Sanchez Mujica, 12 de noviembre de 2007).

Asimismo, el CUADRO 2 sintetiza las similitudes y diferencias entre un

fideicomiso de fomento econémico y social, y el fideicomiso de un Programa sujeto a

Reglas de Operacion.
CUADRO 2. FINAFIM Y FONDO.
CONCEPTO FINAFIM FONDO
Tipo de fideicomiso publico No entidad Entidad financiera
Dependencia coordinadora Secretaria de Economia Secreta,rla. de I—’Iac.l enday
Crédito Publico

Fiduciaria Nacional Financiera Banco de México
Tipo de financiamiento

-Créditos Si St

-Subsidios Si Si

"7 Las Reglas de Operacion son las disposiciones administrativas a las cuales se sujetan
determinados programas y fondos federales con el objeto de otorgar transparencia y asegurar la
aplicacion eficiente, eficaz, oportuna y equitativa de los recursos publicos asignados a los mismos
(LFPRH, Articulo 2 fraccion XLV); de hecho, el Presupuesto de Egresos de la Federacion establece que
los Programas sujetos a Reglas de Operacion deberan presentar una evaluacion de resultados a la Camara
de Diputados, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y a la Secretaria de la Funcion
Publica (SFP), a mas tardar el ultimo dia habil de septiembre, a efecto de que los resultados sean
considerados en el proceso de andlisis y aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
siguiente ejercicio fiscal. Dicha evaluacidén debera informar los recursos entregados a los beneficiarios e
incorporar un apartado especifico sobre el impacto y resultados de los programas sobre el bienestar, la
equidad, la igualdad y la no discriminacion de las mujeres, jovenes e indigenas (PEF, 2006:Articulo 54).
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Otros apoyos

-Asistencia técnica Si St
-Capacitacion St St
Instituciones de Intermediarios
Microfinanciamiento (IM’s) Financieros Bancarios
Intermediarios financieros e Intermediarios (IFB) y No Bancarios
Financieros No Bancarios (IFNB), Agentes
(IFNB) PROCREA

Fuente:  Elaboracién  propia con  datos de PRONAFIM y FIRA, consultados en
http://www.ptonafim.gob.mx y en http://www.fira.gob.mx respectivamente.

Por un lado, el Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario
(PRONAFIM) fue creado por el Gobierno Federal en 2001 con la finalidad de impulsar
las iniciativas productivas de grupos e individuos que no tienen acceso al
financiamiento de la Banca Comercial.

Por medio del Fideicomiso del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario (FINAFIM)'*®, PRONAFIM otorga créditos en condiciones

19 ¢ Intermediarios

preferenciales a Instituciones de Microfinanciamiento (IM’s)
Financieros No Bancarios (IFNB) para financiar proyectos productivos en zonas rurales
y urbanas en condiciones de pobreza (Reglas de Operacion PRONAFIM, 2007:1).
También otorga apoyos crediticios y no recuperables para capacitacion, asistencia
técnica y adquisicion del mobiliario e infraestructura informatica de las Instituciones de

Microfinanciamiento, a fin de coadyuvar con el mejoramiento de sus funciones (Loc

cit.).

“Esta estrategia de desarrollo productivo parte de reconocer las desventajas en que coloca
la desigualdad y la exclusiéon a amplios sectores de la poblacion, por lo que el
PRONAFIM [...] busca fomentar la consolidacion y expansion de un sistema solido y

autosustentable de Instituciones de Microfinanciamiento que apoyen a poblaciones en

18 Clasificado en el rubro “Subsidios y Apoyos” de los Informes Trimestrales.

1% Las Instituciones de Microfinanciamiento son personas morales o fideicomisos legalmente
constituidos, que tienen como objetivo el desarrollo de micronegocios y/o el financiamiento a proyectos
productivos y poseen las capacidades técnicas y operativas para canalizar a la poblacion objetivo los
apoyos que contempla el FINAFIM (www.pronafim.gob.mx).
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zonas marginadas y no marginadas, ofreciéndoles servicios financieros para su desarrollo
en forma 4gil y oportuna para la materializacion de sus proyectos.” (Reglas de Operacion

PRONAFIM, 2007:2).

Por otro lado, los Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura
(FIRA) son entidades de la Banca de Desarrollo creados por el Gobierno Federal para
apoyar el desarrollo de actividades productivas del sector agroalimentario y
agroindustrial. Los cuatro fideicomisos que integran FIRA son:

= Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura
(FONDO),

= Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras (FOPESCA),

= Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios
(FEGA) y

= Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios (FEFA).

Al igual que FINAFIM, estos fideicomisos de fomento operan como Banca de
segundo piso por conducto de Intermediarios Financieros Bancarios (IFB) y No
Bancarios (IFNB), y Agentes PROCREA'®, con los que celebran operaciones de
crédito y descuento para apoyar a las actividades agricolas, ganaderas, avicolas,
agroindustriales, forestales, pesqueras y otras conexas o afines que se desarrollen en el

1''; ademés brindan capacitacién, asistencia técnica y transferencia de

medio rura
tecnologia a dichos sectores (Cruz Baez, 2006).

Asimismo, FIRA tiene establecidos diversos programas de apoyo al sector rural

y pesquero mediante los que canaliza subsidios que permiten obtener en condiciones

10 Al igual que las Instituciones de Microfinanciamiento del FINAFIM, los Agentes PROCREA
son personas fisicas o morales del sector privado que participan en la distribucion de financiamiento y
realizan funciones operativas de crédito tales como: promocion, seleccion del acreditado, contratacion,
administracion, supervision y recuperacion de recursos, dentro del Programa de Crédito por
Administracion (PROCREA) (www.fira.gob.mx).

11 Por tanto, los clientes directos de FIRA son los intermediarios financieros y no los usuarios
finales del crédito (Rodrigo Sanchez Mujica, 12 de noviembre de 2007).
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preferenciales créditos de avio'® a productores de bajos ingresos, y créditos
refaccionarios'® para todo tipo de productores, asi como subsidios para la formacion de
sujetos de crédito, actividades de Fomento Tecnoldgico y para el desarrollo de la
competitividad que fortalezcan a los proyectos de inversion de los productores
(http://www.sefoechiapas.gob.mx/diseno/index.php?baner=3&cont=3060&c2=0).

Grosso modo, la revision general del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario (PRONAFIM) y los Fideicomisos Instituidos en Relaciéon con la
Agricultura (FIRA) ilustra con sélo un par de ejemplos la utilidad del fideicomiso
publico no entidad en 4areas otrora reservadas a las entidades del sistema financiero,
pues en esencia, ambos tipos de fideicomiso estan facultados para celebrar operaciones
crediticias.

Sin embargo, en términos de la eficiencia regulatoria, el acceso a la informacion
en los fideicomisos de fomento quedé limitado por las disposiciones establecidas en los
Lineamientos de operaciones bancarias, mientras que — por el contrario — fueron las
mismas disposiciones administrativas las que permitieron el escrutinio ciudadano de los

. . . . . L1 1. 164
recursos ejercidos en las otras modalidades del fideicomiso publico ™.

3.3 Los fideicomisos de fomento economico en el Presupuesto de Egresos

Quizas la nocion que se tiene del fideicomiso de fomento como institucion de crédito de
primer o segundo piso alejo a estas entidades financieras del interés mediatico, pues

como se menciond mas arriba, una institucion de crédito carece de las facultades y

192 Crédito de corto plazo (sin exceder de 2 afios) para necesidades de capital de trabajo. Se
conocen también con el nombre de créditos a la produccidon, porque su importe debe ser invertido
precisamente en la adquisicion de los medios productivos necesarios para el fomento de determinado
proyecto.

19 Crédito para financiar la adquisicion de activos fijos (maquinaria, equipo, unidades de
transporte, ganado, construccion o adaptacion de inmuebles, obras de infraestructura, etc.).

1% Entidades paraestatales no financieras de la Administracion Piblica Federal y fideicomisos
no entidad, mandatos y analogos.
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atribuciones legales para discernir si el interés juridico de un tercero es legitimo y
suficiente (Méjan, 2000:119) y, por tanto, estos fideicomisos estan obligados a sujetarse
a lo dispuesto en el articulo 117 de la Ley de Instituciones de Crédito (LIC).

Bajo estos términos, era improbable que surgieran controversias por informacion
econdémica y financiera que cuestionaran la vigencia del fideicomiso de fomento como
institucion de crédito, y de hecho, la transparencia en fideicomisos de fomento quedd
fuera de la agenda mediatica.

La gran paradoja es que, desde la entrada en vigor de la Ley Federal de
Transparencia hasta la fecha, los medios de comunicacion se han esforzado por
evidenciar los posibles actos de corrupcion gubernamental y la falta de transparencia en
el manejo de los recursos publicos ejercidos mediante fideicomisos no entidad,
presentando cifras importantes y a la vez mintsculas en comparacién con los montos
que manejan los fideicomisos de fomento y de los cuales s6lo se conoce la informacién
que estas entidades publican en sus Portales de Transparencia.

En el caso de los fideicomisos de fomento, los datos de las TABLAS 7Y 8 — el
elemento pasivo y activo de la transparencia respectivamente —, muestran
concordancia'®, ya que se recibieron pocas solicitudes durante los tres periodos bajo

167
, No se

. 166 . , . . , . ., ..
estudio °, ningln fideicomiso reservo la informaciéon por secreto fiduciario
interpusieron recursos de revision y practicamente todos los fideicomisos tuvieron un

porcentaje del cien por ciento en el cumplimiento de las obligaciones de transparencia.

195 Opuesto a lo ocurrido con los datos de las TABLAS 2'Y 3.

1% Se recibieron 72 solicitudes de 1043, es decir, el 6.9 por ciento del total (TABLA 1). No
obstante, las 72 solicitudes representan el 49.31 por ciento de las solicitudes enviadas a fideicomisos
publicos entidad (Véase p.43).

17 Probablemente no se presentaron “errores de clasificacion” por tipo de respuesta (Véase
p-59).
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TABLA 7. PORCENTAJE DE CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES DE TRANSPARENCIA
EN FIDEICOMISOS DE FOMENTO ECONOMICO Y SOCIAL

APARTADOS
DEPENDENCIA EVALUACION 2 2 g B é 2 ‘E < %
FECHA* TOTAL ) ° a % z 8 Sz g s
/ENTIDAD (PORCENTAJE) 2 < $% 985 = 8 27
D c0 | 22 Z 5 ga
E Q I 8 5 g g — o
£ 2 g3 " | 2
16/04/04 . . .
FIFOMI /04/ 94.0 96.0 | 100 | 100 | 75.0 100 100
08/09/05 100 100 | 100 | 100 | 100 100 100
FONHAPO 17/04/04 55.6 38.8 | 100 7.1 54.7 100 100
10/01/05 100 100 | 100 | 100 100 100 100
2 . . . . .
FOCIR 0/07/04 49 .4 20.0 | 50.0 | 464 | 79.7 100 100
12/01/05 100 100 | 100 | 100 | 100 100 100
FONDO 19/04/04 100 100 | 100 | 100 | 100 100 100
(FIRA)** 19/08/05 100 100 | 100 | 100 | 100 100 100
FONATUR 25/03/04 68.5 48.0 | 100 | 164 | 100 100 100
13/01/05 100 100 | 100 | 100 100 100 100
11/01
SHF S.N.C.##x /01/05 100 100 | 100 | 100 100 100 100
13/06/06 86.8 65.8 | 100 | 100 | 100 96.8 100

*Las evaluaciones del programa son aleatorias en tiempo y en muestra (no todas las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal se evaldan en el mismo periodo).

**Los resultados incluyen al conjunto FIRA, ya que las obligaciones de transparencia son publicadas por el
Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura (FONDO). Por tanto, no existen
registros de evaluaciones individuales para FEFA, FEGA y FOPESCA!198,

***Los resultados incluyen al Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI), pues la
Sociedad Hipotecatia Federal S.N.C. se encarga de publicar las obligaciones del Fideicomiso y las propias!®.
Fuente: Elaboracion propia con datos del IFAT (Solicitud con nimero de folio 0673800135707).

TABLA 8. CLASIFICACION DE SOLICITUDES DE ACCESO A LA INFORMACION Y RECURSOS
DE REVISION EN FIDEICOMISOS DE FOMENTO ECONOMICO Y SOCIAL
DEL 12 DE JUNIO DE 2003 AL 12 DE JUNIO DE 2006.

NEGATIVAS

DEPENDENCIA O SOLICITUDES RESPUESTAS RECURSOS DE
POR SECRETO .
ENTIDAD RECIBIDAS NEGATIVAS REVISION
FIDUCIARIO
FIFOMI 21 0 0 0

% Ta inexistencia parcial de la informacién de FOVI, FEFA, FEGA Y FOPESCA fue
confirmada mediante la resoluciéon CI/11/12/2007.04 de la Décimo Segunda Sesion Ordinaria del Comité
de Informacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacidon Publica, el 11 de diciembre de 2007
(Solicitud con namero de folio 0673800135707).

1 FOVI es un fideicomiso de fomento constituido en 1963 por el Gobierno Federal en el Banco
de México, el cual es administrado por la Sociedad Hipotecaria Federal S.N.C. desde el 26 de febrero de
2002. Cabe sefialar que FOVI ya no otorga créditos nuevos, unicamente administra los créditos otorgados
con anterioridad.
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FOCIR 1 0 0 0
FONDO#* 6 0 0 0
FONATUR 19 4 0 0
FONHAPO 22 1 0 0
SHF S.N.C.** 3 0 0 0

TOTAL 72 5 0 0

*Los resultados incluyen al conjunto FIRA, pues las solicitudes dirigidas al FEFA, FEGA y FOPESCA se
procesan en el SISI a través del Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura
(FONDO), ya que estos no se encuentran en el catalogo del Sistema.

**Los resultados incluyen a FOVI, pues el SISI procesa las solicitudes via la Sociedad Hipotecaria Federal
S.N.C,, ya que éste no se encuentra en el catdlogo del Sistema.

Fuente: Elaboracién propia con datos del IFAI (Solicitud con nimero de folio 06738000796006).

Probablemente — como se menciondé con anterioridad — influyd que los
fideicomisos de fomento no formaron parte de la agenda mediatica durante el periodo
bajo estudio (junio 2003 a junio de 2006), pues de otro modo dificilmente puede
explicarse la falta de concordancia entre los datos de las TABLAS 2 Y 3, que muestran
los resultados de la evaluacion del elemento pasivo y activo de la transparencia en
fideicomisos publicos entidad y no entidad.

Como se sugiere en el capitulo anterior, quizas sea necesario revisar los criterios
de evaluacion utilizados por el IFAI para medir el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia en dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, o
incluso mejorar las herramientas de evaluacion del elemento activo para saber si los
requerimientos de informacion exceden a las obligaciones de transparencia o si
efectivamente se solicita informacion que por Ley debiera estar disponible en

170

Internet . No obstante, atn si las herramientas de evaluacion de los elementos pasivo

y activo fueran imperfectibles y sus resultados veridicos e irrefutables, no habria razéon

70 Por ejemplo, los Portales de Transparencia de las dependencias y entidades publican
informacion sobre el presupuesto asignado y los informes de ejecucion del Gltimo afo, sustituyendo la
informacion del afo anterior. En términos de los criterios de evaluacion del IFAI, la omision de ejercicios
presupuestarios anteriores no se califica como cumplimiento parcial o incumplimiento de las obligaciones
de transparencia (véase ANEXO TECNICO); sin embargo, para efectos del elemento activo, la omision de
estos datos suele derivar en solicitudes de informacion para los sujetos obligados.
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juridica para mantener a los fideicomisos de fomento excluidos de los Lineamientos en
materia bancaria, al menos no aquellos que operan como Banca de segundo piso.

De hecho, aunque son pocos los fideicomisos de fomento que maneja el
Gobierno Federal, los recursos que ejercen anualmente son mucho mayores a los
recursos publicos que en conjunto se manejan mediante fideicomisos no entidad,

mandatos y andlogos (TABLAS 9 Y 10).

TABLA 9. FIDEICOMISOS DE FOMENTO ECONOMICO Y SOCIAL
PRESUPUESTO AUTORIZADO 2003-2006

(MILLONES DE PESOS)

FIDEICOMISOS 2003 2004 2005 2006
FONDO (FIRA) 35,897.180 37,011.033 37,948.464 36,768.721
FEFA (FIRA) 70,022.771 66,950.043 00,782.257 04,460.659
FOPESCA (FIRA) 3,052.868 2,997.355 3,110.365 3,013.926
FEGA (FIRA) 3,418.404 1,990.792 2,209.820 2,656.504
FONATUR 494.021 567.021 309.021 162.550
FOCIR* 343.200 303.900 303.600 459.000
FONHAPO 1,651.352 2,847.098 3,619.245 4,438.439
FIFOMI* 2,280.667 3,713.015 4,297.674 4,359.050

FOVI

* Montos autorizados sin considerar disponibilidades financieras.

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del SISI (Solicitudes con numeros de folio 0657100003807,
0660000009707, 1010200004307, 2028500012507 y 2116000017507), y del Oficio CEFP/1076/2007 en
respuesta a la solicitud de informacién enviada al Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la H.
Camara de Diputados, por conducto del Diputado Manuel Cardenas Fonseca, Secretatio de la Comisioén de
Hacienda y Crédito Publico, I.X Legislatura.

TABLA 10. RESUMEN DE DISPONIBILIDADES FINANCIERAS EN
ACTOS JURIDICOS SIN ESTRUCTURA ORGANICA'"!

NUMERO DE MonTo
CONCEPTO* CASOS PORCENTAJE (MILLONES DE PORCENTAJE
PESOS)
Fideicomisos, mandatos y 706 100 128,.254.1 100

analogos vigentes al 3er

! La informacién financiera corresponde a las disponibilidades reportadas por las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal, sin embargo, en algunos actos juridicos las
disponibilidades se acumulan y pueden corresponder a mas de un ejercicio fiscal o afio calendario. Por
tanto, los datos proporcionados tUnicamente representan una referencia para el analisis (SHCP,
http://www.hacienda.gob.mx/index info economica.html).
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Trimestre de 2004

Rubro “subsidios y apoyos” 423 59.9 10,314.6 8.0
Fideicomisos, mandatos y

analogos vigentes al 3er 666 100 218,001.2 100
Trimestre de 2005

Rubro “subsidios y apoyos” 394 59.2 17,994.2 8.3
Fideicomisos, mandatos y

analogos vigentes al 3er 636 100 189,951.1 100
Trimestre de 2006

Rubro “subsidios y apoyos” 372 58.5 20,692.8 10.9

*No se tienen datos consolidados para ningun trimestre de 2003, y la clasificacion de los actos juridicos en
grupos tematicos no contaba con el rubro de “subsidios y apoyos”.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) consultados en
http://www.hacienda.gob.mx/index_info_economica.html. [Informes Trimestrales]

3.4 Soluciones practicas a problemas practicos

Sin duda, las numerosas modificaciones al marco normativo del fideicomiso publico en
el pais han mejorado el registro, control y seguimiento de esta figura juridica en
términos de la eficiencia interna de la Administracion Publica Federal. No obstante, y
aun cuando la transparencia y el acceso a la informacion publica en los fideicomisos
publicos no entidad se considera un gran logro, la informacién presentada en la TABLA
10 permite observar que los fideicomisos de fomento ejercen un volumen muy
significativo de recursos publicos por entidad, y de cuyo manejo se conoce hasta donde
lo permite la normatividad vigente sobre acceso a la informacion y transparencia'’>.

Por ello, una posibilidad para mejorar el acceso a la informacidon en los
fideicomisos de fomento es modificar la disposicion tercera, parrafo segundo de los
Lineamientos en materia de clasificacion y desclasificacion de informacién relativa a
operaciones fiduciarias y bancarias, asi como al cumplimiento de obligaciones fiscales
realizadas con recursos publicos federales por las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal, expedidos por el Instituto Federal de Acceso a la

"2 Aunque estos fideicomisos tienen un alto grado de cumplimiento de las obligaciones de
transparencia, si surgiera una controversia por informacion financiera el derecho de acceso permaneceria
limitado por las disposiciones vigentes.
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Informacién Publica (IFAI) y publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de

diciembre de 2004, para quedar de la siguiente manera:

Tercero. Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal no podran
reservar, con fundamento en el articulo 14 fraccion Il de la Ley (Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental), la informacion
relativa a operaciones fiduciarias y bancarias que se lleven a cabo con recursos publicos
federales, sin perjuicio de que dicha informacion pueda ubicarse en algin otro supuesto

de clasificacion previsto en la Ley.

Esta disposicion no sera aplicable a las sociedades nacionales de crédito, a las
organizaciones nacionales auxiliares de crédito y a las instituciones nacionales de seguros
y fianzas previstas por el articulo 1° de la Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal. Tampoco sera aplicable a los fideicomisos publicos constituidos por el
Gobierno Federal para el fomento econémico, previstos por el articulo 30 de la Ley
de Instituciones de Crédito, cuando estos operen como otorgantes de créditos

directos'”.

Ahora bien, no es posible eliminar el secreto bancario en la totalidad de los
fideicomisos de fomento, pues cuando éstos funcionan como Banca de primer piso —
figura fiduciaria — estdn impedidos legalmente para develar cualquier tipo de
informacion relacionada con las operaciones bancarias, pues como se ha hecho hincapié
en un par de ocasiones, las instituciones de crédito carecen de facultades legales para
discernir si el interés juridico de un tercero es legitimo y suficiente” (Méjan, 2000:119).

Por lo tanto, es oportuno, necesario y deseable en razon de la eficiencia
regulatoria, que se reconozca juridicamente la forma en que operan los fideicomisos de
fomento econdmico: como Banca de primer piso (fomento simple) o Banca de segundo
piso (redescuento), pues su omision en la normas conlleva efectos importantes para el

derecho de acceso a la informacion.

173 En referencia a los fideicomisos de fomento simple, ya que la “Banca de primer piso” no se
contempla como un concepto legal, sino financiero.
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No hay que olvidar que para que este derecho satisfaga las necesidades y
requerimientos ciudadanos por informacion sin comprometer la capacidad del Estado en
el cumplimiento de sus tareas, la claridad de las normas es fundamental, pues sin duda,
el entendimiento adecuado de un instrumento juridico tan versatil como el fideicomiso
permitird legislarlo con base en los principios y valores juridicos que la sociedad busca

salvaguardar.
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CONCLUSIONES

De acuerdo con Manuel Guerrero, la transparencia es una condicion, un estado en el que
se encuentra la informacion (Guerrero, 2006:11). ;Cual ha sido el avance? Quizas no es
posible saber con exactitud qué tan transparente es el gobierno o qué tanto rinde
cuentas, pues son conceptos tan amplios que las respuestas dependerian del enfoque de
estudio y las herramientas de medicion.

Aunque el derecho de acceso a la informacién publica presenta una
problematica similar, el analisis de una variable — la reserva de informacion por secreto
fiduciario — condujo a hallazgos muy interesantes, con implicaciones no solo para el
acceso a la informacidon en un ambito tan pequefio y concreto como el fideicomiso
publico, sino para nociones tan amplias como la transparencia y la rendicion de cuentas.
Antes de entrar en detalle, explicar la restriccion principal de la investigacion servira al
lector para entender la importancia de los resultados.

La intencién del trabajo fue profundizar en un tema del ambito juridico — el
fideicomiso publico mexicano — que resurgidé como objeto de interés publico durante el
sexenio de Vicente Fox. Al tratarse de un tema tan novedoso y de gran interés para los

medios de comunicacion, las fuentes de informacién mas objetivas o académicas fueron
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escasas'’”*. De hecho, la tnica referencia verdaderamente objetiva fue la legislacion en

materia de fideicomisos publicos, pues a partir de ella pudo establecerse una tipologia
para el andlisis del fideicomiso publico y sus variantes, interpretar la estadistica
derivada de las variables de operacionalizacidn, observar el impacto de las reformas
legislativas y administrativas en el acceso a la informacion, e identificar ambigiiedades
juridicas que distorsionan el efecto de la normatividad en la materia.

En especial, el analisis juridico evidenci6 que la naturaleza compleja del
fideicomiso publico mexicano ha dificultado regularlo adecuadamente, no solo para
efectos del control y fiscalizacion de recursos publicos, sino del derecho constitucional
de acceso a la informacion publica, como en el caso de los fideicomisos de fomento
econdmico y social.

Respecto a las diversas fuentes de informacion, el andlisis estadistico permitio
demostrar la hipotesis de trabajo, es decir, que las modificaciones al marco regulatorio
aplicable a fideicomisos publicos (V1) disminuyeron la reserva de informacion bajo el

175 . « ey
. No obstante, los instrumentos de medicidon

causal de secreto fiduciario (VD)
empleados — como cualquier otro modelo y atn con la totalidad de la muestra — tienen
fallas que seria deseable corregir para efectos de futuras investigaciones en temas de
transparencia y acceso a la informacion publica. También seria interesante evaluar el
comportamiento de la variable dependiente con mas de una variable independiente, por
ejemplo, aquellas vinculadas con valores, simbolos, rutinas, procedimientos

administrativos, intereses, etc., y que en la presente investigacion no pudieron incluirse

por insuficiencia de datos.

17 Aunque no todas las solicitudes de informacién enviadas por el autor a las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal via el SISI tuvieron respuestas satisfactorias, sin duda
hicieron posible obtener datos suficientes para elaborar la presente investigacion.

'3 Por supuesto, algunas modificaciones tuvieron mayor impacto en la variable dependiente que
otras, las cuales se analizan con detalle en el capitulo II.



91

Por su parte, las entrevistas fueron sumamente enriquecedoras para estudiar al
fideicomiso de fomento, una variante en donde la estadistica es casi inexistente — quizas
por haber quedado fuera de la agenda mediatica — y en cuyo marco normativo persisten
ambigiliedades juridicas que dejan espacios muy amplios para la interpretacion de las
normas' ', segiin la opinién de funcionarios piblicos en estas entidades financieras y
otros mas que participaron en la redaccion de las disposiciones que las regulan en
materia de transparencia y acceso a la informacion.

Por ultimo, la revision hemerografica fue de utilidad para medir los avances,
retrocesos y tareas pendientes en el tema, pues “proveer de informacién, abrirse a las
posturas y vigilar el poder son tareas historicas que las concepciones liberales del Siglo
XIX han asignado a los medios de comunicacion” (Guerrero, 2006:6). Vale la pena
mencionar que fue un recurso interpuesto por una periodista en contra de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico el detonante principal para convertir al fideicomiso
publico en un tema de gran sensibilidad politica y social (Lina Ornelas, 3 de abril de
2007), con las implicaciones que esto tuvo en las reformas normativas posteriores a la
resolucion del recurso.

De hecho, aun cuando las modificaciones al marco regulatorio aplicable a
fideicomisos publicos tuvieron un impacto positivo en la disminuciéon de negativas por
secreto fiduciario, en términos generales, la falta de entrega de informacién por
inexistencia, incompetencia de las Unidades de Enlace u otras causas en el tercer afio de
labores del IFAI, asi como la informacion publicada en la prensa escrita, evidenciaron
los limites de la Ley Federal de Transparencia en materia de transparencia y acceso a la
informacion en fideicomisos publicos, especialmente porque las resoluciones emitidas

por el Pleno del IFAI en contra de las negativa por secreto fiduciario, no garantizaron el

7% El capitulo III contiene una extensa discusion sobre la ausencia de algunos conceptos
juridicos — como la distincion entre Banca de primer y segundo piso —y sus efectos en la aplicacion de la
normatividad.
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acceso inmediato a la informacion, tal y como demostraron los amparos y resistencias
en contra de esas resoluciones'’’.

Por lo tanto, es posible argumentar — al menos en el caso mexicano — que no
basta publicar una Ley de Transparencia para tener un gobierno transparente si ésta no
se acompafia de los instrumentos legislativos y administrativos necesarios para su
aplicacion. Prueba de esto es que sin la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito, la
Ley Federal de Transparencia y las disposiciones administrativas para instrumentarla
hubieran tenido un efecto limitado en la reserva de informacién bajo causal de secreto
fiduciario, siendo que la Ley de Instituciones de Crédito no regula las obligaciones de
transparencia (en términos de la Ley) ni el derecho de acceso a la informacion publica,
sino la seguridad patrimonial de los individuos.

Ahora bien, probablemente el lector cuestione la ausencia de un andlisis de caso,
sin embargo, “en una materia como ¢€sta no se deben tomar decisiones de legislacion a
partir de casos especificos, sino a partir de los principios y valores juridicos que la
sociedad desea proteger” (Luis Manuel M¢jan, 12 de diciembre de 2007), pues la
versatilidad del fideicomiso publico mexicano en la practica ha hecho de la Ley una
excepcion y no una regla'’®.

Esto ocurre porque el fideicomiso es una herramienta juridica que dentro de la
legalidad permite realizar una gran cantidad de “actos inherentes al manejo de asuntos
de interés publico” (Villagordoa Lozano, 2003:298), y justamente por eso, las reformas
normativas del ultimo lustro han procurado precisar que el fideicomiso publico no debe

tener las mismas caracteristicas de alta confidencialidad del fideicomiso privado (Luis

"7 Las cuales, hay que recordar, siguieron presentandose meses después de la reforma a la Ley
de Instituciones de Crédito (Véase capitulo II).

78 Con la excepcion del caso “Amigos de Fox”, analizado brevemente en el capitulo II, la
investigacion procurd recurrir al menor nimero posible de casos practicos por los motivos arriba
expuestos y por evitar contaminarla con el efecto politico y mediatico de casos controversiales que
cuestionaran la objetividad de un proyecto académico como el que se presenta.
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Manuel Méjan, 12 de diciembre de 2007), y esta pequefia pero importantisima
distincion tiene la capacidad de modificar por completo el sentido mismo de una ley.
Por ello, no debe olvidarse lo siguiente: para que la regulacion contribuya al
desarrollo social, es necesario actualizar el acervo juridico sobre la base de nuevas
realidades y demandas que la velocidad de los cambios econdémicos, tecnologicos y
sociales, imponga. En ese sentido, ain cuando aquellas actividades resguardadas
legitimamente encuentran su fundamento legal en el secreto, los mecanismos para
promover la transparencia y la rendicion de cuentas deben disefarse e implementarse
bajo un enfoque complementario que satisfaga las necesidades y requerimientos
ciudadanos por informacion, sin comprometer la capacidad del Estado para cumplir con

Sus tareas.
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ANEXO LEGAL

Previo al Decreto que reforma el articulo 117 y deroga el articulo 118 de la Ley de
Instituciones de Crédito (LIC), publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de

diciembre de 2005, esta Ley establecia lo siguiente:

TITULO SEXTO. DE LA PROTECCION DE LOS INTERESES DEL PUBLICO

Articulo 117. Las instituciones de crédito en ningin caso podran dar noticias o
informacion de los depositos, servicios o cualquier tipo de operaciones, sino al
depositante, deudor, titular o beneficiario que corresponda, a sus representantes legales
0 a quienes tenga otorgado poder para disponer de la cuenta o para intervenir en la
operacién o servicio, salvo cuando las pidieren, la autoridad judicial en virtud de
providencia dictada en juicio en el que el titular sea parte o acusado y las autoridades
hacendarias federales, por conducto de la comisiéon Nacional Bancaria, para fines
fiscales. Los empleados y funcionarios de las instituciones de crédito seran
responsables, en los términos de las disposiciones aplicables, por violacioén del secreto
que se establece y las instituciones estaran obligadas en caso de revelacion del secreto, a

reparar los dafos y perjuicios que se causen.

Lo anterior, en forma alguna afecta la obligacién que tienen las instituciones de crédito
de proporcionar a la Comision Nacional Bancaria, toda clase de informacion y
documentos que, en ejercicio de sus funciones de inspeccion y vigilancia, les solicite en

relacion con las operaciones que celebren y los servicios que presten.

Articulo 118. Con la salvedad de toda clase de informacion que sea solicitada por la
Comision Nacional Bancaria, la violacion del secreto propio de las operaciones a que se
refiere la fraccion XV del articulo 46 de esta Ley, incluso ante las autoridades o
tribunales en juicios o reclamaciones que no sean aquellos entablados por el
fideicomitente o fideicomisario, comitente o mandante, contra la institucion o viceversa,
constituird a ésta en responsabilidad civil por los dafos y perjuicios ocasionados, sin

perjuicio de las responsabilidades penales procedentes.
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ANEXO TECNICO. CRITERIOS PARA VERIFICAR Y EVALUAR EL. CUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES DE TRANSPARENCIA CONTENIDAS EN EL ARTICULO 7 DE LA LEY FEDERAL DE
TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA GUBERNAMENTAL

Fraccioén Forma de Evaluaciéon
del Yot
Articulo | Puntos Criterios Cumple con la q No No
o a evaluar Cumple Parcialmente q
7° dela Ley Cumple | aplica
Leyl79
I 3 Organigrama Cuando la dependencia | Cumple parcialmente con la Ley si se omite alguna seccion del Cuando no
Estructura completo de o entidad presenta organigrama. La puntuacion se asignara tomando en cuenta dos criterios: se presenta
Organica su estructura informacion  completa, el primero que tiene que ver con el grado de desagregacion del el
organica es decir, muestra el organigrama, y el segundo con la integridad del mismo. La calificacion | organigrama
basica, no organigrama completo | de la pregunta se obtiene de la siguiente férmula:
basica y hasta el séptimo nivel
homologos jerarquico e indica qué
hasta el puestos en su estructura
séptimo nivel corresponden a cada
jerarquico nivel jerdrquico'®’. Es P[ = lCDH.] - (CDj+1 - CDj)' C[jJ*pi
importante  que la
dependencia o entidad, Donde:
en caso de que su
estructura no alcanzara PI : Puntaje asignado a la fraccion I
has'la e,l sépll{no n1v§l CD;: Coeficiente de desagregacion en el nivel jerarquico i
Jerarquico, 1gdlque c_ual CD;., Coeficiente de desagregacion en el nivel jerarquico i+1
e su ultimo . nivel CI;: Coeficiente de integridad en el nivel jerarquico j
existente en la Entidad. pi Puntaje total de la fraccion
El criterio para evaluar la integridad del organigrama es la proporcion
del organigrama que se presenta con respecto al que se deberia
presentar.
Los criterios a seguir con respecto al grado de desagregacion del
organigrama son los siguientes:
- 75 por ciento de la calificacion si se presenta el organigrama hasta
el sexto nivel jerarquico o equivalente
- 50 por ciento de la calificacion si se presenta el organigrama hasta
el quinto nivel jerarquico o equivalente
- 25 por ciento de la calificacion si se presenta el organigrama
hasta el cuarto nivel jerarquico
- 0 por ciento de la calificacion si se presenta el organigrama
hasta el quinto nivel jerarquico o superior
Ejemplo de evaluacion: Si se tiene el caso de que la dependencia o
entidad cuenta con 8 direcciones generales, pero solo presenta en su
organigrama a 4 de ellas y hasta el cuarto nivel jerarquico tendra en el
coeficiente de integridad un valor de 50 por ciento, en el coeficiente de
desagregacion 25 por ciento y en el de desagregacion i+/ un valor de
cero. Lo anterior implica un nivel de cumplimiento en esta fraccion del
12.5 por ciento, por tanto el puntaje asignado seria 0.375 puntos, como
se muestra a continuacion,
P =[0-(0-0.25)-(0.50)]+3 = (0.125)%3 = 0.375
Fraccion del o Forma de Evaluaciéon
Articulo 7° de | Puntos Criterios a Cumple con la
evaluar Cumple Parcialmente No Cumple No aplica

la Ley

Ley

II.- Facultades de
cada unidad
administrativa

Total de Unidades
Administrativas,
incluyendo aquéllas
que sean homologas

Cuando se cuenta con

informacion completa,

es decir, se muestran
todas las unidades
administrativas que
aparecen en el
organigrama hasta el
cuarto nivel
jerarquico.

Si presenta las facultades de algunas
unidades administrativas. El criterio
para calificar esta pregunta es la
proporcion de las unidades
administrativas cuyas facultades son
presentadas con respecto al total de
unidades administrativas.

No presentan las
facultades de las unidades
administrativas.

IIL.- Directorio de
servidores publicos
desde el séptimo
nivel jerarquico (se
verificara
conjuntamente con
fraccion IV)

[E1 portal de internet debe
presentar el directorio
icompleto

correspondiente  a la
estructura organica
basica, no basica y
omologos) en una tabla

Cuando se cuenta con

informacion completa,

es decir, se muestra la
informacion de los
incisos a) al ¢); para
todos los servidores
publicos hasta el

Cuando en el directorio no se incluye
a todos los funcionarios publicos
hasta séptimo nivel jerarquico, o
cuando no se presente la informacion
de los incisos a) al ).

La calificacion obtenida se realizara
mediante los dos criterios expuestos

No presenta el directorio,
0 no presenta cualquiera
de los incisos a) al e).

1" Sera indispensable que cada fraccion contenga la fecha de su altima actualizacion. .
'8 por ejemplo: Secretario (primer nivel), Subsecretario (segundo nivel), Jefe de Unidad (tercer nivel), Director General (cuarto nivel), Director de Area (quinto nivel), Subdirector de
Area (sexto nivel), Jefe de departamento (séptimo nivel).
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lque incluya los siguientes

fincisos:

. Nombre;

b. Cargo;

. Nivel del puesto en la
estructura organica;
.Numero telefonico
directo y/o conmutador
con extension;

le. Domicilio para recibir
correspondencia;
Nuamero de fax; y,

. Direccion electronica

o]

(Y

séptimo nivel
jerarquico.

(integridad y desagregacion) en el
pardmetro de cumplimiento parcial de
la fraccion I del presente documento.
El criterio para evaluar la integridad
del directorio (CIi) es la proporcion
del directorio que se presenta con
respecto al que se deberia presentar.

IV.- Remuneracion
mensual por puesto,
incluso el sistema de
compensacion (se
verificara
conjuntamente con la
fraccion III)

El portal de internet
debe presentar los
siguientes incisos para
cada puesto
comprendido en la
estructura organica
basica, no basica y
homéologos:

la) Percepciones netas;

bb) Percepciones brutas;

kc) Compensaciones

brutas;

id) Compensaciones netas;

le) Prestaciones del

personal de base;

If) Prestaciones del

personal de confianza;

lg) Remuneraciones de
personal contratado por
honorarios;

)Numero total de

plazas;

i) Numero total de
personal de honorarios;
Y,

j) Vacantes de cada
unidad administrativa,
con relacion a su
estructura ocupacional,
por lo cual debera
indicar qué puestos son
vacantes y pueden ser
ocupados y para cudles
no se encuentra
disponible el
presupuesto.

Se cuenta con
informacion completa,
es decir, se muestra la
informacion de todos
los incisos.

No se presenta la informacion de los
incisos h), 1), 6 j). El puntaje que se
asignara a esta fraccion cuando se
omita alguno de estos incisos sera de
3.5 puntos.

En caso de que no sea
posible identificar uno o
mas de los siguientes
incisos: a), b), ¢), d), e), f)
6 g); 0 no se presenta la
informacién
correspondiente a esta
Fraccion.

V.- Domicilio de la
unidad de enlace,
ademas de la
direccion electronica
donde podran
recibirse las
solicitudes para
obtener la
informacion

) Domicilio para recibir

correspondencia;

b) Direccion electronica;

i) Numeros telefonicos
de la unidad de enlace;

) Numero telefonico del
responsable del portal
de internet; y,

le) Directorio de los
servidores piblicos

habilitados

Cuando se cuenta con
informacion completa,
es decir, se muestra la
informacion de todos
los incisos.

Si se presenta la informacion de los
incisos a), b) y ¢) (un punto por cada
inciso), pero no se incluye la
informacion de uno o mas de los
demas incisos. Se incrementa 0.5
puntos la calificacion total por cada
uno de los incisos d) y e).

En caso de que no se
puedan identificar los
incisos a), b) o ¢).

VL- Metas y
objetivos de las
unidades
administrativas de
conformidad con sus
programas operativos

Programa Operativo
Anual y Avance Fisico
Financiero del
presupuesto ejercido
para todas las unidades
administrativas,
incluyendo aquéllas
que sean homologas.

Si publica la
informacion completa
sobre las metas y
objetivos de todas las
unidades
administrativas
(Programa Operativo
Anual con la
calendarizacion del
presupuesto y el
Avance Fisico
Financiero).

No aplica calificar parcialmente.

No se presenta toda la
informacion requerida.

VIL- Servicios que
ofrece

Servicios que ofrece
con nimero telefonico
para obtener
informacién

Publica todos los
servicios que ofrece
incluyendo un nimero
telefonico para
obtener informacion.

Publica los servicios que ofrece pero
no incluye teléfono o domicilio para
atencion. De ser este el caso, el nivel
de cumplimiento de esta fraccion sera
de 0.75 puntos.

No publica los servicios
que ofrece.

Esta fraccion
no se evaluara
cuando la
dependencia o
entidad no
ofrezca ningin
tipo de
Servicios.

VIIL- Tramites,
requisitos y formatos

Tramites y formatos

Si la dependencia o entidad
esta sujeta al Titulo
Tercero A de la Ley
Federal de Procedimiento
Administrativo, el sitio de
Internet de la dependencia
o entidad deberd incluir un
vinculo con la pagina del
Registro Federal de
Tramites y Servicios en
donde se pueden encontrar
sus tramites y formatos.

No aplica calificar parcialmente.

Si la dependencia o entidad no
incluye un vinculo visible en
su portal de internet con el
Registro Federal de Tramites y
Servicios en donde se pueden
encontrar sus tramites y
formatos.

Esta fraccion
no se evaluara
cuando no se
realicen
tramites en la
dependencia o
entidad.

Si la dependencia o
entidad no esta sujeta
al Titulo Tercero A de
la Ley Federal de

No aplica calificar parcialmente.

Si la dependencia o
entidad no esta sujeta al
Titulo Tercero A de la
Ley Federal de

Esta fraccion
no se evaluara
cuando en la
dependencia o
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Procedimiento Procedimiento entidad no se
Administrativo, el Administrativo, y en su realicen
sitio de Internet de la sitio de Internet no tramites.
dependencia o entidad publica sus tramites,
debera publicar sus requisitos y formatos.
tramites, requisitos y
formatos.
Fraccion del Forma de Evaluacion
Articulo 7° dela | Puntos Criterios a evaluar Cumple con la q .
L Cumple Parcialmente No Cumple No aplica
ey Ley
IX.- Informacion sobre 1 Informacion sobre el Si el portal de internet No aplica calificar Si el portal de
el presupuesto presupuesto asignado y los incluye la informacion parcialmente. internet no incluye
asignado, asi como los informes de ejecucion sobre el presupuesto la informacion
informes sobre su asignado y los informes sobre el
ejecucion de ejecucion, o contiene presupuesto
un vinculo entre el sitio asignado y los
de Internet de la informes de
dependencia o entidad y ejecucion, o no
la Secretaria de Hacienda contiene un vinculo
y Crédito Publico en entre el sitio de
donde se presenta la Internet de la
informacion especifica de dependencia o
la dependencia o entidad. entidad y la
Secretaria de
Hacienda y Crédito
Publico en donde se
presenta la
informacion
especifica de la
dependencia o
entidad.
X.- Resultados de las 467  @)El numero y tipo de Si publica toda la Cuando publica la informacion No publica la
auditorias al ejercicio auditorias a realizar en el informacion requerida. Si del inciso a); pero no publica la informacion del
presupuestal cjercicio presupuestario; ademas de cumplir con la informacion del inciso b) y/o inciso a), o no
b)Numero total de Ley presenta un reporte del inciso ¢). Se reducira en 1 presenta la
observaciones determinadas especificando las punto la calificacion por la informacion de esta
en los resultados de auditoria observaciones realizadas, omision de cada inciso. Fraccion.
por cada rubro sujeto a la calificacion de la
revision; y, fraccion se incrementara
o) Respecto del seguimiento de en 3 puntos. En otras
los resultados de auditorias, palabras, se le otorgaran
cl total de las aclaraciones 7 puntos que
efectuadas por la corresponden a los 4
dependencia o entidad. puntos de la fraccion mas
3 puntos por el informe
de observaciones.
XL.- Disefio, ejecucion, 13 la) El nombre o denominacion Si presenta la Cuando muestra la informacién No presente la No se
montos asignados y del programa o programas; informacion requerida de los incisos d), e), f) y g); informacion de los calificara esta
criterios de acceso a los b)La unidad administrativa que por todos los incisos. pero no publica informacion de incisos d), ), f) o fraccion
programas de subsidio. lo otorgue o administre; alguno de los incisos restantes. g), 0 no se publica cuando la
Asi como los padrones c) La poblacion objetivo o La calificacion se reducira en la informacion de dependencia o
de beneficiarios de los beneficiaria; 1.625 puntos por la omision de esta Fraccion. entidad no
programas sociales que d)El padron respectivo con el cada inciso. administre
establezca el Decreto nombre de las personas ninguno de los
del Presupuesto de fisicas o la razoén o programas
Egresos de la denominacion social de las sociales de
Federacion personas morales subsidio
beneficiarias; establecidos en
e) Los criterios de la unidad el Decreto de
administrativa para Presupuesto de
otorgarlos; Egresos de la
If) El periodo para el cual se Federacion, o
otorgaron, no administre
lg) Los montos; y, subsidios u
) Los resultados periddicos o otros apoyos.
informes sobre el desarrollo
de los programas.
XIL- Concesiones, 15 k) La unidad administrativa que Si presenta la Si incluye la informacion de No publica la No se tomara
permisos o otorga la concesion; informacion requerida los incisos b), ¢), y d); pero, no informacion de los en cuenta esta
autorizaciones b)El nombre de la persona por todos los incisos. publica la informacion del incisos b), ¢), o d), fraccion si la
otorgados fisica o la razoén o inciso a). En este caso asignar 0 no se incluye la dependencia o
denominacion social de la 11.25 puntos. informacion de esta entidad no
persona moral concesionaria, Fraccion. otorga
autorizada o permisionaria; concesiones,
c) El objeto y vigencia de la permisos, o
concesion, autorizacion o autorizaciones.
permiso; y,
d)El procedimiento que se
siguid para su otorgamiento
en caso de concesiones
XIIL- Contrataciones 13 [El portal debe incluir la Cuando presenta la No aplica calificar No publica la No se
que se hayan celebrado kiguiente informacion para cada informacion requerida parcialmente. informacion de considerara

en términos de la
legislacion aplicable

contrato de arrendamiento,

e bienes y servicios:

celebro el contrato;

b)El procedimiento de
contratacion;

c) El nombre de la persona
[fisica o la denominacion o

razon social de la persona

obras publicas, y adquisiciones

) La unidad administrativa que

por todos los incisos.

alguno de los
incisos.

esta fraccion si
la dependencia
o entidad no ha
celebrado
contratos.




98

moral a la cual se asigne el
contrato;

d)Fecha, objeto, monto y
plazos en el cumplimiento del
contrato; y,

ke) Los convenios de

odificacion a los contratos, en
ku caso, precisando los
elementos a que se refieren los
incisos anteriores.

XIV.- Marco normativo 3 Documentos que Cuando publica el marco Si presenta el marco normativo No presenta el
aplicable corresponden al marco normativo y otorga pero no otorga el acceso a los marco normativo
normativo acceso a dichos documentos en el mismo sitio,
documentos. solo obtendra 1.5 puntos del
total.
XV.- Informes a que 1 Informes a que esta obligado Cuando presenta todos Publica so6lo algunos de los No publica los Esta fraccion
estén obligados por por disposiciones legales. los informes a que esta informes a los que esta informes. no se

disposicion legal

obligado por
disposiciones legales.

obligado: proporcion de
informes publicados con
respecto al total de informes
que esta obligado a publicar.

considerara si
la dependencia
o entidad no
esta obligada a

publicar
informes.
Fraccion del Forma de Evaluacion
. o S
Articulo 7° de la Puntos | Criterios a evaluar S Eon e Cl'lmple No Cumple No aplica
Ley Parcialmente
XVL.- Mecanismos de 2 Mecanismos de Cuando la dependencia o No aplica calificar Cuando la Esta fraccion
participacion ciudadana participacion ciudadana. entidad proporciona parcialmente. dependencia o no se
informacion sobre sus entidad no considerara si
mecanismos de proporciona la dependencia
participacion ciudadana. informacion sobre o entidad no
sus mecanismos de requiere
participacion establecer
ciudadana. ningun
mecanismo de
participacion
ciudadana.
Informacion Bésica -4<p<6 [B.1)El portal principal de la Si el portal principal si hace No aplica calificar Si el portal

dependencia o entidad hace
referencia a la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a
a Informacion Pablica
iGubernamental (1 punto).

referencia a la LFTAIPG (1
punto)

parcialmente.

principal no hace
referencia a la
LFTAIPG (-2
puntos)

B.2) Existe un vinculo entre
el portal de internet de la
dependencia o entidad con el
portal del IFAI y con el del
SISI (1 punto)

Si existe dicho vinculo y
esta habilitado (1 punto)

No aplica calificar
parcialmente.

Si no existe el
vinculo (-2 puntos)

B.3) Existe un acceso a las
obligaciones de
transparencia desde el portal
principal (2

puntos)

Si es rapido el acceso y el
vinculo es visible (2 puntos)

No aplica calificar
parcialmente.

Si no es rapido el
acceso y el vinculo
no es visible (-3
puntos)

B.4) El portal referente a las
obligaciones de
transparencia contiene la
fecha de wltima actualizacion
2 puntos)

Si contiene la fecha de
ultima actualizacion (2
puntos)

No aplica calificar
parcialmente.

No contiene la
fecha de ultima
actualizacion (-3
puntos)

Evaluacion Total

La evaluacion total se asignara bajo las siguientes ecuaciones:

P.=P * 1+

1

g

Donde:
P;= Puntaje de la fraccion i.

2P,

lEAI

v_ZPna

IEA]-

P,, = Puntaje de la fraccion i que no aplica.

4; = Apartado j.

P';=Puntaje ajustado para la fraccion i.
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Py = Puntaje efectivamente obtenido en la fraccion i.

Pﬁ = Puntaje total del apartado j

ZP”“ = suma del puntaje de las fracciones que no aplican para el apartado .
ieA ;

Ey, = Resultado de la evaluacion del apartado j.

ET = Resultado final de la evaluacion.

Fuente: DGEI, “Criterios para verificar y evaluar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia
contenidas en el Articulo 7 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental”, México, IFAI, 2003.
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