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Introducciéon



Capitulo 1
Introduccion

1.1  Evolucion histérica de la banca

La interpretacién histdrica constituye un método imprescindible para el
estudio de la actividad bancaria en general, toda vez que la concepcién que de
dicha actividad se ha tenido a lo largo de la historia, bien como servicio
' piblico, bien como un servicio de interés ptblico, ha variado en razén de la
civilizacién o cultura dentro de la cual se ha realizado dicha actividad,
atendiendo a su evolucién daremos el primer paso para comprender la

condicidn y caracteristicas juridicas del servicio de banca actual.

Sin pretender ser €ste un trabajo sobre la historia de la banca o del
derecho bancaric o financiero, dentro de este apartado intentaremos ubicar la
funcion o papel que ha jugado la banca en algunas sociedades,
identificaremos sus actores, resaltaremos, en su caso, el interés piblico o la
consideracién de servicio publico que se le atribuyd, para asi comprender

como es que se ha ido configurando tal actividad a lo largo de la historia.



1.1.1 Babilonia

Para algunos autores la banca aparece en Babilonia desde el siglo VI
antes de Cristo sosteniendo que en las ciudades babilénicas ya existian

grandes negocios de banca, como la Banca Eanesir, la Banca Egibi, y la

Banca Neoabbibdia.

Solamente €] monarca y el clero se ocupaban en un principio de prestar
el servicio de banca en Babilonia. Dicho servicio consistia bésicamente en la
realizacién de operaciones de recepcion en depdsito de bienes y préstamos de
mercancias, sin que existiera relacion alguna entre los bienes que en depdsito

recibian y las mercancias que prestaban.

Posteriormente la iniciativa privada comienza a prestar el servicio de
banca al margen del monarca y del clero. Existian junto a los tempios
haciendas pertenecientes a familias poderosas que de generacién en
generacién realizaron el arte y el negocio de prestar -dinero, con lo que el

comercio bancario fue secularizandose poco a poco. .

No se tiene conocimiento de que haya habido en Babilonia leyes
disciplinarias de la actividad de los bancos. Si bien es cierto que el Cédigo de
Hammurabi reglamentaba el préstamo y el depdsito de mercancias, también lo
es que no se hace mencién en €l de los bancos, ni de las operaciones bancarias
en si mismas consideradas, estableciendo nicamente normas acerca de la
limitacién de los intereses, por lo que s6lo de manera muy indirecta puede ser

considerado como ley bancaria.



1.1.2 Grecia

En Grecia, los primeros en prestar el servicio de banca fueron los
sacerdotes en los templos. Considerados por la doctrina como organismos
semi oficiales, fueron primeramente comerciantes de dinero, esto es,
valiéndose bien del patrimonio propio, bien de los depésitos que los fieles
constitufan, otorgaban préstamos a los individuos y a las ciudades. Resulta
interesante resaltar el hecho de que la prestacién del servicio de banca por
parte de los templos, asimilados a instituciones publicas, era ya vigilada por la
autoridad politica y es que con ello se deja ver como desde entonces se
consideré al servicio de banca como una actividad que por sus mismas
caracteristicas e importancia requeria de una especial regulacién, proteccién y

control, diferencidndose en este sentido de otras actividades mercantiles.

~ Posteriormente también los particulares se dedicaron a prestar el
servicio de banca en Grecia. Los banqueros privados griegos, propiamente
dichos, recibieron el nombre de trapezitas u "“hombres de la mesa".
Efectuaron operaciones de dep6sito y de cuenta corriente, pagos por cuenta de
terceros y sobre todo préstamos sobre los cuales acostumbraban percibir
intereses. Al igual que el sacerdote, el trapezita realizaba el servicio de banca
con su propio dinero y con el que, en forma de depdsito y colocaci6n, le

entregaba la clientela.

! *El cambio de moneda se realizaba en sus orfgenes sobre una mesa, hacia la V Centuria, y
se le conocia con el nombre de Trapeza..."GRECO, Paolo. Curso de Derecho Bancario. Editoria)
Jus. México. 1945, p. 58. ..."Los mds ricos trapezitas después dejaron de instalar su mesa (rrapeza)
en los mercados para alquilar una tienda y convertirse en grandes banqueros, entre ellos,
Filostéfanos...” BAUCHE GARCIADIEGO, Marfo. Operaciones Bancarias. 5a ed. Editorial
Pornia. México. 1985. p. 3.



Aparte del comercio del dinero, el banquero griego efectuaba
operaciones diversas, tales como la correduria maritima, el servicio de caja, la
recepcion de cantidades por cuenta de la clientela y el depésito de objetos en
guarda.

Las ciudades griegas y los templos fundaron en el siglo IV a.C. bancos
piblicos que eran manejados por funcionarios que realizaban, entre otros, los
servicios de guarda de los fondos piiblicos. Tenian el monopolio del cambio
manual de moneda, de los cobros piblicos y del pago de los gastos de la
ciudad. Los méis conocidos fueron los de Atenas y Delfos.

No se puede hablar de una legislacién bancaria en Grecia con caracter
de derecho publico.

'El principal progreso que se atribuye a los griegos en materia bancaria
es el de haber sido los primeros en captar depésitos mediante el pago de
intereses a los clientes y su utilizacién, a su vez, en lo que ahora conocemos

como operaciones activas.
1.1.3 Egipto

El servicio bancario en Egipto se desarrollé bajo la influencia griega.
Bajo los Ptolomeos constituyé un monopolio del Estado; el que concedia
después a las personas o sociedades el ejercicio del trapeze piiblico. Més
tarde, bajo la dominacién romana, se difundié la banca privada. '



La banca egipcia realizaba muchas funciones, entre ellas la recoleccién
de impuestos, la documentacién de contratos concluidos entre terceros,
(realizando con esto una funcién anéloga, en cierto modo, a la que realizan
actualmente los notarios), pagos a terceros acreedores por 6rdenes de sus

clientes, etc.
1.1.4 Roma

En Roma el servicio de banca era prestado principalmente por
particulares, funcionando tanto en forma individual como en forma de
soctedad, quedando excluidas de la profesién de banquero las mujeres por ser

considerada una profesi6n virilis est.’

Los banqueros romanos privados eran llamados Nummularii mensularii
y argentarii, entre cuyas funciones no se puede establecer una clara
diferencia, porque aunque en los origenes los primeros se ocupaban sélo de
operaciones de cambio monetario, y los segundos de operaciones de crédito,
con el tiempo la diferencia desaparecié o se atenud, a tal grado que los
términos se usaron indistintamente para designar genéricamente la actividad
de los banqueros. Més bien la distincién debe hacerse entre los argentarii y
los collectarii. Estos dltimos se organizaban en corporaciones desempefiando
la funcién publica de ensayadores de moneda. La operacién principal de los

argentarii era el préstamo, en donde invertian capitales propios y ajenos.

! Ademds, existia en Roma una especie de bancos piblicos llamados mensa romana cuya
funcién principal era la de recaudar los impuestos de las provincias para concentrarlos en el tesoro
imperial. Con el tiempo los mensae realizaron no sélo la recepcién de los fondos sino también
préstamos al piiblico. ACOSTA ROMERO, Miguel. Nuevo Derecho Bancario. 5a. ed. Editorial
Pommia. 1993, p. 30.



Ademds, en las operaciones de los argentarii encontramos en forma
primitiva, ain cuando con sus caracteristicas esenciales, la mayor parte de
nuestras actuales operaciones bancarias. Dichas operaciones se pueden
resumir en la prictica de operaciones de cambio; dep6sitos regulares e
irregulares; recaudaciones; servicio de caja; se convertian en fiadores para sus
clientes; intervencién en subastas (auctiones); para evitar el transporte
material del dinero en metélico escribian a sus corresponsales en las diversas
plazas para que tuvieran a la disposicion de sus clientes una cantidad de
dinero a la presentacion de una letra de crédito del mismo importe; y parece
que inciusive llegaron a realizar negocios diferenciales, en relacién con el
mercado a término de los cereales; negociaban con bienes raices; colocaban
dinero y colocaban deudas. No parece que los romanos hayan conocido la
cuenta corriente. Realizaron también el ejercicio de funciones piublicas en las
ventas en almoneda, y mvieron injerencia en las relaciones de familia, en lo

concerniente a la constitucidn y restitucién de las dotes.

No obstante el -cardcter preponderantemente privado del servicio
bancario, existian en el derecho romano prescripciones que pueden ser
consideradas como precursoras de la concepcién de la disciplina bancaria

como una actividad de orden piblico (administrativo, colectivo).

Se repite en las fuentes la afirmacién de que la actividad de los
banqueros tiene cardcter piblico (habet piiblicam causam). No es que se
considere al servicio de banca como una actividad propia o inherente a la
autoridad politica, simplemente se reconoce el interés piiblico tutelado en la

prestacién del servicio por parte de los particulares. Es por eso que el



legislador romano limité en cierto sentido dicha actividad, poniéndola bajo la
vigilancia del praefectus urbi, quien debia controlar que los banqueros
ejercieran sus negocios dentro de los limites legales. Hay quien ve en el
praefectus urbi el antecedente de la vigilancia de la banca por parte de la

autoridad politica.

De igual manera encontramos en las fuentes una serie de obligaciones a
cargo de los banqueros que no tendrian un fundamento 1égico de no haberse
considerado el interés publico de tal servicio, como, por ejemplo, el deber de
exhibir los documentos privados en las causas de terceras personas’ o la
obligacién de los bancos de invertir en bienes inmuebles una suma dos veces

mayor que la de los fondos prestados.

No obstante la consideraciéon de servicio de interés piiblico, la
disciplina juridica de.las operaciones bancarias en Roma fue perfeccionada
sin abandonar el campo del derecho privado comiin, ain cuando, como lo
hemos visto, existian normas de derecho piiblico aplicables a la actividad

bancaria especificamente.
1.1.5 La Edad Media
En esta época la Iglesia prohibfa el préstamo porque sostenfa que daba

origen a la usura. Esta prohibicién no alcanzaba a los judios por lo que el

ejercicio del crédito fue realizado .principalmente por éstos y, en menor

3 En este sentido el banquero cumplia ademés la funci6n de notario ya que podfa dar fe con
sus libros de los pagos efectuados.



medida, por los 'sirios. Los judios se especializaron en el préstamo sobre

prenda, el cual practicaron durante aproximadamente cinco siglos.

Tras la expulsidn de los A4rabes florecid el comercio en Italia,
particularmente en Venecia, Pisa y Génova, surgiendo la era del comercio
lombardo y sobre todo del comercio del dinero de los lombardos, cuyo
nombre llegaria a ser incluso sinénimo de prestamista, retomando las
tradiciones de los argentarii y de los negociadores romanos. Establecieron
oficinas en distintas partes de Europa. Operaban prestande con garantia,
convirtiéndose, junto con los florentinos y vieneses, en prestamistas de los
monarcas de Europa y del Papa, en una época en que las finanzas piblicas

estaban poco organizadas.

Las cruzadas contribuyeron también al renacimiento de la actividad
bancaria por la gran necesidad de fondos que implicaba el equipar y armar

ejércitos.

En esta época se firmaron las corporaciones de comerciantes, entre las
cuales se contaba la de los banqueros (cambiatores o campsores), a los que
también se les llamé banqueros y depositarios. Realizaban, entre otras,

operaciones de depésito y cambio de moneda.

Asi, la Edad Media vio reaparecer los antiguos nummularii bajo el
nombre de campsores o cambiatori. Y es que sélo cambistas se necesitaban
en una época no muy propicia para los empleos de capitales y con una

circulacién monetaria cadtica.
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Los banqueros que hasta ese momento no habian hecho mis que
cambios, depésitos y préstamos, se encargaron de situar los precios de las
mercancias en diversos puntos, disminuyendo considerablemente los

transportes materiales de numerario.

En las ferias los banqueros recibian documentos, mandatos, depdsitos

irreguiares y hay quien dice que en dichas ferias naci6 la letra de cambio.

En el desarrollo del comercio bancario en la Edad Media se tiene en
cuenta la importancia que tuvo el depésito irregular, en donde los depésitos
eran anotados en los libros del banco, expidiéndose comprobantes del
depésito.

Asimismo, el transporte y cambio de dinero fueron realizados por

banqueros privados que se conocian en esa época como mercatores cambiae.

Hubo grandes banqueros en Florencia, teniendo como caracteristica el
hecho de que al mismo tiempo que practicaban operaciones bancarias hacfan
politica. No sélo operaban como negocio de familia, sino que constituian
frecuentemente compaiifas de banca. Seglin algunas opiniones, estos
banqueros de la Edad Media cambiaron el concepto de depdsito regular por el

depésito irregular que constitufan a la vista o a plazo.
En Florencia, por un lado, los préstamos eran otorgados como negocios

secundarios por comerciantes corrientes, y, por otro lado, el cambio de la

moneda fue practicado por los cambistas que realizaban esta actividad de

11



manera casi exclusiva. Con el tiempo los grandes comerciantes - banqueros se
unieron formando la Calimala, mientras los cambistas lo hicieron en un

gremio separado, en el "arte del cambio".

Los miembros del "arte del cambio” ademds del cambio de la moneda,
realizaron otros tipos de operaciones bancarias: otorgaron préstamos con
intereses y abrieron para sus clientes cuentas de giro. De modo tal que
llegaron a ser verdaderos banqueros. Sus estatutos gremiales no establecieron
de modo estricto la esfera de actividades de los cambistas, sino que, més bien,
contenian normas generales de caricter bancario. Existian dentro de estos
estatutos algunas prescripciones de caricter piblico, las que podemos resumir
en las siguientes: a) disposiciones que tenian por finalidad asegurar la
capacidad profesional de los cambistas; b) disposiciones que establecian el
deber de los bancos de inscribirse en una lista o registro comercial; c)
disposiciones tendientes a asegurar la seriedad dei negocio bancario; d)
disposiciones que limitaban, en cierto sentido, el crédito, estableciendo que
los miembros de un gremic podian asumir garantia solamente en favor de
otros componentes del mismo; e) disposiciones que tenfan por finalidad

asegurar la honestidad de la competencia, etc.
Los estatutos de Calimala no contenian disposiciones de cardcier
bancario pero algunas de sus normas se referian precisamente a la actividad

de sus miembros de otorgar préstamos.

En algunos lugares el ejercicio de la profesién de banquero requeria de

una autorizacién por parte de la autoridad politica y se exigian cauciones a las

12



personas que se dedicaban a la profesién de banqueros. Lo anterior confirma
la concepcidn que se tenia de la actividad bancaria como de cualquier otra
actividad mercantil, siendo, en algunos casos, custodiada pero sin dejar de ser,

en ningin caso, inherente a la esfera de derechos de los particulares.

En el siglo XII los franciscanos se dedicaron a combatir a los usureros
fundande instituciones de préstamo prendario para la poblaci6n, los llamados

montes de piedad.

Los judios y sirios operaban principalmente en los centros urbanos; en
el campo eran los monasterios los que disponian de un capital que los
convertia, en ciertos casos, en verdaderas potencias financieras, sin violar la
prohibicién canénica de] préstamo con interés. Los monasterios practicaban el

crédito agricola en beneficio de los sefiores o de los cultivadores de la tierra.

En resumen, podemos decir que del siglo XII al XV el servicio de
banca fue prestado, en general, por particulares de manera libre. A fines de la
Edad Media, esa libertad se limit6, imponiéndosele a los bancos
prescripciones de cardcter colectivo por parte del Estado. Resulta en este
sentido de especial importancia destacar la obligacién de los banqueros de
solicitar un permiso especial para prestar el servicio, mismo que debian
renovar periédicamente’, Se establecen este tipo de obligaciones por el
creciente anhelo de proteger las pretensiones particulares del ptblico frente a

los bancos. Asimismo, se establecieron bancos de caricter piiblico y se dirigié

* "La regulatio banchorum a scripta de 12 de junio de 1523 establecia que los bancos
debian renovar su concesion, primero cada tres afios, y luego cada afio,” COTTELY, Estebén.
Derecho Bancario. Eds. Arayu. Buenos Aires. 1956. pp. 323-325.
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su funcionamiento por disposiciones de caricter administrativo. El poder
pidblico asumié las tareas que en los dltimos siglos de la Edad Antigua

estuvieron reservadas exclusivamente a los bancos particulares.
1.1.6 Del siglo XV a la época actual

El periodo comprendido entre el siglo XV y el XVIII se caracteriza por
el desarrollo de la actividad bancaria en manos de particulares que
desarrollaron dicha actividad de manera conjunta con otras actividades
comerciales. Los comerciantes que prestaban el servicio de banca
intervinieron activamente en la politica y fundaron verdaderas estirpes
familiares de banqueros, entre las que se destacan los Médicis de Florencia y

los Fugger de Augsburgo.

La evolucién de los bancos durante los siglos XVII al XIX fue
acelerada. Existieron numerosas instituciones bancanas dedicadas al cambio,
a la intermediacién en e! crédito, a la operacién masiva del depdsito y
préstamo. En este periodo comienza también la emisién de papel moneda que
daria lugar al nacimiento de los bancos centrales con el monopolio estatal de
emisién de moneda; empieza a existir, asimismo, la especializacién de
operaciones bancarias, como la llamada banca comercial, la banca financiera

y la hipotecaria.
Surge lo que con el tiempo se conoceria como papel moneda,

consecuencia de la emision de titulos de crédito que fueron substitutivos de la

moneda.

14



Con el establecimiento del Banco de Inglaterra se inaugura la nueva era

de los bancos modernos. El Parlamento autorizé su creacién en 1694.

"El Banco podia negociar toda clase de documentos
o efectos mercantiles, tales como letras de cambio,
oro y plata en barras o amonedado, recibir en
dep6sito toda clase de mercancias y hacer anticipos
a los deponentes, hacer préstamos con interés y
garantia hipotecaria, hacer anticipos al gobierno
previa la autorizaci6n de las cdmaras, y por ultimo
emitir billetes a la vista y al portador”... "He aqui ya
todo el cuadro de un banco mercantil en que se
percibe el crédito, poderoso agente de la riqueza
piiblica, aumentando la masa material del numerario,
facilitando las operaciones de todo género entre el
productor y el capitalista y multiplicando las

combinaciones del comercio y de la industria".’

El Banco de Inglaterra tenia, ademis, el privilegio de ser el tnico en

emitir billetes. Junto a este banco surgen bancos privados. °

La evolucién de los bancos y de la actividad bancaria a partir del siglo
XIX ha sido muy importante. La intermediacién profesional y masiva en el
crédito se ha ido orientando cada vez més a ser manejada en forma
institucional, pues conforme avanza el desarrollo se va requiriendo mas
técnica, mds preparacién, mejores instalaciones, equipo modemizado y
recursos humanos capacitados, de tal suerte que la banca moderna, casi en su

totalidad, se maneja como sociedad y no como persona fisica.

3 LABASTIDA, Luis G. Estudio Histérico y Filosdfico sobre la Legislacién de los
Bancos. Miguel Angel Pornia Librero - Editor. Edicién Facsimilar. México. 1989. p. 6.

¢ _.."se prohibié absolutamente desde el afio 1708 la existencia de otros establecimientos
semejantes formados por sociedades de mis de seis personas, lo que obligé a una infinidad de
bancos particulares a liquidar sus negocios”... Ibidem. p. 10.

15



En los Estados Unidos de Norteamérica, cuya historia bancaria se inicia
después de la guerra de independencia, se puede apreciar un régimen especial
reglamentado en la Federal Reserve Act de 1913, que estableci6 el sistema de

los doce bancos federales.

1.2 Evolucion histérica del servicio de banca en México
1.2.1 La Colonia

En la época virreinal la mayoria de los asuntos econémicos giraban
alrededor de la actividad metalirgica La actividad bancaria, al igual que todo
el comercio de la época, deja ver la tendencia hacia una economfa mixta.
Existia por un lado el derecho del rey a decretar la creacién dec bancos, y por '
otro, el derecho del individuo a realizar la aciividad bancaria. Ambos
derechos coexistian e incluso en ocasiones se contraponian. Se puede hablar
de la existencia de un modo de "banca mixta" no en el concepto moderno,
sino en atencién a las circunstancias histérico - juridicas. Esto, en primer
tugar, porque la actividad de la banca era privada, y, en segundo lugar, porque
el rey intervenfa en ella, no tanto como fiscalia, sino con base en un
complicado sistema de relacién, lo que originaba la participacién del Estado y

de! interés privado.
La banca mixta se manifiesta igualmente en el hecho de que en

ocasiones la corona linicamente autorizaba la realizacién de la actividad

bancaria, y, en otros casos, decretaba la creacion de bancos en aquellas dreas

16



de la economia que consideraba indispensables para el desarrollo de la

sociedad, como es el caso de la mineria.

El régimen juridico aplicable a la Nueva Espafia consideraba la
intermediacion en el crédito como “oficio publico” por requerir, quienes la
realizaren, nombramiento expedido por autoridad competente. Dicho régimen
cstablecia que los correspondientes servicios debian ser prestados por “bancos
publicos”. Por otra parte, se¢ permitia con absoluta libertad intermediar en los
pagos mediante cambios de monedas y transferencias de fondos, sin sujetar

esa actividad a restriccién alguna.

La actividad realizada por los bancos era considerada por ese régimen
juridico actividad mercantil, designando a las personas que los operasen

“mercaderes o negociadores™.

“No obstante ello, tanto las recopilaciones de leyes
espafiolas como el derecho indiano prohibian “usar
oficios de banco publico” a comerciantes que
desempeiiasen alguna otra actividad o giro
mercantiles. Conforme a estas normas, la actividad
de “banco publico” se encontraba sujeta a una
regulacion particular que proveia a la idoneidad de

las personas que la realizasen”.’

La primera institucion formal de préstamos de que tenemos noticias en
la Nueva Espaiia es la que se llamé Banco de Avio de Minas creada en 1784

por el gobierno espaiiol con el objeto de favorecer la mineria que, como ya se

" BORJA MARTINEZ, Francisco. Desincorporacidn Bancarial. En La Modernizacion
del Derecho Mexicano. VALDEZ ABASCAL, Rubén y José Elias Romero Apis. Editorial
Pornia, S.A. México. 1994, p. 351,
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dijo, era una de las ramas mds importantes de la industria junto con la
agricultura. El Banco de Avio de Minas duré hasta los primeros afios de la
Independencia, y sus resultados fueron escasamente satisfactorios. Puede
considerarsele, en cierto modo, como el precursor de los bancos
refaccionarios, pero nada tiene en comin con las demds instituciones

modernas de crédito.

Se crea en esta época, asimismo, una institucién que, a imagen de los
montes de piedad europeos, tenfa por funcién otorgar préstamos prendarios a

las clases menos favorecidas. Nos referimos al Monte de Piedad de Animas.?

El Monte de Piedad no es equiparable a una institucién de crédito, las
cuales se instituyen algunos afios después de la Independencia, ya que el
Monte de Piedad no era, ni es, un banco de depdsito ni de préstamo
especulativo, sino que realiza una actividad destinada a prestar dinero
inmediato a bajas tasas de interés contra garantias muebles de toda indole, las

cuales son valuadas de forma discrecional por el propic prestador.

En la etapa del dominio colonial espafiol sobre el territorio de 1a Nueva
Espafia, no hubo bancos ni actividad bancaria propiamente dichos en el

sentido en que hoy conocemos a dichas instituciones y a dicha actividad.

8 El 2 de junio de 1774 el gobierno espafiol autorizé su establecimiento. Organizada por
Don Pedro Romero de Terreros, al poco tiempo de haber comenzado sus funciones realizaba cuatro
clases de operaciones: (i) préstamos con garantia prendaria; (ii) custodia de depésitos
confidenciales; (iii) admisién de secuestros ¢ depdsitos judiciales y los mandados por diversas
autoridades; y, (iv) ventas piblicas en almonedas de las prendas no desempeiiadas ni refrendadas.
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Otros fenémenos crediticios que hubieron de desenvolverse en la
Nueva Espafia, resultado de las necesidades econémicas, se llevaron a cabo
sin contacto ni patrocinio de Espaiia, como no sea la tolerancia y
reglamentacién que ésta aplicé a los hechos més sobresalientes. Tal fue el
caso de algunas leyes contra la usura y de los estatutos o reglamentos legales
que se dieron para el funcionamiento de las Cajas de Comunidades Indigenas,
que, en general, lo que buscaban era limitar los préstamos a rédito entre

particulares.

1.2.2 Epoca Independiente

Como se vio en el punto inmediato anterior, en 1821 existian en nuestro
pais dos instituciones creadas durante el virreinato que tenian por objeto
otorgar préstamos, sin gue fueran, en estricto sentido, instituciones de crédito:
el Banco de Avio de Minas y el Monte de Piedad. El primero se extingui6 en
1826, en tanto que el segundo se mantuvo, apoyado por el Gobierno Federal,

ampliando gradualmente sus operaciones crediticias.

Durante los primeros afios de vida independiente México no conté con
intermediarios especializados que prestaran servicios financieros con una
permanencia considerable. Las operaciones de crédito no constituian objeto

de actividad empresarial.
Asimismo, tanto las  contiendas internas, pricticamente

ininterrumpidas, como el precario desarrollo de la economia limitaron

considerablemente la creacién del quehacer financiero, impidiendo que se
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estableciera un sistema abiertamente liberal, obligando al gobierno a recurrir

al intervencionismo como forma para fomentar la economia.

Al igual que durante la Colonia, la actividad crediticia era prestada por

particulares y por la Iglesia. La misma tendencia de economia mixta,

manifestada en la intervenciéon gubernamental coexistiendo con la libertad

individual, imper6 durante la época independiente.

En 1824 se establecié en México la Casa Barclay de Londres, siendo la

primera agencia bancaria en México. Afios mds tarde, el gobierno mexicano

organiz6 dos instituciones, a las que llamé bancos, y que fueron:

20

El Banco de Avio para Fomento de la Industria Nacional, creado por
decreto del Ejecutivo de fecha 16 de octubre de 1830. Su funcién era
promover el desarrolio de Ia industria textii y de otras industrias. Se
establecié un rigido control gubernamental sobre el mismo, debiendo
ser presidente de su junta de gobierno un secrétario de Estado. Su
capital se integrarfa con el 20% de los impuestos aduanales de
importacién sobre las telas de algodén. El gobierno del general Santa
Anna lo convirti6, pricticamente, en tesoreria del gobierno y desvirtu6

su objeto, liquiddndose por decreto de 23 de septiembre de 1842,

El Banco Nacional para la Amortizacién de la Moneda de Cobre,
creado por ley del 17 de enero de 1837. Su objeto fue sacar de la
circulacién las monedas de cobre falsificadas, al tiempo de acufiar una

nueva moneda, mds dificil de falsificar. También de caricter ptiblico, el



Presidente de su Junta de Administracién debia ser designado por el
Congreso. No llegé a cumplir su objeto ya que el gobierno lo utilizé
como tesorerfa por lo que practicamente dej6 de funcionar,

liquidandose por decreto de 16 de diciembre de 1841.

Estas dos instituciones, antecedentes de lo que ahora se conoce como
instituciones nacionales de crédito, no cran propiamente instituciones dc
crédito. Su capital no provenia de depésitos hechos por el piiblico sino de
fondos recibidos del erario para aplicarlos a la actividad especifica para la

cual habian sido creados.

Durante mucho tiempo fueron los banqueros particulares quienes
realizaron las funciones de emisién y de otorgamiento de créditos
hipotecarios. No tenian mis normas que las dictadas por su interés. La masa
de empresarios necesitados de crédito, natural clientela de estos banqueros,
habia de competir con el gobierno, que se encontraba siempre urgido de
fondos. Verdad es que para procurdrselos tenia que pasar por las condiciones
més usurarias y depresivas; pero, por lo mismo, los negocios del gobiemo
constitufan un cebo eficaz para los prestamistas. El deudor gobierno era el

gran rival de los deudores particulares.
No fue sino hasta la década de los sesenta del siglo pasado cuando se

crean en México intermediarios financieros que captan recursos del piblico y

los colocan entre el piblico de manera profesional.
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En 1864, 'durante la intervencién francesa, comenzé a operar una
sucursal de un banco inglés, el Banco de Londres, México y Sudamérica
(Bank of London Mexico and Southamerica), primer banco propiamente dicho
que operé en México, aunque con caricter de sucursal.’ Sin legislacién
especial, se rigié por el Codigo de Comercio de 1854, el cual no contenia

ningun precepto relacionado con la banca.

El Banco de Londres, México y Sudamérica realiz6 operaciones de
emisién y descuento, gandndose pronto la confianza del piblico ya que, sin
intervencién ni vigilancia alguna, los billetes fueron perfectamente aceptados
por su propio crédito en la capital y en los departamentos. La norma aplicable

era la propia del banco.

Apunta Luis G. Labastida que

"El nacimiento de la banca en México se nos
aparece asi en tres formas: la creacién del
establecimiento bancario como sucursal de un banco
extranjero; como libre determinacion empresarial sin
sujecién a ninguna regulacion legal, por no existir la
misma; como empresa privada "autorizada” por una
legislatura local (fundacién en Chihuahua del Banco
de Santa Eulalia), fomentada con excencién
impositiva, pero limitada en cuanto a su facultad de
emision de los billetes a emitir;, y por la
transformacién parcial de un establecimiento,
también privado de beneficencia en institucién de
crédito, con la "aprobacién” del Ejecutivo Federal.
Cabe sefalar que en los tres casos (Banco de
Londres y México, Bancos de Chihuahua y Monte

® El Banco de Londres, México y Sudamérica se establecié como una sucursal del Bank of
London y opert con ese cardcter hasta que compré la concesién del Banco de Empleados.
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de Piedad) las actividades de los bancos se rigen por
sus propias normas (estatutos, reglamentos), como
cualquier negociacién mercantil”.”®

Es de llamar la atencién el decreto del 29 de julio de 1857 por virtud
del cual se “concede la facultad” de establecer un banco comercial. El articulo

primero de dicho decreto establece que:

...."Se concede a los sefiores Liger y Libessart y
socios la facultad de establecer en la ciudad de
Meéxico, un banco con privilegio por término de diez
afios, conforme a los estatutos que acompafian este
decreto."”

A reserva de profundizar en el capitulo respectivo la diferencia entre
los términos autorizacién y concesién, y las implicaciones que conlleva
adoptar un sistema basado en uno u otro concepto, el decreto de julio de 1857
deja ver la atribucién que el Estado asume sin fundamento constitucional, de

"conceder la facultad de establecer un banco".

Y llama la atencidn ya que hasta antes de la publicacién de este decreto
se entendia inequivocamente que el derecho a establecer un banco era uno de
los muchos de la esfera de derechos del individuo.

¢

Posteriormente se empiezan a fundar bancos por virtud de contratos -

concesiones {Banco Nacional Mexicano), contratos - convenios (Banco de

Empleados), o de simples concesiones (Banco Mercantil, Agricola e

'® LABASTIDA, Luis G. Op. cit., p. 16.
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Hipotecario), con lo que cada vez resulta mds complicado comprender la

calidad o caracteristica que se le atribuia al servicio de banca.

No obstante la falta de precisién en el empleo de las palabras
autorizacién y concesién, podemos afirmar que la actividad bancaria no era
considerada servicio piblico. Era una actividad cuyo ejercicio correspondia a
los particulares. El Estado controlaba de muy diversas maneras el
establecimiento de instituciones de crédito. Ademds, el hecho de que la
autorizacién no tuviera como fundamento urna ley general ocasioné que
hubiera una pluralidad de regulaciones especiales tan extensa, como bancos

hubiera.

Esta situacién, aunada a la proliferacién de bancos autorizados por las
entidades federativas, mouvd que a partir de 1875 se hiciera patente la
necesidad de establecer en ley un estatuto especial para los bancos,
manteniendo €] criterio de que si bien su actividad debia ser de caricter
mercantil, convenia sujetarla a un régimen especial dada la importancia que

tenia para impulsar los principales sectores de la economia.

Dicha necesidad fue la causa por la cual en 1883 se reformo el articulo

72 de 1a Constitucién de 57 quedando como sigue:

"El Congreso tiene facultad; para expedir cédigos
obligatorios en toda la repiblica de mineria y
comercio comprendiendo  este  Gltimo  las
instituciones bancanas”.
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De esta manera, la facultad para legislar en materia de bancos se
reservé a la Federacion, evidencidndose el interés publico de dicha actividad

al pretenderse uniformar el régimen juridico aplicable a los bancos.

1.3 Sus caracteristicas actuales

Los bancos realizan hoy por hoy infinidad de operaciones. Se
pueden identificar operaciones realizadas por los bancos tan variadas como
paises y legislaciones se consideren. Sin embargo, es importante descifrar
cudl o cudles de esas operaciones constituyen la esencia del servicio de banca,
y cudles son operaciones accesorias o distintas del servicio de banca. No hay
que confundirnos considerando, subjetivamente, que serd servicio de banca
toda actividad prestada por un banco, o a la inversa. Tampoco podemos
determinar el contenido del servicio de banca tomando como tnica base el
aspecto histérico, pues esto nos llevaria a concluir algo distinto a la realidad
actual del servicio de banca. Ha de buscarse armoniosamente, en la historia,
en la legislacién, en la 16gica, qué es servicio de banca y qué es, simpiemente,

operacién realizada por banco.

Infinidad de autores sostienen que no es posible encontrar un contenido
juridico firme, objetivo, invariable, absoluto, para definir €l servicio de banca,
consoldndose con dar a tal servicio un contenido meramente legal. No
obstante ello, pensamos que es posible sefialar como caracteristicas generales
tipicas de la actividad bancaria en la mayor parte de los paises del mundo, las

siguientes:
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I. La actividad bancaria la realizan, casi totalmente, sociedades

mercantiles, es decir personas morales;

2. La actividad bancaria se refiere a operaciones realizadas en

forma masiva;

3. La actividad bancaria se realiza de forma profesional;

4. La actividad bancaria implica una conexién inseparable entre los

actos masivos activos y los pasivos;
5. La actividad bancaria es vigilada y regulada por el Estado;
6. Se debe cumplir, para dedicarse al ¢jercicio de la actividad

bancaria, con requisitos que cada Estado establece, mismos que van desde una

concesién, hasta simples autorizaciones;

7. La emisién de moneda y billete estdn a cargo de una institucién
central, y;
8.  Las operaciones bancarias se han especializado y diversificado.""

La mayoria de los paises dan en la actualidad a la actividad bancaria

naturaleza de servicio de interés piiblico o general y no de servicio piblico.

' ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit. pp. 49-50. BORJA MARTINEZ, Francisco. E!
Nuevo Sistema Financiero Mexicano. Fondo de Cultura Econémica, México. 1991, pp. 19-25.
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Por el creciente desarroflo de la banca es que debemos considerar con
atencién la naturaleza e importancia de sus servicios, generalizandose el
convencimiento de que los mismos satisfacen necesidades permanentes de
amplios sectores de la poblacién y, por lo tanto, existe interés piblico en que

su prestacion se desempefie en forma conveniente.'”

2 BORJA MARTINEZ, Francisco. Ibidem. pp. 19-25.

27



Servicio publico y
servicio de interés publico



"Capitulo 2
Servicio publico y servicio de interés piiblico

Previo a adentrarnos en la discusién de calificar la prestacion del
servicio de banca como una actividad que constituya un servicio piiblico, o
bien, un servicio de interés pablico, hemos de intentar definir uno y otro

CODCCPIOS.

Los servicios piiblicos se distinguen de los de interés piiblico en que,
si bien ambos satisfacen necesidades permanentes de interés general, la
prestacion de los servicios piiblicos es inherente al Estado, en tanto que 1a de
los servicios de interés ptiblico constituye un derecho de los particulares
cuyo ejercicio se encuentra sujeto al cumplimiento de los requisitos que la
ley establezca. ‘

La polémica se centra al intentar determinar qué actividades deben
considerarse inherentes al Estado como servicios puiblicos y cudles o han de
hacer como servicios de interés publico. En las péginas siguientes
intentaremos hallar un criterio que nos permita delimitar cu4ndo estamos en
presencia de uno y cuindo en presencia de otro, para asi poder dar contenido

Juridico a dichos conceptos.
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2.1 Servicio piiblico

Las revoluciones ocurridas en Inglaterra, Francia y América entre los
siglos XVII y XIX dan lugar a la sustitucién del Estado absolutista por el
Estado liberal (también llamado “Estado policia™) cuya actividad se limita a:
i) creaciéon de la ley; ii) aplicacién de la ley al caso concreto; iii)
preservacion de la seguridad interior mediante la actuacién permanente de
un cuerpo de policia, y; iv) defensa del Estado contra los atagues del

extranjerc por medio de una corporacién militar.

En el liberalismo, resumido en el epitome laissez faire, laissez passer,
no tiene cabida la idea de servicio piblico cuyo objetivo principal consiste
en la satisfaccién de necesidades de cardcter general por parte del Estado.
Todos los servicios debian ser ofrecidos por los particulares. El Estado no
tenia razén para intervenir, destruyendo el supuesto *“orden™ construido por

la iniciativa privada.

Los excesos del individualismo generaron su descrédito y propiciaron
el surgimiento de un nuevo modelo de corte decididamente intervencionista
para sustituir al “Estado gendarme™: el “Estado de bienestar” del “Estado
social de Derecho”. De esta manera, desde finales del siglo XIX se advierte
en muchos estados la tendencia de adquirir una nueva dimensi6n, al asumir
el desempefio de tareas tradicionalmente realizadas por particulares, sin

perder las desarrolladas en el auge liberal.

A las anteriores actividades o atribuciones tipicas del “Estado

policia®, el Estado contempordneo “de bienestar” o “intervencionista”
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" agrega muchas otras con el fin de garantizar la satisfaccién de necesidades
de carécter general, mediante el establecimiento y la operacién de servicios

publicos.

La posicién que adoptan la mayoria de los pafses se encuentra en
alguna parte de la amplia banda existente entre la doctrina del Estado liberal
y la doctrina del Estado de bienestar.

El origen de la nocién de servicio piiblico lo encontramos en la
jurisprudencia de los tribunales administrativos franceses, donde aparecié
como un criterio de interpretaciéon de la regla de la separacién de las
autoridades administrativas y las judiciales, derivada del principio de la

separacién de poderes.’

Concebida la nocién de servicio piblico, tanto el legislador como el
juzgador empezaron a referirse a ella como si fuese un concepto
universalmente aceptado. Lo mismo hizo el tedrico del Derecho. Pero la

verdad es que, lejos de haberse precisado dicho concepto, se encuentra, atin

! La regla de la separacién de las autoridades administrativas de las judiciales consagrada
en la Ley de 16-25 de agosto de 1790, y en el Decreto de 16 Fructidor afio TH, prohibfa a los
tribunales judiciales el conocimiento de litigios administrativos, prohibicién que condujo a
admitir la existenciz de una jurisdiccién destinada a juzgar Jas diferencias administrativas. El
problema se centraba en delimitar el smbito de competencia de la jurisdiccién administrativa y la
forma como se interpretaba la regla de la separacion, asi como los metivos por los que se admitid
la aplicacién de un dereche especial a la Administracién. Asf, se elaboré todo un sisterna
doctrinal sobre la base del concepto de servicio piiblico, para que la jurisdiccién administrativa
conociera de las controversias que surgieran en relacién a la actividad de la Administracién
Piblica. La regla de la separacién era interpretada en el sentido de prohibir a los tribunales
judiciales conocer de cualquier materia del contencioso administrativo. ACOSTA ROMERQ,
Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, Primer Curso. Decimoprimera edicién
actualizada. Editorial Pornia, S.A. México. 1993. p. 824.

33



hoy, distante de alcanzar claridad y precisién, necesitada de acotarse,

precisarse y definirse.

A continuacién expondremos brevemente tres de las principales

teorias que intentan formular una nocién del servicio piblico.
a) Teoria de Duguit.

Para Duguit, servicio piblico consiste en toda actividad del Estado
cuyo cumplimiento debe ser asegurado, regulado y controlado por los
gobernantes, toda vez que el cumplimiento de esa actividad es indispensable
para la realizacién y desarrollo de 1a interdépendencia social y es de tal
naturaleza que no puede ser realizada completamente sino por la
intervencién de la fuerza gubernamental.>

Al identificar Duguit se;'vicio publico con toda actividad del Estado le
da una dimensién amplisima ya que abarca toda la actividad del poder
publico a realizar a través de sus Srganos ejecutivo, legislativo y judicial,
cuyo cumplimiento deba ser asegurado, reglado y controlado por los

gobemantes.

Desde la 6ptica de Duguit, el Estado deja de ser una soberania, una
potencia que manda, para transformarse en una cooperacién de servicios

publicos, asegurada, organizada y controlada por los gobernantes.

2 DUGUIT, Lebn, Traité de Droit Constitutionnel, Paris. 1921. 1. IL p, 61. Citado por
FRAGA, Gabino. Derecho Administrative. 31* edicién. Editorial Porria, S.A, México, 1992, p.
22,
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Dicha nocién terminé por decaer al no poder dar respuesta a la

interrogante planteada por el mismo Duguit:

“;Cudles son esas actividades cuyo cumplimiento
es obligatorio para los gobernantes y que
constituyen el objetivo de los servicios piiblicos?...
Hay algo esencialmente variable, evolutivo, desde
luego; es harto dificil fijar el sentido general de esa
evolucién. Todo lo que puede decirse es que a
medida que la civilizacién se desarrolla, el nimero
de actividades capaces de servir de soporte a los
servicios publicos aumenta, y por lo mismo el
niimero de los servicios piiblicos™.

b)  Teoria de Jéze.

Jéze identifica al servicio publico con toda la actividad de la
Administracién Piblica. En opinién de Jéze, servicios piiblicos son,
unicamente, las necesidades de interés general a las que los gobernantes han
decidido aplicar un régimen juridico especial, exorbitante del derecho

privado. Esto es, el servicio piiblico es una creacién de los gobernantes.

¥éze confunde la nocién de servicio piiblico con el régimen juridico
que lo regula. Ademds, pensamos que la nocién de servicio piiblico no puede
reducirse simplemente a una legalista, a decir que es una creacién del
legislador. El servicio piiblico es una realidad. Para que una actividad sea
" considerada como servicio piiblico no basta una ley que asi lo declare. Tal

calidad de servicio publico surge del cardcter objetivo de la actividad.

3 DUGUIT, Ledn. Traité de Droit Constitutionnel, Paris, Editions E. de Boccard. 1927-
1930. . IL p. 59. Citado por FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo (Servicios
Piiblicos). Editorial Pornia, S.A. México. 1995. p.46.
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Jéze no demostré que las actividades legislativas y judiciales no
constituyen servicio piblico, ni explicé porque redujo la dimensién de su

nocién respecto de la nocién de Duguit, que le antecedié en tiempo.

No fue la diferente amplitud o dimensién atribuida a la nocién de
servicio piiblico la que suscité discusiones entre Jéze y Duguit. Lo fue la
creencia de Jéze de que el servicio piiblico es una creacién de los
gobemantes, por ser el legislador el tinico capaz de otorgar dicho caricter a

una actividad cualquiera.

c) Teoria de Hauriou.

Esta teoria sostiene que los servicios piblicos constituyen una parte de
la actividad de la Administracién Piblica. Hauriou define al servicio piblico
como un servicio técnico prestado al piblico por una organizacién piblica,
de una manera regular y continua, para la satisfaccién de una necesidad

piblica.

Gabino Fraga, seguidor de esta teoria, opina que no se puede
comprender a toda la actividad de la Administracién Publica dentro del

concepto servicio piiblico.

“...en realidad la accién administradora se efectia
no sélo por medio del servicio piblico cuyo
procedimiento normal es la prestacién, sino
también por medidas de policia cuyo
procedimiento también normal es el mandato, la
orden, la prescripcién y por medio de una gestion
privada que se caracteriza porque ella no tiene la
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preocupacion de satisfacer las necesidades del

puiblico sino de administrar su patrimonio con un
» 4

fin puramente pecuniario”.

En nuestra opinién, identificar servicio piiblico con toda la actividad

del Estado, como proponia Duguit, es desnaturalizar el lenguaje. Aceptar
que tanto las funciones del poder legislativo como las del poder judicial
constituyen un servicio piblico es lo mais opuesto a encontrar un concepto

de servicio piiblico objetivo y concreto.

Siguiendo a Gabino Fraga sostenemos que los servicios piiblicos no
constituyen toda la actividad de 1a Administracién Piiblica, como decia Jéze.
La actividad de la Administracién Piblica se realiza, ademds de a través de
servicios publicos cuyo procedimiento normal es la prestacién, por medidas
de policia, cuyo procedimiento normal es el mandato, la orden, la

prescripcion.

“No puede dejar de pensarse que mientras la
actividad de dar 6rdenes provoca principalmente
problemas de caricter legal, la prestacién de
servicios suscita fundamentalmente problemas de
economia y de eficiencia y que en tanto que la
primera puede ser discontinua, la segunda debe ser
esencialmente regular y continua y que por lo
tanto, cada una de ellas requiere un régimen
juridico especial vigente.”

Frente al servicio publico encontramos a la funcién piblica como

forma superior de manifestacién de la actividad de la Administracién

* FRAGA, Gabino. Op. cit. p. 23.
* Ibidem. p. 23.
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Piblica. La funcién piblica se refiere a las actividades esenciales y minimas
del Estado contemporaneo, fundadas en la idea de soberania, de donde
deriva su indelegabilidad, cuya realizacién satisface necesidades piiblicas. A
diferencia de la funcién publica, el servicio piblico es una actividad no

esencial del Estado, como veremos mis adelante.

Ademis de a través de la funcién piblica y del servicio publico, la
actividad de la Administracion Pxiblica se realiza por medio de una gestién
privada caracterizada por el hecho de que no tiene ms interés en satisfacer
las necesidades del piiblico que el de administrar su patrimonio, o bien, el de
intervenir en un sector de la economia abandonado o mal atendido por la
iniciativa privada con el propdsito de mantener fuentes de trabajo y no
acrecentar el desempieo; esto es, con un fin meramente econémico en el

primer caso y politico en el segundo.

De la exposicién de estas teorias se evidencia la falta de uniformidad
existente en torno al concepto de servicio piblico derivada del empleo de
diferentes criterios para determinar cuél ha de ser el elemento definitorio del
carécter publico de un servicio. Los criterios més' empleados son los que

atienden al 6rgano o persona que presta el servicio®, al régimen jurfdico al

® En México, la Suprema Corte de Justicia ha llegade a sostener el criterio orgénico
respecto del servicio publico, como se advierte en una resolucién de 1924; ..“En derecho
administrativo, se entiende por servicio piiblico, un servicio técnico prestado al piblico, de una
manera regular y continua, para la satisfaccién del orden piiblico, y por una organizacién piiblica.
Es indispensable, para que un servicio se considere piblico, que la Administracién Publica lo
haya centralizado y que lo atienda directarnente y de por si, con el cardcter de duefio, para
satisfacer intereses penerales; y que, consiguientemente, los funcionarios y empleados respectivos
sean nombrados por el poder piblico y formen parte de la Administracién quedando sujetos al
estatuto respectivo, 0, en otros términos, at conjunto de reglas que norman los debates y derechos
de los funcionarios y empleados piblicos, entre los cuales figuran la obligacién de su encargo, y
¢l derecho de recibir la retribuci6n, que sera fijada, forzosamente por la Cimara de Diputados, en
los presupuestos de Egresos.” SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Amparo
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cual se encuentra sometido el servicio; a la misma actividad: a la finalidad

de la actividad, etc.

No obstante no haber una nocién aceptada generalmente que
proporcione un criterio para poder distinguir al servicio piiblico de otro tipo
de actividades, tanto de la Administracién Piblica como de la esfera de los

particulares, es posible sefialar algunas caracteristicas del mismo:

1. Es una actividad encaminada a una finalidad;

2. La finalidad de esa actividad es la satisfaccién de necesidades
de interés general. Asimismo, pensamos que para poder considerarse como
servicio piblico, no debe existir en la persona o ente que presta dicho

servicio un proposito de lucro como finalidad;

3. La actividad debe ser realizada por el Estado, o, cuando éste se

encuentre imposibilitado para hacerlo, por particulares mediante concesion;

4. Dicha actividad se encuentra sujeta a un régimen juridico

especial de Derecho Puiblico;

5. El caricter de servicio publico de una actividad debe ser

reconocido como tal por el Estado; y,

penal directo. Blackaller Ricardo. 6 de diciembre de 1924. Mayoria de 7 votos. Semanario
Judicial de la Federacidn. 1. XV. p. 1251. Citado por FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Op. cit. p.59.
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6.  El servicio piblico debe prestarse en forma regular, continua,

uniforme y general.

Para Andrés Serra Rojas el servicio piiblico

“... es una actividad técnica directa o indirecta, de
la administracién publica o autorizada a los
particulares, que ha sido creada y controlada para
asegurar - de una manera permanente, reguiar,
continua y sin propdsito de lucro - la satisfaccién
de una necesidad colectiva de interés general,
sujeta a un régimen especial de derecho publico”.’

Pensamos que es incorrecto emplear €l término autorizacién en
relacién a servicios piblicos, dado que, como se verd més adelante, la
autorizacién se refiere al acto por virtud del cual se hace desaparecer una
restriccién impuesta por el Estado al ejercicio de una actividad inherente a la

esfera de derechos de Jos pariiculares.

Lo propio de un servicio piblico es que sea prestado directamente por
el Estado, o bien, en aquellos casos en que éste se vea imposible a realizar
directamente dicho servicio, sean los particulares, de manera indirecta y

mediante concesién, los que lo hagan.

Miguel Acosta Romero sostiene que servicio pablico es

“ .. una actividad técnica encaminada a satisfacer
necesidades colectivas basicas o fundamentales,
mediante prestaciones individualizadas, sujetas a

? SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Pornia, S.A.
Decimaquinta edicién. México. 1992. 1. L p. 434.
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un régimen de Derecho Piblico que determina los
principios de regularidad, uniformidad, adecuacién
¢ igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el
Estado o por los particulares (mediante
concesi6n).”®

Del concepto anterior nos llama especialmente la atencién el hecho de

que para Acosta Romero las necesidades colectivas a satisfacerse hayan de

ser “basicas” o “fundamentales”, {0 que pensamos nos es de utilidad en la

tarea de identificar el elemento definitorio del caracter piblico de un

servicio. Y es que, de la nocién de dicho autor se desprende que no toda

necesidad de interés general serd objeto de un servicio publico, sino sélo

aquella que sea basica o fundamental.

Garrido Falla, comenta:

“El servicio puiblico considerado como una parte
tan s6lo de la actividad estatal, se ha caracterizado
como una actividad creada con el fin de dar
satisfaccién a una necesidad de interés general que
de otro modo quedaria insatisfecha, mal satisfecha
o insuficientemente satisfecha, y aunque la idea de
interés piblico se encuentra en todas las
actividades estatales y la satisfaccion de los
intereses generales no es monopolio de Estado, lo
que distingue al servicio publico es que la
satisfaccién de interés general constituye el fin

exclusivo de su creacién”’

830.

¥ FRAGA, Gabine. Op. cit. p. 243.

e

Por su parte, Gabino Fraga, citando a Laubadera, Précis, Rivero y

8 ACOSTA ROMERQO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Op. cit. p.

41



Gabino Fraga nos proporciona dos elementos sélidos para poder

delimitar el concepto de servicio publico:

En primer lugar, al establecer que la necesidad de interés general que
se pretende satisfacer mediante la prestacion del servicio publico sea una
necesidad tal que, de no ser por la prestacién del servicio publico, quedaria

insatisfecha, mal satisfecha o insuficientemente satisfecha.

En segundo lugar, al sefialar que el fin exclusivo del servicio publico

lo constituye la satisfaccién de interés general.

Con base en las consideraciones anteriores pensamos que servicio
publico es aquella actividad de la Administracién Pdblica destinada
exclusivamente a la satisfaccion de necesidades de interés general bisicas o
fundamentales que de otro modo no serfan satisfechas adecuadamente,
prestada de manera directa por el Estado, o indirectamente por los
particulares mediante concesion, sujeta a un régimen juridico especial de

Derecho Piblico y a la cual el legislador le da tal caracter.

Siguiendo la teorfa de Hauriou hablamos de servicio piblico como
parte de la actividad de la Administracién Piblica y no como toda la
actividad de {a Administracién Piblica.

El interés general debe ser la finalidad de la Administracion Pablica
en la prestacién del servicio piblico. Mas atn. Debe ser la finalidad
exclusiva del servicio. De no ser asi, estariamos frente a una actividad de

otra indole.
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Asimismo, la necesidad de interés general que se pretende satisfacer
mediante el servicio publico debe ser bésica o fundamental. Cuidando no
caer en los excesos del liberalismo, en el que el Estado no gumple mis papel
que €l de policia, se debe limitar la participacién del Estado a aquellos
sectores donde realmente se requiera su intervencién a fin de lograr la
realizacion y desarrollo de 1a sociedad, evitando caer en el otro extremo, esto

es, ¢l Estado intervencionista.

No basta que se trate de una necesidad de interés general bdsica o
fundamental para justificar la intervenciéon del Estado en una actividad
mediante la instauracién de un servicio piblico. Es necesario ademés que
esa necesidad quedara insatisfecha, mal satisfecha o insuficientemente
satisfecha ‘'de prestarse la actividad de un modo distinto al de servicio
piblico. La Administracion Piblica debe instaurar servicios piblicos en
aquellas areas en que los particulares no satisfagan, satisfagan mal o

satisfagan de manera insuficiente una necesidad de caricter general.

El servicio piblico puede ser realizado de manera directa por la
Administracién Piblica o, cuando ésta se encuentre. imposibilitada para

prestarlo, debe concesionarlo.

Al referimos a que dicha actividad debe estar sujeta a un régimen
juridico especial de Derecho Piiblico estamos reiterando que se trata de una
actividad de la Administracién Publica y que como tal debe estar sujeta a

una reglamentacion juridica especial.
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A reserva de abundar en el tema m4s adelante, nos limitaremos a decir
en torno a la concesién que es el acto por virtud del cual el Estado concede a

un particular el derecho a prestar un servicio publico.

Por iiltimo hemos de decir que, si bien rechazamos categéricamente el
criterio simplista de afirmar que servicio piiblico debe ser toda actividad a la
cual el legislador le dé tal cardcter, no podemos negar la importancia del
requisito formal consistente en tener el reconocimiento del legislador como
servicio piiblico, entre otras cosas, por el régimen juridico especial de
Derecho Piblico al que habré de sujetarse.

Nuestra Constitucién Politica utiliza la expresién servicio piiblico (al
igual que servidor piiblico) haciendo referencia a dos conceptos distintos.
Por un lado se refiere al concepto de servicio piablico como actividad
encaminada a satisfacer necésidades de caricter gtﬂ:neral.10 Por otro lado,
utiliza el término servicio piblico para hacer referencia al trabajo personal
prestado a favor del Estado'' o bien como organismo u oficina piblica. 2
Pero, no es s6lo en la Constitucién Politica que se emplea el término servicio

piiblico. Existen otros ordenamientos juridicos en los cuales se hace también

1% Por ejemplo, el articulo 3° establece en su fraccién VIII, en relacién con el servicio
piblico de educacién, que: “El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la
educacién en toda 1a Repiiblica, expedird las leyes necesarias, destinadas a distribuir 1a funcién
social educativa entre la Federacién, los Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones
econdmicas corfespondientes a ese servicio piblico y a sefialar las sanciones aplicables a los
funcionarios que no cumplan o no hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a
todos aquellos que las infrinjan..."

" Por ejemplo, el cuarto parrafo del articulo 5°, establece que “En cuanto a los servicios
piblicos, sélo podrén ser obligatorios, en los términos que establezcan las leyes respectivas, el de
las armas y los jurados, asf como el desempefio de los cargos concejiles y los de eleccién popular,
directa o indirecta...”

2 Por ejemplo, en la fraccién VI del articulo 27 se establece que: “Los Estados y el
Distrito Federal, lo mismo que los municipios de toda la Repiblica, tendrén plena capacidad para
adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios piiblicos....”
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mencién del érmino servicio piblico y en los cuales tampoco se emplea de

manera uniforme dicho concepto."

2.2 Servicio de interés piiblico

No obstante la ambigiedad del término interés piiblico, ¢
independientemente del contenido que las diferentes culturas de la
humanidad le han atribuido, podemos afirmar que existird interés pablico en
una actividad, o, lo que es lo mismo, que una actividad serd de interés
pidblico, si dicha actividad es considerada como de fundamental importancia

como medio de ejecucion de los valores de una comunidad.

Asi, dentro de la esfera de actividades de los particulares existen
algunas que son consideradas de interés piblico y sobre las cuales el Estado

interviene con el fin de asegurar su correcta prestacion.

La prestacién de los servicios de interés piiblico es un derecho de los
particulares. Sin embargo, dicho derecho normalmente se encuentra
restringido, sujeto al otorgamiento de una autorizacion, toda vez que su
ejercicio puede afectar inconvenientemente intereses colectivos que el

Estado est4 obligado a salvaguardar.

Con el otorgamiento de una autorizacién se remueve un limite que

impide el ejercicio de un derecho ya existente del particular.

¥ £n este sentido ver los articulos 217, 218, 220 y 222 del Cédigo Penal para el Distrito
Federal; 2°, fraccién V y 23 de 1a Ley General de Bienes Nacionales.
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El servicio piiblico y el servicio de interés piblico tienen como
caracteristicas comunes el que ambos son servicios destinados al piblico,
intentan satisfacer de manera continua necesidades de interés general y estdn

sometidos a un régimen juridico exorbitante del derecho privado.

Como diferencias entre el servicio piiblico y el servicio de interés

piblico, podemos sefialar, entre otras, las siguientes:

1. El servicio publico es una actividad inherente a las actividades
de 1a Administracién Pablica, mientras que el servicio de interés publico es

un derecho que pertenece a la esfera de los particulares;

2. El servicio piblico es una creacion de la ley mientras que el
servicio de interés piiblico es un derecho inherente al particular, preexistente

a la autorizacidn por parte del Estado e incluso oponible a éste;

3. Para poder prestar un servicio los particulares deben obtener la
correspondiente concesi6n, mientras que para poder realizar un servicio de
interés publico han de recibir autorizacién por parte del Estado. Mis

adelante se abunda en las diferencias entre concesion y autorizacion;

4. E! servicio piiblico se rige por el principio que sostiene que los
6rganos estatales s6lo pueden hacer los actos que les esta autorizado por ley.
Los servicios de interés piiblico se rigen por la mixima que sostiene que
todo lo que no esti expresamente prohibido se encuentra tacitamente

permitido;
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5. La finalidad exclusiva del servicio piblico es la satisfaccién de
necesidades generales que de otro modo no quedarian satisfechas en tanto
que, si bien los servicios de interés piblico satisfacen necesidades de
carécter general, tienen como finalidad, al igual que cualquier otra actividad

mercantil, la de obtener un lucro por la prestacién de dichos servicios, y;

6.  El servicio piblico se encuentra sometido a un régimen juridico
especial de Derecho Piiblico, mientras que el servicio de interés piblico se

regula tanto por el Derecho Privado como por el Derecho Priblico.

2.3 Autorizacion y concesion

La autorizacién es un acto que tiene por objeto levantar, guitar o
remover un obsticulo o impedimento que la norma ha establecido para el
gjercicio del derecho de un particular. Presupone, por tanto, un derecho del
particular preexistente, sujetando, su ejercicio, a determinados requisitos que

permiten salvaguardar ciertos intereses.
Por otro lado, por concesién entendemos el derecho otorgado por la
Administracién Puiblica a los particulares para prestar un servicio piblico

por un determinado nimero de afios.

En la concesién hay un acto de delegaci6n de facultades al particular

de un servicio publico que corresponde al Estado prestar.
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Diversos tratadistas, incluyendo a Gabino Fraga, contraponen la
autorizacién a la concesién, ya que esta tltima se emplea para aquellos casos
en que no hay ningin derecho previo del particular a la materia objeto de la
concesion, pues la actividad es un derecho exclusivo del Estado; por lo
tanto, al particular no le corresponde ninguna facultad, y no podré realizar
ninguna actividad de ese caricter si no es en virtud de la propia concesion,
gue es la que crea y concede al particular tales derechos y facultades,
mientras que en la autorizacién es el particular quien detenta el derecho,
requiriéndose la autorizacién como una manera en que el Estado salvaguarda

el interés piblico.

La autorizacién es un permiso que debe otorgar el Estado cuando el
particular llene los correspondientes requisitos de ley. En cambio, es
requisito indispensable para la adquisicion de derechos reales o de
cualesquiera otros derechos sobre Ia explotacién del servicio publico, que
exista concesion, es por virtud de la concesién que se otorga el derecho a
realizar la actividad al concesionario. Si revoca o revierte la concesion, lo

pierde.

A través de nuestra historia, la legislacién meXxicana ha utilizado de
manera indistinta los conceptos autorizacioén y concesion. No existe en ella
una distincién entre ambas instituciones, ya que en ocasiones llama
concesién a lo que seguramente es una autorizacioén, o viceversa, o llama

indistintamente autorizacién o concesién a actos con el mismo contenido.

La licencia, permiso y autorizacién constituyen medios adecuados

para el ejercicio de las funciones de policia, entendiéndose por éste la
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atribucién del Estado que lo faculta para afectar o restringir los derechos de
los particulares a fin de asegurar la tranquilidad, la seguridad y la salubridad

piblicas, sin las cuales no es posible la vida en comiin.

La concesién, mientras tanto, es un acto administrativo que amplia la
esfera de acci6n del particular a la esfera estatal y es el medio adecuado de
control de un servicio piblico propio del Estado en el que participa el

particular.

En la concesién el derecho anterior lo detenta el Estado, tiene cardcter
temporal, es revocable y no se puede vender o traspasar; todas estas
caracteristicas son claramente medios de control del Estado sobre un
servicio ptiblico, que pretende de esta forma satisfacer de mejor manera las

necesidades de 1a colectividad y el interés piiblico.

2.4 El servicio de banca

Los servicios bancarios hoy en dia cobran una gran importancia al ser

factor indispensable para el desarrollo de un pais.
La ineficiencia en la satisfaccién del servicio de banca puede causar

perjuicios inestimables, no s6lo desde el punto de vista econémico, sino

también juridica, politica y socialmente.
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Pero no es la importancia o trascendencia de una actividad, en si
misma, el criterio que distingue un servicio piiblico de un servicio de interés

publico.

El carécter definitorio de un servicio piblico lo da, como vimos en los
puntos anteriores, el hecho de que el servicio tenga como finalidad exclusiva
la satisfaccién de necesidades de interés general basicas o fundamentales

que de otro modo no serian satisfechas adecuadamente.

Es imposible, en nuestra opinién, el que la finalidad exclusiva del
servicio de banca lo sea la satisfaccion de necesidades de interés general. Un
adecuado servicio de banca tendrd que estar motivado por intereses
econdmicos ya que de otra manera se afectaria gravemente su eficiencia.
Siendo por naturaleza el servicio de banca una actividad mercantil, al
quitarle, o pretender quitarle, su elemento lucrativo, lo estarfamos

destinando al fracaso.

Ahora bien, el servicio de banca esti destinado, aunque no de manera
exclusiva, a satisfacer necesidades de interés general bésicas o

fundam;ntales.

Sin embargo, no solo en la iniciativa privada se halla otro modo de
resolver dichas necesidades de carécter general de manera satisfactoria, con
lo que tendriamos un elemento s6lido para refutar el caricter de servicio
piblico del servicio de banca, sino que incluso se ha comprobado que
muchas veces el Estado como empresario realiza un papel bastante

defictente en proteger los intereses ptiblicos.
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Con base en las anteriores consideraciones es que pensamos que el

servicio de banca no constituye, ni debe constituir, un servicio piblico.
El servicio de banca encuadra perfectamente en la categoria de
servicio de interés publico ya que, al satisfacer necesidades de interés

general, el interés publico en su control se hace inminente.

Como servicio de interés publico, se debe sujetar a un régimen de

autorizacién y no de concesion.

Asimismo, como servicio de interés publico, estd sujeto tanto a reglas

de Derecho Privado como de Derecho Publico.
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Connotacion que el servicio de banca
ha venido teniendo en el desarrollo
del derecho bancario mexicano



Capitulo 3
Connotacion q'ue el servicio de banca ha venido

teniendo en el desarrollo del derecho bancario mexicano
3.1 Antecedentes legislativos

Durante los primeros aiios de vida independiente en México no hubo
bancos propiamente dichos. No habia agentes que realizardn intermediacién
financiera captando recursos del piiblico y colocando esos recursos entre el

publico mediante actos constitutivos de un pasivo contingente.

Las operaciones de crédito existentes no constituian objeto de
actividad empresarial. La oferta de crédito provenia de algunas casas y
negociaciones mercantiles, de la Iglesia y de personas fisicas que otorgaban

préstamos, usualmente con garantia hipotecaria.

“Estos prestamistas incluso llegaron a crear un
remedo de billete de banco. Eran los vales
mercantiles, expedidos por individuos que
gozaban de confianza en ciertos grupos del
piblico, y en los cuales se hacia constar la
existencia de fondos determinados en poder del ...
Estos vales alcanzaban buena circulacién debido a
la necesidad de instrumentos de ... y a la confianza
que inspiraban sus s... Naturalmente no contaban



con ningln reconocimiento ni reglamentacién de
caricter legal.”’

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
sancionada por el Congreso General Constituyente del 4 de octubre de
1824, no establecia entre las facultades exclusivas del Congreso General la
de legislar en materia de comercio. Unicamente, en la fraccién XV de su
articulo 50, establecia que el Congreso podia determinar el tipo y

denominacion de 1as monedas en todes los Estados de la Federacion.

Al igual que la Constitucién de 1824, las Leyes Constitucionales de
1836 y las Bases Organicas de la Repiblica Mexicana de 1843, no
otorgaron facultades al Congreso para legislar en materia de comercio sino
exclusivamente en cuestién de moneda. No hubo bases legislativas que
normaran el establecimiento de bancos y la regulacién de la materia
crediticia en México sino hasta 1857. La actividad bancaria era considerada

igual a cualquier otra actividad mercantil.

En 1839 se publica un decreto que prohibia las operaciones de crédito
en las que se pactara mis del 12% anual de interés. Este decreto puede ser
considerado como la primera reglamentacién oficial de las operaciones de

crédito en México.

De igual manera, en 1842, siendo presidente de la Repiiblica Antonio

Lé6pez de Santa Anna, se publica un decreto en el que se sancionan los

' MARTINEZ SOBRAL, Enrique. Estudios elementales de la Legislacidn Bancaria.
Méjico: Palacio Nacional. 1911. p. 25
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abusos en los créditos otorgados por casas de empeiio distintas al Nacional

Monte de Piedad.

En materia mercantil, dentro de la cual se encontraba la materia
bancaria, se siguieron aplicando las Ordenanzas de Bilbao hasta el afio de

1854. En dicho afio el Ejecutivo expidié un Cédigo de Comercio en cuyo

Libro Segundo, Seccién

II, Titulo Primero, se daban las bases para la
actuacion de los comerciantes, estableciendo como tnico requisito para
realizar actividades mercantiles la obtencién de una patente ante el Tribunal
Mercantil, comprendiéndose en el término genérico de comerciante a los
negociantes en cambios, letras y pagarés y todo género de papeles de

i 2
crédito.

Con la Constitucién Politica de 1857 se faculta al Congreso ...”para
establecer las bases generales de la legislacion mercantil”... lo que no era
una facultad expresa para legislar en materia de comercio y con lo que no se
atribuia, ni siquiera de manera indirecta, cardcter federal a la materia
bancaria. A 1o que quedaba facultado el Congreso era a sentar las bases
generales de la legislacion mercantil, considerandose que, a lo que dichas
bases dispusieran, debian sujetarse los ordenamientos que en materia de
comercio expidieran las legislaturas estatales. E] Congreso nunca estableci6

dichas bases.

? Bl Cédigo de Comercio de 1854 fue abrogado por razones politicas cuando triunf6 1a
Revolucitn de Ayutla contra Antonio Lépez de Santa Anna en 1855, teniendo nueva vigencia
durante el Segundo Imperio Mexicano.
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Ante la falta de claridad del texto constitucional, diversas legislaturas
estatales declararon vigente el Cédigo de Comercio de 1854; otras
expidieron codigos mercantiles idénticos o muy similares al de 1854; y

otras, reconocieron la aplicatoriedad de las antiguas Ordenanzas de Bilbao.

Como consecuencia de esta incertidumbre, quienes pretendian
establecer bancos, buscando obtener una mayor seguridad juridica,
celebraron contratos - concesién con el Ejecutivo Federal, si ese
establecimiento iba a efectuarse en la Ciudad de México, o con los
ejecutivos locales, cuando el domicilio del banco que se pretendia establecer
fuera a ubicarse en ¢l interior de la Repiiblica, sometiendo posteriormente
dichos contratos - concesién a la aprobacién del Congreso de la Uni6n o de
la legislatura estatal respectiva, segiin fuera el caso. Asimismo, algunas
instituciones se limitaron a registrar sus estatutos y comenzaron a realizar

SuS Operaciones coin apego a 1o dispuesto por los mismos.
PEB (d ¥

Con base en lo anterior fue que los estados de la Republica, del norte
principaimente, autorizaron e] establecimiento de diversos bancos en dichas
entidades (por ejemplo en Chihuahua, el Banco de Santa Eulalia en 1875 y
el Banco Minero de Chihuahua en 1872), los cuales se dedicaron a emitir
billetes. M4s tarde, debido al desarrollo del mercado de dinero originado por
el ingreso de capital extranjero que llegd para invertirse en la construccién y
operacién de vias férreas, se crean en la Ciudad de México dos instituciones
emisoras de mayor tamafio: el Banco Nacional Mexicano (1881), con
mayoria de capital francés, y el Banco Mercantil Mexicano (1882), con

capital de inversionistas nacionales y de espafioles residentes en México.
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También en esa época se faculté al Nacional Monte de Piedad para emitir
billetes y se fundaron otros bancos de emisi6n, uno en la capital y varios en

el interior de la Republica.

De esta manera, México inicia su actividad bancaria dentro de un

régimen de libre concurrencia de emisores.

Como se vic en el primer capitulo, al empezar a constituirse bancos
en México no existia orden normativo que les fuese aplicable de manera
especifica. El hecho precedié al derecho. El régimen juridico concerniente a
la actividad mercantil no contenia una regulacioén adecuada de la actividad
bancaria.

“Esta situacién tenia graves inconvenientes. El
principal se originaba en la carencia de
disposiciones generales y uniformes aplicables a
las instituciones de crédito, y a que cada uno
operaba bajo un régimen particular establecido en
sus estatutos sociales o, 1o que fue mas comiin por
constituir uso reconocido por las autoridades, en
su respectivc contrato - concesion. Tales
regimenes diferian considerablemente entre si al
ser producto societario o de negociacion
individual; ademds, era frecuente que los
gobiernos estatales y, en ciertos casos, aun el
gobierno federal incluyera en el contrato -
concesién el compromiso para el banco de otorgar
financiamiento al gobierno; éste, por su parte, le
concedia franquicias y condiciones especiales
referidas, entre otros aspectos, a excenciones
fiscales, al monto susceptible de alcanzarse en la
circulacién de sus billetes y a la relacién de dicho
monto con las reservas metdlicas del banco
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emisor. También daban lugar a una indeseable
competencia entre los gobiernos estatales para
incentivar la creacién de instituciones de crédito
en sus respectivos territorios, ofreciendo a ese
efecto atractivas condiciones de operaci6n.™

3.2 La reforma constitucional de 1883

Con el fin de acabar con la diversidad de regimenes existentes
aplicables a las instituciones que prestaban el servicio de banca, se trat6 de
crear una ley que regulase de manera uniforme en toda la Repiiblica €l
sistema de bancos, para lo cual el Presidente Manuel Gonzilez nombr6 el 1°
de junio de 1882 una comisién integrada por los licenciados Manuel
Dublén, Vicente Riva Palacio, Genaro Raigosa, Manuel Saavedra y Pablo

Macedo, siendo secretario de la misma el ingeniero Francisco Bulnes.

La Comisién presenté su dictamen el 6 de diciembre siguiente con un
proyecto de ley y ios votos particulares de los comisionados disidentes. Dos
fueron las principales disidencias: la relativa a la competencia del Congreso
de la Unién para dictar una ley de carédcter general sobre bancos y la
referente a si la ley que se pretendia expedir debia o no comprender a los

bancos entonces existentes.

Contra el criterio, defendido por el Lic. Saavedra, que sefialaba que

no estaba entre las facultades del Congreso legislar sobre esta materia, la

3 BORJA MARTINEZ, Francisco. E! Banco de México. Naciona! Financiera, SN.C. y
Fondo de Cultura Econémica. México, 1996. p. 63.
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mayoria de la Comisién opiné que si habia la autorizacién constitucional, ya
que al otorgar la fraccién X del articulo 72 la facultad al Congreso General
para establecer las bases de la legislacién mercantil, se consideraba que,
bajo ese concepto, cabia todo lo relativo a la organizacién de los bancos, a
los documentos que €stos emitiesen y, en general, a todo lo concerniente al
comercio de dinero, por lo que la ley no iria en contra de lo dispuesto por el

texto constitucional,

Se debatié acerca del grado de libertad o de intervencién que debia
existir en materia de bancos, asi como sobre la conveniencia de establecer

una multiplicidad de bancos emisores 0 un monopolio de emisién.

Manuel Dubldn y Vicente Riva Palacio, partidarios de una amplia
libertad en la prestacion del servicio de banca, estimaban que tnicamente se
debian establecer bases generales, permitiendo a las instituciones de crédito
fijar en su régimen juridico interno las condiciones y caracteristicas de esa
intermediacién financiera. Sostuvieron que el espiritu del precepto
constitucional era prever un régimen de libertad bancaria que permitiese
pluralidad de instituciones emisoras sin privilegiar a alguna de ellas, pues la
emision y circulacién de billetes eran actividades de caracter mercantil que
debian realizarse en condiciones de mercado y sin restricciones o privilegios

especiales.
Por el contrario, Macedo y Raigosa argumentaron que debia

establecerse una regulacién més amplia en materia de bancos, exponiendo

diversas razones para afirmar que la misma podia establecerse en un
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ordenamiento federal, no obstante la limitacién constitucional. Resaltaron
las diferencias existentes entre la banca.de emisién y circulacién y las
demds instituciones de crédito, afirmando que la primera, por su estrecha
vinculacién con la moneda, debia tener un régimen especial y no
considerarse dentro del género de actividades mercantiles, propic de las
segundas. Para Macedo, la limitacién del Congreso de la Uni6n para sélo
expedir las bases generales de la legislacién mercantil no le impedia aprobar
una ley especial aplicable a la emision de billetes e inclusive privilegiar a un
banco para centralizar la circulacion de esa moneda escritural. Los bancos
de emision, segin Macedo y Raigosa, no eran unicamente establecimientos
mercantiles. Sostenian que su papel en el comercio, en la industria, y en
general en la circulacién monetaria de un pais, asi como la influencia que
tenian en la riqueza y prosperidad nacionales, era de tal importancia que

debian ser objeto de leyes especiales.

La cuestién de competencia federal, lejos de resolverse, pas6é a un
segundo plano frente a otro grave problema: el de si la legislacién a
expedirse deberia o no respetar los privilegios concedidos a ios bancos ya
existentes o si deberfa ser de aplicacién general a partir de su promulgacion.

En palabras de Luis G. Labastida, ¢l dilema consistia en:

“... 0 dar una ley initil, porque no se establecerd
ninglin otro banco, si han de respetarse las
franquicias y privilegios contratados, o sujetar a
todos los bancos existentes a una legislacién
general, abriendo un ancho sendero para el
progreso de las instituciones de crédito. El primer
término  representa un  sistema  absurdo,
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anticonstitucional y antipatriético: el segundo trae
el peligro de la retroactividad.™

Alin sin haber alcanzado consenso undnime la Comisién, el Congreso
de la Uni6n facult6 al Ejecutivo Federal en diciembre de 1882 para expedir
una ley general de bancos de emisién en la Repiblica. Dicha ley no llegd a
expedirse por la misma falta de consenso, pero si motivé al Gobierno
Federal a adecuar la Constitucién con el fin de poder establecer un Cédigo
de Comercio obligatorio en toda la Repiblica que comprendiese a las

instituciones de crédito.

De esta manera, el 14 de diciembre de 1883 se reforma el articulo 72
de la Constitucién de 1857, quedando como sigue:
“El Congreso tiene facultad; para expedir cédigos
obligatorics en toda la Repiblica de minerfa y

comercio comprendiendo este dltimo las
instituciones bancarias”.

Asi, se otorga expresamente el caricter de federal a la materia

bancaria y se hace evidente el interés piiblico en su control.

3.3 Los codigos de comercio de 1884 y 1889

Con base en la reforma constitucional de 1883, se expidi6 el 20 de
abril de 1884, entrando en vigor el 20 de julio siguiente, un nuevo Cédigo

de Comercio en el cual se establecié un primer ordenamiento de caricter

* LABASTIDA, Luis G. Op. cit. p. 22.
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federal referido a las instituciones de crédito. El articulo 1884 de dicho

Cédigo establecia que:

“No podran establecerse en la Repiiblica bancos
de emision, circulacién, descuento, depésitos,
hipotecarios, de mineria o con cualquier otro
objeto de comercio, sino con autorizacién de la
Secretarfa de Hacienda, a juicio del Ejecutivo
Federal y llenando los requisitos y condiciones
establecidos en este Codigo.”

Resulta interesante el hecho de que los requisitos y condiciones a que
alude este articulo eran los mismos que se fijaron para el Banco Nacional
Mexicano en el contrato - concesién respectivo, y es que el afin del
gobierno en controlar la emisién monetaria lo llevo a crear una ley
précticamente privativa en favor de dicho banco, otorgédndole el monopolio

de 1a emisién de moneda.’

Dentro de las disposiciones mds importantes del Cédigo de Comercio
de 1884 concernientes a la materia bancaria se encuentra la relativa a la
autorizacién expresa que se debia obtener del Gobierno Federal para
establecer en el pais cualquier clase de bancos, aun cuando este Gltimo,
consecuente con el liberalismo econ6émico entonces imperante, debia
limitarse a cuidar la estricta observancia del régimen previsio en la ley, sin

tener facultades para regular directamente al sistema bancario. Con lo

5 La crisis econémica y bancaria de 1884 repercuti6 en !a situacién financiera obligando
al gobierno a ampliar sus facilidades de sobregiro mediante la fusién de dos bancos; el Banco
Nacional Mexicano y el Banco Mercantil, con la denominacién de Banco Nacicnal de México, el
cual obtuvo del gobierno el privilegio de emisién y el compromiso de no auterizar a ningiin otro
banco a emitir billetes y de evitar que fos bancos de emisién ya establecidos continuaran sus
operaciones.
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anterior quedS claro que en adelante ni las legislaturas ni los gobiernos
estatales podrian otorgar este tipo de autorizacién, afirmdndose asi el

caricter federal de la materia bancaria.

Prescribfa ademds dicho Cédigo que los bancos establecidos sin
previa autorizacién del Congreso de la Unién no podrian continuar
realizando sus operaciones sin sujetarse a los requisitos de ese
ordenamiento, y que, de no hacerlo dentro de los siguientes seis meses, se

pondrian en liquidaci6n con el objeto de cubrir sus billetes.

El Cédigo de Comercio de 1884 afectaba derechos adquiridos por los
bancos establecidos sin la previa autorizacién del Congreso de la Unién,
concediendo de hecho, como ya se menciond, el monopolio de emisién al
Banco Nacional de México, y buscando liquidar al Banco de Londres y
México. Este hecho originé que se analizardn las ventajas y los
inconvenientes de la injerencia gubernamental en las instituciones emisoras

de billetes.®

® Resultaban dos motivos para la liquidacién del Banco de Londres y México: (i) no tenia
concesién federal, y (ii) no era sociedad anénima mexicana: era sucursal de un banco extranjero.
De acogerse al #érmino de seis meses para “regularizar” su situacién conforme al Cédigo de
Comercio, tendria que continuar sus operaciones en condiciones de insostenible desigualdad
frente al Banco Nacional de México. Dejé, pues, transcurrir los seis meses: “.. y a la
intimidacién de clausura que le hizo el gobierno a instancias del Banco Nacional, contesté con
una demanda de amparo de garantias, en cuyo juicio obtuvo desde luego la suspensién del acto
reclamado y, mis tarde una sentencia favorable de primera instancia...” Pasé el juicio a revisién
ante la Suprema Corte de Justicia. Mds que el problema de la retrcactividad en la aplicacion del
Cédigo de Comercio de 1884 y la violacién de los derechos adquiridos, argumentos planteados
por Rafael Dondé como abogado del Banco de Londres y México, o que se ponia a discusién era
la validez constitucional de los privilegios concedidos al Banco Nacional de México. El
gobiemo, por tales razones, y el Banco Nacional de México, para no exponerse a que la Suprema
Corte declarara su concesién contraria a lo dispuesto por el articulo 28 constitucional que
prohibia los monopolios, hubieren de desistir de su embestida contra el banco inglés. La solucién
del conflicto la dio José Ives Limantour, accionista del Banco de Londres v México, y consistié
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Pronto se- formaron dos bandos: el de los que sostenian la
conveniencia de unificar la circulacién de billetes dando a una institucién de
crédito privada, que mantuviera importantes vinculos con el gobierno
federal, el cardcter de emisora practicamente monopolista, y el de los que

sostenian la libertad y pluralidad de bancos emisores de billetes.

La discusién se centré, por un lado en el articulo 72 constitucional
que autorizaba al Congreso para legislar sobre el comercio, incluyendo en
ello la prestacién del servicio de banca, y, por tanto, para establecer sin
limitaciones cualquier sistema bancario, incluso el de banco udnico de
emision. A su vez, los defensores de la libertad bancaria hacian alusién al
articulo cuarto de la Constitucién que garantizaba la libertad de comercio e
industria, y al articulo 28 que descartaba la posible existencia de

monopolios.

Finalmente, y dado que la contienda originaba un problema de
amplias repercusiones a nivel nacional, el gobierno federal tuvo que ceder

en favor de la multiplicidad de emisores.

A pesar de los errores en los que incurribé respecto a la
constitucionalidad de sus normas y a la conveniencia del régimen instituido
en ellas, el Cédigo de Comercio de 1884 fue el primer paso importante en la

construccion de un sistema bancario nacional.

en la adquisicién a Francisco de P. Sudrez de la concesién para el establecimiento del Banco de
Empleados, banco que nunca llegé a funcionar. Asi, se celebré el contrate por el cval el Banco de
Londres y México obtuvo una concesién equiparable a la del Banco Nacional de México, aun
cuando con menos privilegios. LABASTIDA, Luis G. Op. cit. pp. 31 y 32.
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El presidente Porfirio Diaz se abocé a resolver el conflicto relativo a
la exclusividad en la emisién de billetes concedida de facto por el Codigo
de 1884 al Banco Nacional de Meéxico, contando para ello con la
colaboracion de Manuel Dubldn, entonces secretario de Hacienda. Al efecto
obtuvo del Congreso facultades extraordinarias para suspender la aplicacién
del Cédigo de Comercio de 1884, encargando a una comisién, compuesta
por Joaquin D. Cassasus, Jos¢ Marfa Gamboa y José de Jesis Cuevas, que
elaborara un nuevo cédigo de comercio. Aun cuando el primero de ellos
elabor6 el capitulo relativo a las instituciones de crédito, dicho capitulo no

quedd incorporado en el nuevo Cédigo.

Resultado de los trabajos de dicha Comisién fue el Coédigo de
Comercio de 1889, publicado el 15 de septiembre de 1889 y aun vigente en
parte en nuestros dias. Dicho Cédigo ordena en su articulo 640 que:

“Art. 640.- Las instituciones de crédito se regiran
por una ley especial, y mientras ésta se expide,
ninguna de dichas instituciones podra establecerse
en la Repiblica sin previa autorizacion de la
Secretaria de Hacienda y sin el contrato respectivo
aprobado, en cada caso, por el Congreso de la
Unién.”

Con este articulo se elevo a precepto legal la practica de celebrar
contratos - concesién con el Ejecutive Federal, aprobados posteriormente
por el Congreso de la Unién, para el establecimiento de nuevas instituciones

emisoras, hasta en tanto se expidiera la ley especial.
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Aun cuando se eliminaban los privilegios del Banco Nacional de
México, se empeoro la situacién del sistema bancario entonces existente ya
que dicho ordenamiento omitia todo precepto sobre bancos y otorgaba al
Ejecutivo facultades discrecionales para dar concesiones para el

establecimiento de bancos sin sujecién a reglas uniformes.

De esta manera fue que se extendieron autorizaciones para fundar
bancos en diversos Estados de la Repiblica, los cuales conservaron las
prerrogativas otorgadas en cada uno de los contratos - concesién que de

manera individual se negociaron con el Congreso de la Uni6n.’

Aun cuando pretendié solucionar los problemas de monopolio de
emisién, el Cédigo de Comercio de 1889 fue un retroceso en materia de
rcgulacion bancaria con respecto al de 1884, ocasionando serias dificultades
para poder expedii una ley general y lograr que se sujetasen a ella tan

diversas y variadas concesiones, especialmente las del Banco Nacional de

" Asi fue como se establecieron los siguientes bancos de emision, adem4s de los que ya
se encontraban operando (Banco Nacional de México y Banco de Londres y México): Banco
Minero de Chihuahua, legalizado por contrato de 17 de diciembre de 1885, y proveniente de la
fusién del antiguo banco minero con el Banco Mexicano de Chihuahua; Banco Comercial de
Chihuahua, proveniente del antiguo Banco Santa Eulalia, legalizado por contrato de 15 de mayo
de 1889; Banco Yucateco, fundado por concesitn de 7 de septiembre de 1889; Banco Mercantil
de Yucatan, fundado por concesitn de 18 de septiembre de 1889; Banco de Durango, fundado
por concesién de 16 de octubre de 1890, y los bancos de Nuevo Ledn y de Zacatecas, fundados
por concesiones de 2 de septiembre y 15 de mayo de 1891, Ademids, se otorgaron concestones
para otros bancos que no llegaron a organizarse en Jalisco, Puebla, Guanajuato, San Luis Potosi,
Veracruz y Sonora. Todos estos bancos constituyeron un sisiema anfrquico, en que las
concesiones tenian diversos términos: los capitales minimos requeridos no eran uniformes
variando los plazos de concesion de 15 a 25 afios; el capital exhibido requendo variaba entre el
40% y el 50%:; las emisiones se garantizaban per la tercera parte en metdlico; las denominaciones
de los billetes por emitir también carecian de vniformidad. MANERO, Antonio. La Revolucidn
Bancaria en México. Edicién Facsimilar, Banco Mexicano Somex, SN.C. y Miguel Angel
Pornia. Librero - Editor. México. 1991. p.15.
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México y del Banco de Londres y México que contenian derechos que

dificilmente se allanarian a ceder o modificar.

3.4 La Ley General de Instituciones de Crédito de 1897

Con el fin de solucionar la problematica existente suscitada por la
falta de uniformidad en los ordenamientos aplicables a las instituciones de
crédito, el 20 de abril de 1896 el Ejecutivo Federal solicit6 autorizacién del
Congreso de la Unién para expedir una ley general que rigiera la concesion,
establecimiento y operacién de los bancos de emisién en los estados de la
Repiblica y en los territorios federales, asi como para tratar con los bancos
existentes a fin de regularizar su situacion preparando la entrada en vigencia

de dicha ley.

El Congreso de 1a Unién expidid el decreto correspondiente el 3 de

Junio de 1896, estableciendo en el mismo los lineamientos generales a los

que dicha ley deberia sujetarse.®

¥ Lineamientos generales que se pueden resumir en los siguientes: (i) la ley regirfa la
vida de las instituciones bancarias ¢n todo el pafs; (il) no se otorgarian concesiones para el
establecimiento de bancos sin previo depésito de bonos de la Deuda Publica Nacional cuyo valor
nominal a la par fuera por lo menos del 20% de la suma necesaria para principiar a operar; (iij) el
capital minimo suscrito seria de $300,000,00, con e] 50% exhibido en efectivo; (iv) la garantia en
metdlico nunca seria menor del 50% de los billetes y depésitos sumados; (v} la emisién nunca
seria mayor que el triple del capital exhibido; (vi) los billetes serian de curso voluntario y
denominaciones mayores de $5.00; (vii) el primer banco establecido en cada Estado gozaria de la
excencién total de impuestos inclusive uno del 2% sobre su capital, que pagarian los demds que
se establecieran; (viii) s6lo con autorizacién especial ios bancos podrian tener sucursales en otros
Estados, para el canje de sus billetes. Thidem. p.17.
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Asimismo, en uso de las facultades que dicho decreto le conferia, el
Ejecutivo, a través del secretario de Hacienda sefior José Ives Limantour,
tratd con los bancos existentes a fin de regularizar su situacién preparando
la vigencia de 1a ley general a expedirse, llevando a término negociaciones
que dieron como resultado la liquidacién de bancos (Banco de Chihuahua),
la fusién de varios bancos retirando los billetes en circulacién (Banco
Mexicano y Banco Minero) y la modificacién de la concesién (Banco de
Londres y México). Las concesiones que estaban pendientes de aprobacién

por parte del Congreso de la Unién fueron desechadas en grupo.

Los arreglos con el Banco Nacional de México constituyeron el
capitulo més dificil de dichas negociaciones, toda vez que, como se¢ ha
dicho, la concesién bajo la cual operaba dicho banco implicaba un
verdadero monopolio de emisidon. Finalmente, se llegd al acuerdo de que,
con excepcion de ia concesion oioigada en favor del Banco de Londres v
México, no se otorgarian mas concesiones para el establecimiento de bancos

de emisién en el Distrito Federal.

Una vez terminados los trabajos preparatorios consistentes en la
negociacién con los diferentes bancos, el secretario de Hacienda nombré
una comisién integrada por abogados y banqueros con el fin de formular un
pr(;yeclo de ley general de instituciones de crédito. Dicha comision estuvo
compuesta por los sefiores Lic. Joaguin D. Cassasis, Lic. José Maria
Gamboa, Lic. Miguel Macedo, y los banqueros Carlos Varona, H.C. Waters,
Joaquin Trueba y Hugo Sherer, en representacitn de los bancos Nacional de

México, de Londres y México, e Hipotecario.
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El 30 de noviembre de 1896 el Ejecutivo presenté al Congreso un
proyecto de ley general de instituciones de crédito que fijo, por primera vez
en México, una base general para la constitucién y funcionamiento de esas
instituciones. Dicha Ley fue aprobada y posteriormente publicada en el
Diario Oficial de la Federacién por el presidente Porfirio Diaz el 19 de
marzo de 1897.

En la exposicién de motivos de dicha Ley, el secretario de Hacienda
ataca la concesion otorgada por el Congreso al Banco Nacional de México
al amparo del Cédigo de Comercio de 1884. Sefala que conferir el
monopolio de emisién a un banco era inconstitucional y contrario a los

intereses del pais, pues dicho monopolio:

“No se concibe sin una estrecha liga entre la
institucién que lo explota y el Gobierno que lo
otorga; y no deben perderse de vista las funestas
consecuencias que en nuestro pais pudiera
acarrear, por bien meditada que fuese, toda
conexion intima que se estableciera entre los
intereses de una institucién de crédito y la politica
del Gobiemo, nunca exenta de azares Yy
vicisitudes”.

La Ley defiende el ejercicio del servicio de banca prestado por
particulares, manteniendo una postura franca en favor de la pluralidad de

nstituciones emisoras de billetes.

De la lectura de la exposicién de motivos se desprende asimismo la
absoluta independencia que la Ley pretendia otorgar a los bancos con

respecto al Poder Piblico.

71



“No-ha de tener en la administracién de aquellos
ni en sus operaciones intervencién propiamente
dicha, pues se ha procurado limitar a una mera
sobrevigilancia las funciones de los representantes
del Gobierno en el seno de los establecimientos
bancarios.”

La Ley sistematiza la mayoria de las disposiciones emitidas con
anterioridad acerca de la materia. De igual manera, establece un sistema
bancario basado en el criterio de la especialidad, dividiendo en tres los tipos
de instituciones de crédito: las de emisién, las hipotecarias y las

refaccionarias.

Sobre las primeras, cre6 un régimen de privilegio y concurrencia en la
circulacién de billetes, adoptando una posicién intermedia entre el
monopolio y la libre concurrencia de emisores. Aun cuando mantuvo la
piuralidad de bancos cnusores, los diferencid, agrupandolos en dos
categorias: por un lado, los grandes bancos nacionales y, por €l otro, los

bancos locales o regionales domiciliados en los estados de la Repiiblica.’

En términos de la Ley, las instituciones de crédito sélo podrian
establecerse en la Republica mediante concesién especial otorgada por el
Ejecutivo de la Unién, consignando expresamente el articulo 12 que dicha

concesién no tendria otro caricter que el de una autorizacion.

% Unicamente los dos bancos mayores {Banco Nacional de México y Banco de Londres y
Meéxico) podian establecer sucursales en cualquier ciudad de la Repiblica para el pago de sus
billetes, lo cual les permitia que la circulacién de esos titulos abarcara todo el territorio nacional.
Al resto de los bancos emisores, de caricter regional, les estaba prohibido establecer o contar con
sucursales en el Distrito Federal, restriccién que limitaba considerablemente la circulacién de los
billetes emitidos por ellos,
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“La duracién de las concesiones en ningin caso
excederd de treinta afios, contados desde la fecha
de esta Ley, para los bancos de emisién y de
cincuenta para los hipotecarios y los
refaccionarios; y las concesiones no tendrdn otro
caricter que el de una mera autorizacién para
establecer y explotar la institucién de crédito de
gue se trate con sujecion a las leyes que rijan sobre
l2 materia.”

Como puede observarse, en 1897 concesion y autorizacién eran
practicamente sinénimos, situacién que continué presentdndose en las

siguientes décadas.

Aun cuando se respetaron las concesiones otorgadas con anterioridad
a la vigencia de la Ley, se fij6 un plazo a las mismas con el objeto de

uniformar su duracién.

La intermediacion en el uso del crédito se sefiala como caracteristica
comiin de las instituciones de crédito, y se establece que los distintos tipos
de bancos se diferenciarian entre si por la naturaleza de los titulos especiales

que pusieran en circulacién.
Las concesiones s6lo podrian ser otorgadas en favor de particulares o
de sociedades andnimas, debiendo ser explotadas Unicamente por medio de

sociedades anénimas.

Asimismo, la Ley establecia que: las bases de constitucion y los

estatutos tenian que someterse a la aprobacién de la Secretarfa de Hacienda;
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para constituir un banco de emisién o hipotecario se deberia contar con un
capital minimo de $500,000.00 pesos y para uno refaccionario de
$200,000.00, teniendo que ser exhibido, en ambos casos, cuando menos la
mitad del capital social; la Secretaria de Hacienda deberia aprobar los
aumentos y disminuciones de capital; el domicilio tenia que fijarse en la
Repiblica Mexicana y las acciones debfan ser nominativas con la
posibilidad de perder tal cardcter cuando el capital quedara integramente
pagado; establecia un fondo de reserva del equivalente al 10% de las
unlidades netas anuales y prohibié que las instituciones financieras
extranjeras tuvieran agencias o sucursales en territorio nacional para la
emisién o el cobro de titulos de crédito al portador; se ampliaron las
facultades de vigilancia e intervencién en favor de la Secretaria de

Hacienda.

En resumen puede decirse que;

“La Ley General de Instituciones de Crédito
expedida en 1897, que dio uniformidad al orden
normativo aplicable a este tipo de intermediacién
financiera estableciendo por primera vez en
México un sistema bancario propiamente dicho,
estructura al sistema conforme a un régimen
juridico basado en la pluralidad de instituciones
emisoras de billetes.”'”

Ante el hecho de que las instituciones de crédito emisoras del interior

de la Reptblica actuaban de manera independiente, afrontando cada una los

Y BORJA MARTINEZ, Francisco. Reforma Constitucional para dotar de autonomia
al Banco de México. En Autonomia del Banco de México y perspectivas de la intermediacion
financiera. Universidad Nacional Auténoma de México. Corte de Constitucionalidad de
Guatemala. México. 1994, p. 26
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riesgos originados por problemas de liquidez, un grupo de inversionistas
privados encabezados por Enrique C. Creel y cuya representacién fue
encomendada a Joaquin D. Cassasiis, percibié la conveniencia de crear una
institucién de crédito dentro de la categoria de los refaccionarios, que,
teniendo por socios a los bancos locales ejerciese, entre otras, la funcién de
sostener la circulacion de los billetes emitidos por éstos y fomentara la

colaboracion entre los bancos regionales para apoyarsc reciprocamente.

Con tales objetivos fue creado el Banco Central Mexicano, que

comenzé a operar en 1899."

“El exitoso desempefio del Banco Central
Mexicano, cuyo Consejo de Administracion
presidieron primero Creel y después Cassasiis, le
permitié apoyar de manera eficiente servicios
atinentes a la compensacién de saldos bancarios,
proveer a la estabilidad de la circulaciéon de

billetes y actuar con el caricter de acreditantes en

tltima instancia de la banca”."”

De esta manera, para 1899 existian al amparc de la Ley General de
Instituciones de Crédito dos sistema bancarios complementarios: por un
lado, el sistema integrado por el Banco Nacional de México y por el Banco
de Londres y México, con facultades de emitir billetes a través de sucursales
en todo el territorio pacional, y, por otro lado, el del Banco Central
Mexicano, que pricticamente convertia en federal la circulacién de billetes

de los bancos locales.

""" Denominado originalmente Banco Refaccionaric Mexicano, se concesién fue
aprobada el 12 de octubre de 1898 y modificada por el cambio de denominacién a Banco Central
Mexicano y por un aumento de capital, el 28 de enero de 1899.

' BORJA MARTINEZ, Francisco. El Banco de México. Op. cit. p. 75.
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En 1905, mediante la expedicion de un decreto que reformé la Ley
General de Instituciones de Crédito, la Secretaria de Hacienda resolvié
suspender la posibilidad de otorgar concesiones para crear nuevos bancos de

emision en la Repiiblica.

Por un decreto de 19 de junio de 1908 se reformé la Ley General de
Instituciones de Crédito de 1897, declardndose intercambiables los billetes

de diversas instituciones de emision.

Durante la conmocidn econdmica ocurrida en el transcurso de la
Revolucién, el sistema bancario se vio afectado, al igual que toda la
economia, teniendo que reducir sus operaciones. El Banco Central
Mexicano se declaré en liquidacién, reflejdndose las pérdidas de dicho

banco en los bancos locales.

En un discurso pronunciado el 24 de septiembre de 1913, el general
Venustiano Carranza plante6 que dentro de los objetivos de los
constitucionalistas se encontraba modificar todo el sistema bancario
evitando el monopolio de las empresas particulares en las que se habia
encontrado por afios la riqueza nacional. Asimismo, se pronuncié en favor
de la abolicién de la facuitad de emisién de billetes o papel moneda
otorgada a particulares por considerarla un privilegio exclusivo de la
nacién, propugnando de ser preciso la desapariciéon de toda institucién

bancaria que no fuera controlada por el gobierno.
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Existia, no obstante, la conviccién de que no podria lograrse la
reconstruccion del sistema bancario nacional en los términos propuestos por
Carranza sin que se resolvieran previamente determinadas cuestiones que se
venian presentando hacia algunos afios tales como la unificacién de la
moneda en circulacidn, la necesidad de una adecuada estructuracién del
funcionamiento del resto de las instituciones de crédito y la falta de

equilibrio en ¢l presupuesto nacional.

Con relacién a esas cuestiones, se expidieron diversas disposiciones,
de entre las cuales destacan las siguientes: (i) las contenidas en el decretb de
29 de septiembre de 1915 que obligaban a los bancos de emisién a ajustar su
circulacién fiduciaria a lo que prevenia el articulo 16 de la Ley General de
Instituciones de Crédito, so pena de que, en caso de no comprobar a la
Secretaria de Hacienda dentro de los 45 dias siguientes a la fecha de dicho
decreto haber hecho dicho ajuste, sus concesiones se considerarian caducas
y se procederfa a su liquidacién; (ii) las contenidas en el decreto de 16 de
septiembre de 1916 por virtud de las cuales se abrogaron las leyes que
autorizaron el otorgamiento de concesiones para el establecimiento de
bancos de emisién, asi como las disposiciones por virtud de las cuales
dichos bancos gozaban del monopolio de emisién, disfrutaban de

procedimientos especiales y de diversas excenciones de impuestos.

Asimismo, en 1915 se cred la Comision Reguladora e Inspectora de
Instituciones de Crédito con el fin de obligar a los bancos emisores a
reconstituir sus existencias metdlicas. A esa misma comisién encargd

Venustiano Carranza que estudiara el estatuto del Banco Unico de Emision
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Mexicano. Tras- realizar el estudio correspondiente, dicha comisién
considerd que era benéfico para el pais uniformar la circulacién fiduciaria

mediante una sola institucion emisora.

3.5 La Constitucion de 1917

Con estos antecedentes, Rafael Nieto, diputado al Congreso
Constituyente de 1917 que se reunié en la ciudad de Querétaro, present6 a
ese Congreso una iniciativa para incluir en el articulo 28 de 1a Constitucion
que se estaba discutiendo, e} monopolio de emisién de billetes en favor de

un s6lo banco controlado por el gobierno federal.

A pcsar de los diferemtes criterios y opiniocnes encontradas
manifesiadas en el seno dei Congreso, sc aprobd la propuesta de Nieto y el
articulo 28 constitucional exceptiio de la prohibicién de monopolios, entre

otras actividades, a la emision de billetes, estableciendo que:

“En los Estados Unidos Mexicanos no habrd
monopolios ni estancos de ninguna clase;
exceptudndose unicamente los relativos.. a la
emisién de billetes por medio de un solo banco,
que controlara el gobierno federal...”

El articulo 73 fracci6én X faculté al Congreso de la Unién para
legislar en toda la Repiblica sobre mineria, comercio e instituciones de
crédito y para establecer ¢l Banco de Emisién Unico, “en los términos del

articulo 28”. De esta manera, la génesis juridica del monopolio de emisién
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de billetes por un banco dnico lo encontramos en el texto del referido
articulo 28 constitucional, dejandose a la legislacién secundaria determinar

la naturaleza y alcance del control del gobierno sobre dicho banco tinico.

Asimismo, el texto de la fracciéon X del articulo 73, que estuvo
vigente hasta 1982, separa con claridad a la actividad mercantil general de

la correspondiente a las instituciones de crédito.

“Con ello se enfatiza el criterio de legislar sobre la
banca en forma independiente al orden normativo
aplicable al comercio, dando asi autonomia al
régimen bancario respecto al mercantil. Esa
separacién confirma, ademds, el interés piblico
que debe tutelarse por parte del Estado
promoviendo a la adecuada prestacion del servicio
de banca.”"”

3.6 Las leyes bancarias de 1924, 1932 y 1941

El 24 de diciembre de 1923 la Secretaria de Hacienda dirigi6 a los
bancos y casas bancarias existentes en la Repiiblica una convocatoria para
que se reunieran de manera conjunta con representantes del Estado en

Convencién Bancaria con el objeto de reformar la legislacién de la materia.

La Convencién Nacional Bancaria se instalé el 2 de febrero de 1924y

fue amplidndose espontdnea y naturalmente. De dicha Convencién, y de la

3 BORJA MARTINEZ, Francisco. Desincorporacidn Bancaria. Op. cit. p. 355,

ESTA TESIS NO SALE
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Comisién permanente que de ella emand, resulté la nueva legislacién

relativa a instituciones de crédito compuesta por las siguientes leyes:

1.  Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios, de 24 de diciembre de 1924,

2. Ley sobre Bancos Refaccionarios, de 29 de septiembre de 1924,
3. Ley sobre Compaiifas de Fianzas, de 11 de marzo de 1925.
4. Ley sobre Suspension de Pagos y Establecimientos Bancarios.

La Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios de 1924, publicada el 16 de enero de 1925, sigue en el fondo el
sisieinia de ia Ley Gencral de Institaciones de Crédite de 1897, llenando los
vacios que habia en la misma, ya que ademds de ocuparse de los bancos de
emisién, lo hace de los bancos de depésito y de aquellos establecimientos y
casas bancarias que no cupieran exactamente dentro de los rigidos esquemas

a que se referia la Ley de 1897.

En términos de la exposicién de motivos de la Ley General de

Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios de 1924, ésta:

“cuid6 de comprender dentro de su érbita todos
aquéllos negocios bancarios que afectan al interés
publico™...
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Asi, la Ley enumeré como establecimientos que cafan bajo su
jurisdicciéon y que estaban sujetos a la vigilancia del Estado, a los
siguientes: (i) instituciones de crédito propiamente dichas; (ii)
establecimientos que tuviesen por objeto exclusivo, o por lo menos
principal, realizar operaciones bancarias; y, (iii) establecimientos que se
asimilasen a los bancarios por practicar operaciones que afectaran al piblico
en general, recibiendo depdésitos o emitiendo titulos pagaderos en abonos vy

destinados a su colocacién entre el piblico.

Con la Ley de 1924 se pretendi6 formar un régimen de libertad
bancaria en el que, con excepcidén de la facultad de emisién, cualquiera
podia hacer negocios de banca sin que su libertad fuera limitada por leyes

sustantivas, por concesiones del Estado o por la vigilancia oficial.

La Ley de 1924 establece que las instituciones de crédito tienen en
comin la funcién de facilitar el uso del crédito y se distinguen las unas de
las otras por la naturaleza de los titulos especiales que ponen en circulacién
o por la naturaleza de los servicios que prestan al publico, a diferencia de la
Ley de 1897 que fijaba su atencién en las operaciones pasivas
fundamentales, siendo esencial garantizar dichas operaciones, pudiendo los
bancos, una vez logrado esto y dentro de la forma que la propia operacion

les sefialaba, disponer de su activo de la manera que estimaran conveniente.

Las instituciones de crédito reguladas por la Ley de 1924 son, ya no

tres como en la Ley de 1897, sino siete:
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El Banco Unico de Emisién y la Comisién Monetaria';
Los Bancos Hipotecarios;

Los Bancos Refaccionarios;

Los Bancos Agricolas;

Los Bancos Industriales;

Los Bancos de Depésito y de Descuento; y,

N AN

. Los Bancos de Fideicomiso.

De conformidad con la Ley de 1924, las instituciones de crédito
propiamente dichas requerian concesién federal para establecerse en la
Repiiblica, concesién que era otorgada por el Ejecutivo de la Unién sobre

las bases fijadas para tal efecto por la propia Ley.

En cuanto a las negociaciones bancarias y las asimiladas, no
requerian concesion, pero si guedaban sujetas a la obligacién de cumplir
con las disposiciones relativas a guardar la garantia en metélico y a
abstenerse de efectuar aquellas operaciones que por exp'rcso precepto de la

ley correspondieran de manera exclusiva a los bancos de concesion federal.

En la Legislacién bancaria de 1924 claramente se puede apreciar el

nuevo papel que comenzé a jugar el interés puablico en la prestacion del

servicio banca. Producto de la Revolucidn, la intervencion del Estado se

" En la Comisién Monetaria encontramos el antecedente inmediato al Banco de México
Tenia entre sus facultades *...regular la circulacién de moneda, resolver sobre la acuiiacién de la
misma, comprar y vender los metales preciosos, administrar el fondo regulador de la moneda y
realizar determinadas operaciones de banca..” MANCERA DE ARIGUNAGA, Luis Felipe.
Interés Piblico y Régimen Juridico del Ejercicio de la Banca como actividad de los particulares.
Tesis para obtener el titulo de Licenciado en Derecho. LT.A-M. México. 1991. p. 45.
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increment6 sujetdndose las concesiones a lineamientos legales, lo que
afectd la capacidad negociadora del particular. La concesién de servicio de
banca perdié el caricter contractual que la habia caracterizado para
convertirse en un acto de autoridad. La Ley establecia los requisitos y el
particular debia adherirse a ellos, No obstante lo anterior, no se consideraba
a la banca como un servicio piiblico sino como una actividad inherente a la
esfera de derechos de los particulares sujeta a concesién por la importancia
de la misma. Asimismo, ratificando el interés publico en el servicio
bancario, se crea la Comisién Nacional Bancaria, la cual contaba con

facultades de inspeccién y vigilancia del sistema.

Es importante resaltar el hecho de que en esta época el servicio de
banca era considerado una actividad comercial realizada por particulares

preponderantemente.

El 20 de marzo de 1923 el Congreso de la Unién autorizé al Ejecutivo
para crear ¢l banco unico de emisién, configurdndolo como sociedad
anénima con mayoria de capital suscrito por el Gobierno Federal. El 25 de
agosto de 1925 fue publicada por el presidente Calles en ejercicio de
facultades extraordinarias la ley constitutiva del Banco de México. Dicha
ley establecié que el objeto de dicho banco era realizar algunas funciones de
la banca central, asi como llevar a cabo operaciones propias de la banca

comercial.’

3 “Las primeras consistieron en ser emisor unico de billetes; regular la circulacién
monetaria, los cambios sobre el exierior y las tasas de interés; fungir con el cardcier de
acreditante en iiltima instancia de las instituciones de crédito, y actuar como banquero y agente
financiero del gobierno. Las segundas correspondian, con ciertas restricciones, a las que entonces
podian llevar a cabo los bancos de depdsito y descuento, cuya actividad se realizaba
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De igual manera, el 30 de noviembre de 1926, el presidente Calles en
uso de facultades extraordinarias expide la Ley General de Instituciones de
Crédito y Establecimiento Bancarios. Esta ley mantuvo la misma
enumeracién de los establecimientos que caian bajo su jurisdiccién que la
hecha por la Ley de 1924 y que estaba comprendida por: a) instituciones de
crédito propiamente dichas; b} establecimientos que tienen por objeto
principal practicar operaciones bancarias; y, ¢) establecimientos no

bancarios pero asimilados a los mismos.

A diferencia de 1a Ley de 1924, la de 1926 clasifica a las instituciones
de crédito en:

1. Banco Unico de Emisién;

2. Bancos Hipotecarios;
Bancos Refaccionarios (comprendiéndose en €stos, industriales
y agifcolas);
Bancos de Dep6sito y de Descuento;
Bancos de Fideicomiso;
Los Bancos o Cajas de Ahorro;

Los Almacenes Generales de Depésito; y,

® N o s

v

Las Compaiiias de Fianzas.

Al igual que en la Ley de 1924, la de 1926 sujeté a concesioén la

prestacién del servicio de banca. Ademds, con la Ley de 1926 crecid la

principalmente en el mercado de dinero... Con el tiempo y como consecuencia del régimen
juridico aplicable al Banco de México, le permitieron consolidarse como banca central...
Correlativamente a lo anterior, la Ley fue limitando la actividad del Banco de México como
institucién de cardcter comercial, pasando a ser el centro del sistema financiero...” BORJA
MARTINEZ, Francisco. £l Banco de México. Op. cit. p. 97 y ss.
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intervencién por parte del Gobierno en la actividad bancaria, sujetdndose a
autorizacion la fusion de bancos, prescribiéndose una amplia gama de
actividades prohibidas a los bancos, estableciéndose los lineamientos a que
habrian de sujetarse las operaciones de cada tipo de institucién bancarna y

reservandose el empleo de la palabra “banco” a las instituciones de crédito.

La orientacién que se dio al Banco de México, concibiéndolo como
banco central y manteniéndolo alejado del mercado directo del crédito con
el fin de permitirle cumplir con eficacia sus funciones, suscité la necesidad
de transformar el régimen de crédito del pais, tanto para integrar el sistema
del Banco de México mismo, como para lograr que las operaciones de
crédito y las instituciones que a su practica se dedicaban ofrecieran la
estabilidad y la elasticidad exigidas por las circunstancias y necesidades

especiales de la Repuiblica.

Fue por tales motivos que el Ejecutivo Federal haciendo uso de
facultades extraordinarias expidié el 29 de junio de 1932 una nueva Ley
General de Instituciones de Crédito, la cual seria complementada

posteriormente por una Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

La Ley General de Instituciones de Crédito contenia todas las
prescripciones adjetivas relacionadas con el régimen y funcionamiento de
las instituciones y la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito
contenia. las disposiciones legales sustantivas referentes a la organizacién
juridica de las operaciones de crédito y de banca y a la creacion y

circulacién de titulos de crédito.
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Quedaba en principio reconocida en estas leyes la libertad de todas
las personas capaces de obligarse para celebrar operaciones de crédito y de
banca y para emitir titulos de crédito. Tal libertad se limitaba en cierias
operaciones de crédito o de banca cuya realizacién exigia una organizacién

especial por “consideraciones obvias de conveniencia social”.

Asi, para el establecimiento de sociedades que tuvieran por objeto
exclusivo la realizacién de operaciones de crédito y de banca obteniendo sus
recursos mediante depésitos del piblico, se debia obtener concesién
especial del Gobierno Federal, sujetindose a dichas instituciones, por el
interés de la colectividad en su eficaz desarrollo y buen manejo, a un

régimen especial.

La estructura que planteaba la Ley de 1932 comprendia a las

instituciones de crédiiv y a las insiitiiciones auxiliares.

Dentro de las primeras incluia a las instituciones nacionales de
crédito, a las instituciones privadas y a las sucursales de instituciones

extranjeras de crédito.

Como instituciones auxiliares, incluia a los almacenes generales de
dep6sito, a las cdmaras de compensacion, a las bolsas de valores, a las
sociedades financieras y uniones o asociaciones de crédito. Estas
instituciones requerian concesién por parte del Estado inicamente en los

casos en que efectuaran alguna de las operaciones o emitieran alguno de los
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titulos de crédito que, por su importancia en la organizacién del régimen

bancario, asi lo ameritasen.

La Ley de 1932 suprime toda intervencién o vigilancia por parte del
Estado respecto a los individuos o sociedades que realizaran operaciones de
crédito y de banca distintas a las expresamente sefialadas en el texto de la
Ley para la tutela del Estado. Asimismo, libera de toda intervencién o
vigilancia a aquellos individuos o sociedades que no tengan como objeto

exclusivo de su actividad la prictica de operaciones de crédito.

De igual manera la Ley de 1932 suprime la categoria de
establecimientos bancarios y asimilados que utilizaba la Ley de 1924, Se
sigue concibiendo al dep6sito de ahorros como una institucién tutelada por
el Estado, y, como tal, su administracién debia ser confiada de manera
exclusiva a instituciones especialmente organizadas al efecto y sujetas a la

vigilancia del propio Estado.

Es a partir de 1932 que se establece de manera formal en México un
régimen mixto de banca, distinguiendo dos tipos generales de instituciones
de crédito:

a) Las instituciones nacionales de crédito; vy,

b)  Las instituciones de crédito.
Las instituciones nacionales de crédito eran aquellas constituidas con

intervencién del Estado Federal, mediante la suscripcién de las acciones del

capital, o bien, aun cuando el Estado no suscribiera la mayoria del capital,
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se reservara el derecho de nombrar a la mayoria de los miembros del
Consejo de Administracién o de la Junta Directiva o de aprobar o vetar las

resoluciones que la Asamblea o Consejo tomaran.

Para el establecimiento de instituciones nacionales de crédito se debia
obtener concesion federal, siendo competencia exclusiva de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico la adopcién de todas las medidas relativas a su
creacion y funcionamiento. Al igual que la Ley de 1924, la de 1932

considerd a la actividad bancaria como actividad propia de los particulares.

Por otro lado, las instituciones de crédito eran aquelias sociedades
anénimas que tuvieran por objeto exclusivo la prictica de operaciones
activas de crédito y la celebracién de alguna o algunas de las siguientes: (i)
recibir del publico depdsitos a la vista o a plazo, o con previo aviso de
menos de treinia y un dias; (1) recibir deposiios en cueinta de ahorros; {iii)
expedir bonos de caja; (iv) emitir bonos hipotecarios; y, (v) actuar como
fiduciarias. Dentro de esta categoria se incluyd a las sucursales de bancos
extranjeros, a las cuales se limité a realizar determinadas operaciones

pasivas.

Para el establecimiento de instituciones de crédito se debia obtener

concesion federal.
Afios més tarde, y con el objeto de consolidar al Banco de México

como instituto regulador del volumen de la expansién crediticia, fue

necesario adecuar la legislacién bancaria a fin de resaltar en la banca
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comercial o de depésito las condiciones internas que determinaran el

volumen del crédito que ésta podia crear.

Fue por este motivo que el 31 de mayo de 1941 se promulgé una
nueva Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares.

Y es que, en términos de la exposicion de motivos de dicha Ley:

“Conforme Ja banca comercial se afirma vy
desarrolla en su impoertancia, la cantidad de crédito
que puede poner en circulacién constituye un
factor méds y mds importante en la determinacién
del conjunto de los medios de pago en general.”

En este sentido, lo que la Ley se proponia era que el volumen de los
medios crediticios que un banco creara dependiera de que sus
disponibilidades de efectivo fueran suficientes para cubrir el reembolso en
numerario que normalmente se le demandara por las obligaciones que

asumiera.

Como se puede apreciar, es el interés piiblico en el servicio de banca
lo que motiva la nueva Ley. Tal como se menciona en la exposicién de

motivos, la nueva Ley:

“... procura establecer un marco de garantias
indispensable para el bien piblico, dentro del cual
los banqueros pueden regir, a su juicio y con su
responsabilidad, las empresas que le son propias,
sin atribuirse a las autoridades otra funcién que
hacer guardar dichas garantias fijadas en la ley y la
direccién y regulacién del volumen general del
crédito que ejercitard el Banco de México no por
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resortes de autoridad, sino haciendo operar sus
medios de acci6n fundamentales. Asi la banca
puede escoger la forma de las operaciones que
repute mds adecuada y exigir a sus deudores las
garantfas que en su criterio sean las més
convenientes para asegurarle el reembolso de sus
préstamos; y se permite que el sistema se adapte a
la rica variedad de matices, que un pueblo, y mds
aun un pueblo consciente de su progreso, es capaz
de crear, sin que por ello se pierdan seguridades
fundamentales para la defensa del interés piiblico
en general, y de los depositantes en particular.”

En general, la nueva Ley conserva las normas y las reglas contenidas

en la Ley de 1932, aunque expuestas bajo un diferente plan sistematico.

La Ley de 1941 se aplicaria a aquellas empresas que tuvieran por
objeto el cjercicio habitual de la banca y del crédito dentro del territorio de

ia Kepublica.

Mantuvo el régimen de banca mixta y el sistema de concesién
otorgada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico como requisito
para dedicarse al ejercicio de la banca y del crédito, estableciendo por
primera’ vez que dicha concesidon se otorgaria “apreciando la capacidad
técnica y moralidad del solicitante”. Ademads, para rechazar el otorgamiento
de una concesién, se debia contar con el “parecer de la Comision Nacional
Bancaria o del Banco de México™. Es importante mencionar que, al igual
. que las leyes de 1924 y 1932, esta Ley consideraba a la actividad bancaria
una actividad privada, perteneciente a la esfera de derechos de los

particulares.
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Asimismo, las concesiones que otorgara el Gobiemo Federal para el
establecimiento de instituciones de crédito se debian referir a alguno de los

siguientes grupos de operacién de banca y crédito:

I El ejercicio de banca de depésito;

Il.  Las operaciones de depésitos de ahorro,

III. Las operaciones financieras con emisién dc bonos generales y
bonos comerciales;

IV. Las operaciones de crédito hipotecario con emisién de bonos y
garantia de cédulas hipotecarias;

V.  Las operaciones de capitalizacién; y,

VI.  Las operaciones fiduciarias.

Las concesiones para realizar las operaciones de depdsitos de ahorro
y para llevar a cabo las operaciones fiduciarias podian ser otorgadas, bien a
sociedades con el s6lo objeto de practicar las operaciones referidas, o bien a
sociedades que practicaran o se propusieran practicar operaciones de banca
de depdésito, operaciones financieras con emisién de bonos ‘gencrales y
bonos comerciales, operaciones de crédito hipotecario con emisién de bonos
y garantfa de cédulas hipotecarias, u operaciones de capitalizacién. En
ningin caso se podrian otorgar concesiones a una misma sociedad para
llevar a cabo méds de uno de los dltimos cuatro grupos de operaciones

mencionados.

Con la Ley de 1941 se intensificé la tegulacién por parte del Estado

en la prestacién del servicio de banca.
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Se observa que el Gobierno buscé mantenerse como regulador en lo
referente a banca comercial y no ser agente directo en la prestacién del

servicio salvo en aquellos bancos creados para un fin especifico.

Los bancos debian constituirse como sociedades anénimas de capital
fijo o variable, suprimiéndose los bancos de responsabilidad limitada (S. de
R.L.) que si se contemplaban en la Ley de 1926.

Consideré organizaciones auxiliares de crédito a los almacenes
generales de depésito, las cAdmaras de compensacion, las bolsas de valores, y
las uniones de crédito, mismas que para operar debian registrarse ante la

Comision Nacional Bancaria.

La Ley de 1941 fue sin duda la base del sistema hancario modemo en
México y, aun cuando fue reformada en varias ocasiones, constituyé el pilar

de la banca hasta 1982.

Asimismo, en la Ley de 1941 se prohibié y se sanciond: a) la emision
de billetes, la cual solo la haria el Banco de México; b) la emisién o
colocacién en la Republica de valores de empresas extranjeras; c) el
gjercicio habitual de banca y crédito sin estar autorizado para ello; y, d) el

uso de palabras relativas al ejercicio de 1a banca.

La Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones

Auxiliares de 1941 fue objeto de diversas reformas y adiciones. De dichas

92



reformas y adiciones destacan, para los fines de nuestro estudio, las

siguientes:

L Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 15 de mayo de 1946. Por virtud de dicho decreto el término concesién,
utilizado invariablemente por nuestra legislacién bancaria desde 1924, fue

sustituido por el de autorizacién.

Sostenia la exposicién de motivos de dicha reforma que:

“Considerando que la actual denominacién de
concesién que la Ley General de Instituciones de
Crédito usa para el acto administrativo, por el cual
se autoriza el ejercicio de la banca y crédito en los
diversos ramos comprendidos en el mismo
ordenamiento, es no s6lo impropia sino que se
presta a confusiones lamentables de las
“autorizaciones” de policia con las “concesiones”
de servicio piblico o de explotacién de riquezas,
del dominio de la nacién.

Considerando también que las verdaderas
“concesiones” son susceptibles legalmente de
transmisién a titwlo oneroso, mientras que no
pueden serlo por su propia naturaleza las
“autorizaciones” de policia como las que se dan a
las instituciones de crédito, de seguros y de
fianzas, ya que se otorgan en gran parte intuitu
personae ¥y ya que se limitan a remover en favor
de una persona juridica determinada, el limite u
obsticulo que en forma general impone la ley para
el ejercicio de una actividad juridica y mercantil
determinada, o en otros términos, ya que las
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autorizaciones de policia son actos administrativos
que no otorgan o transmiten derecho alguno
patrimonial, sino simplemente una especial
capacidad de obrar.

Considerando finalmente que de no hacerse
la debida aclaracién, hay lugar a controversias y a
que se pretenda comerciar con  actos
administrativos gue sélo tienen como razén de ser
la salvaguarda del interés general.”

Como puede observarse en el texto transcrito, se hace expreso el
criterio de que el servicio de banca no es un servicio piblico sino actividad

susceptible de realizarse directamente por particulares.

Asi, por virtud del decreto de referencia, se corrigieron todos aquellos
articulos de la Ley, con excepcién de los transitorios, en los que se
emplearan las palabras “concesién” y ‘“caducidad”, las cuales fueron

sustituidas por los términos “autorizacién” y “revocacién” respectivamente.

Asimismo, se adicioné por virtud del mismo decreto un Wltimo
parrafo al articulo segundo de la Ley que establecia que “las autorizaciones

son por su propia naturaleza intransmisibles”.

II.  Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diario Oficial de la Federacién

el 31 de diciembre de 1962.

Por virtud de esta reforma, vuelve a modificarse el nombre del acto

administrativo que hacia permisible a los particulares prestar el servicio de
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banca. Aun cuando la correspondiente exposicion de motivos no explicé la
razén de esta modificaci6n a la Ley, es de suponerse que la misma atendi6
al criteio de que la actividad bancaria era un servicio publico

concesionable.

II. Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diario Oficial de la Federacién

el 30 de diciembre de 1965.

Con esta reforma se prohibe a las scciedades, gobiemos o
dependencias oficiales extranjeras, entidades financieras del exterior o
agrupaciones de personas extranjeras, fisicas © morales, participar
directamente o a través de interpdsita persona en el capital social de las
instituciones de crédito, sancionindose su infraccién, a juicio de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico y segiin la gravedad del caso, con
la pérdida de la participacién referida en favor del Gobierno Federal o con
la revocacién de la concesién concedida. Se reitera la importancia del
capital extranjero para el desarrollo economico del pais, pero establece que
dicho capital debe ser sometido incondicionalmente a nuestro régimen
juridico. En la exposicion de motivos de la reforma se considera de interés

ptiblico reservar a la inversién nacional las instituciones de crédito.
1V. Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito

y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 29 de diciembre de 1967.
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Argumentando el Estado la necesidad de intervenir en la regulacién
de los procesos monetarios y crediticios sobre el consumo, el ahorro y la
inversion, y, en iltima instancia, sobre la economia en general, se amplian

las facuitades de vigilancia de la Comisién Nacional Bancaria.

Y es que, en términos de la exposicién de motivos del referido

decreto:

“... 1a necesidad de intervenir en la regulacién de
tales procesos es no sélo conveniente, sino que
constituye un imperativo de la politica econémica
contempordnea. De ahi la necesidad de que el
crédito como servicio, que nuestro régimen
considera de interés piiblico, requiera de concesién
para poder ejercitarse habitualmente y, de ahi
también, la conveniencia de que el Estado
disponga de medios de reglamentacién, control y
vigilancia, indispensables para orientar la
actividad de quienes desempefian tareas de tal
trascendencia.”

En la préctica la ampliacién de facultades de la Comision Nacional
Bancaria, objeto de la reforma a la Ley, atendia al interés del Estado de
someter a su vigilancia y encauzamiento a las personas fisicas y morales que
coexistian al lado de las instituciones de crédito operando en mercados en

dinero.

“En efecto, la intermediacién profesional en el
crédito requiere de concesién del Gobiemo
Federal, en vista de que el control de la creacién
de medios de pagos es una funcién privativa e
inalienable del Estado, no s6lo por el impacto que
tiene sobre la economia, sino que la importancia
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que implica para la conduccién organizada de
nuestro desarrollo”,

Para tal efecto, se incluyé en el texto de la Ley lo que debia

entenderse por ejercicio de la banca y del crédito:

“Art. 146.-...

.. Se reputard como ejercicio de la banca y del
crédito, la realizacion de actos de intermediacién
habitual en mercados financieros, mediante los
cuales quienes los efectien, obtengan recursos del
publico destinados a su colocacién lucrativa, ya
sea por cuenta propia o ajena...”.

V.  Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 29 de diciembre de 1970.

Por virtud de esta reforma se establece la posibilidad de que
agrupaciones de instituciones de crédito que se obligaran a seguir una
politica financiera coordinada, y, entre las cuales existieran nexos
patrimoniales de importancia, se ostentaran ante el publico con el caricter

de grupos financieros.

VI. Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diarto Oficial de la Federacién

el 3 de enero de 1974,

Con el impetu de dar mayor seguridad y sanidad al sistema bancario

se estableci6 una definicién mds clara de las facultades de regulacién de las
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autoridades financieras en materia bancaria, buscando, asimismo, promover

una sana competencia entre las distintas instituciones de crédito.

Resulta interesante el hecho de que en la iniciativa de este decreto
recurrentemente se emplea el concepto de servicio piblico de crédito,
afirméndose en la correspondiente exposicién de motivos que el ejercicio
profesional de la banca era en nuestro pais servicio publico concesionado

por el Estado.

VII. Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diario Oficial de la Federacién

el 2 de enero de 1975.

Al igual que en la reforma a que se refiere el punto anterior, en la

exposicién de motivos del decrcto de referencia, se establece que:

“El ejercicio profesional de la banca y el crédito,
es en México un servicio publico concesionado
por el Estado. Dicho servicio, como los demds,
que tienen el cardcter de interés piiblico, estd
destinado a satisfacer necesidades sociales
permanentes de la mejor manera posible, y a
constituirse en un contribuyente decisivo del
bienestar de la colectividad nacional”.

Ma4s adelante, en la misma iniciativa se sefiala que el motivo de las

reformas a la Ley es el de sentar las bases necesarias para lograr:

“.. por una parte, el avance institucional de la
estructura financiera del pais y, por la otra, dar a
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ésta, y en particular al servicio publico bancario,
un auténtico sentido social”.

Con esta reforma, asimismo, se incorpora a la legislacién bancaria la
posibilidad de funcionamiento de la banca miltiple, esto es, de instituciones
que pudieran, en una misma sociedad, operar diversos instrumentos de
captacién de recursos y de concesion de créditos que les permitieran
adaptarse a las cambiantes situaciones del mercado. Asi, se faculté a los
bancos a realizar diversas operaciones a la vez, las cuales se agruparon en

activas, pasivas y servicios.

VIII. Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de Crédito
y Organizaciones Auxiliares publicado en el Diano Oficial de la Federacién

el 27 de diciembre de 1978.

Esta reforma buscé dotar a la incipiente banca miiltiple de un marco
juridico apropiado a su naturaleza y a las operaciones que tenia capacidad

de realizar.
Ya en este tiempo, tanto el Banco de México, como la Comisién

Nacional Bancana, desempeiian un papel regulador mds eficaz a través de

circulares que complementan a la Ley.
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3.7 Eldecreto expropiatorio de la banca expedido
el 1° de septiembre de 1982

El 1° de septiembre de 1982 el Ejecutivo Federal public6 en el Diario
Oficial de la Federal un decreto por virtud del cual expropié los bienes de

las instituciones de crédito.

Ermréneamente el titulo de dicho decreto fue el de “decreto que
establece la nacionalizacién de la Banca Privada”. Y es que la figura
juridica que se establece en el decreto de referencia es la de expropiacién

por causa de utilidad piblica, y no la de una nacionalizacién.

“ARTICULO PRIMERO.- Por causa de utilidad
piblica se expropian a favor de la Nacién las
instalaciones, edificios, mobiliario, equipo,
activos, cajas, bévedas, sucursales, agencias,
oficinas, inversiones, acciones 0 participaciones
que tengan en otras empresas, valores de su
propiedad, derechos y todos los deméds muebles e
inmuebles, en cuanto sean necesarios, a juicio de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
propiedad de las instituciones de crédito privadas
a las que se haya otorgado concesién para la
prestacién del servicio piblico de banca y
crédito”.

Ahora bien, dentro de la expropiacién de los bienes de las
instituciones de crédito no se comprendia a las acciones representativas del
capital social de dichas instituciones, propiedad de particulares. En este

sentido sdlo se expropid su patrimonio y subsistié la sociedad como tal.
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Aunado a esto, el decreto no revocé las concesiones otorgadas a las

sociedades que operaban con ¢l cardcter de bancos.

Estableci6 sin fundamento que las mismas estructuras administrativas
que prestaban el servicio piblico de banca y crédito se transformarian en

entidades de la Administracién Publica Federal, considerando la titularidad

Consideramos que lo més sencillo y adecuado hubiera sido revocar
las concesiones otorgadas a las instituciones de crédito privadas, siendo

dichas concesiones, por su propia naturaleza, temporales.

Establecia el decreto de referencia que:

“No son objeto de expropiacién... ni la banca
mixta, ni el Banco Obrero, ni el Citibank, N.A..."”

Al excluir a la banca mixta, al Banco Obrero y al Citibank, N.A., se
les da a dichas instituciones un trato privativo contraviniendo lo dispuesto

por el articulo 13 constitucional:

“Art. 13.- Nadie puede ser juzgado por leyes
privativas ni por tribunales especiales...”

El referido decreto otorgdé a la actividad bancaria el caricter de
servicio piiblico; servicio piblico que, hasta entonces, habia sido

concesionado por parte del Ejecutivo Federal a los particulares
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*...con el objeto de que colaboraran en la atencién
del servicio que el Gobiemo no podia
proporcionar integralmente”. ..

Dentro de los argumentos que dio el Ejecutivo Federal en la
exposicion de motivos del decreto para fundar la expropiacion se estableci6
que para manejar los recursos captados con criterios de interés general y de
diversificaciéon social del crédito debian evitarse los fenémenos
monopolicos que se habian creado, en opinién del Ejecutivo, por los

banqueros privados.

Asimismo, estimé que la Administracién Piiblica, en ese momento,
contaba con los elementos y experiencia suficientes para hacerse cargo de la

prestacion integral del servicio piblico de la banca y del crédito.

De igual manera, establece la citada exposicidn de motivos:

“Que el desarrollo firme y sostenido que requiere
el pais y que se basa en gran medida en la
planeacién nacional, democrética y del desarrolio,
tanto por lo que se refiere a gasto e inversién
piblica, como al crédito, sean servidos o
administrados por el Estado, por ser de interés
social y de orden piblico, para que se manejen en
una estrategia de asignacién y orientacién de los
recursos productivos del pais a favor de las
grandes mayorias;...”

Con el afdn de subsanar algunos errores contenidos en el decreto del
1° de septiembre de 1982, el 6 de septiembre de ese mismo afo el Ejecutivo

Federal publicé en el Diario Oficial de la Federacién un nuevo decreto en el
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cual disponia que las instituciones de crédito a que se hacia referencia en el

mismo operasen con el cardcter de Instituciones Nacionales de Crédito.

Pero el decreto del 6 de septiembre continué con algunos de los
errores en los que se incurrié en el decreto del 1° de septiembre, ya que
habla de las instituciones de crédito privadas a las que se les habia otorgado
concesion para la prestacion del servicio publico de banca y crédito, asi

(1]

como de las acciones representativas de su capital social, que “se
expropiaren por causa de utilidad piiblica a favor de la Nacién por decreto
del 1° de septiembre de 1982, cuando lo tinico que se habia expropiado,
por virtud del decreto citado, fue el patrimonio de tales instituciones de

crédito.

El decreto de 6 de septiembre otorgé a las instituciones de crédito
“expropiadas”, y que se enumeraban en su articulo primero, el caricter de
instituciones nacionales de crédito, con naturaleza de organismos piiblicos
descentralizados, debiéndose regir las relaciones laborales de los
trabajadores de dichas instituciones de crédito, conforme a las disposiciones

del Apartado B del Articulo 123 Constitucional.

3.8 Lareforma constitucional de 1982
Ante los innumerables vicios del decreto del 1° de septiembre, y de su

carencia de constitucionalidad, el Ejecutivo Federal envié al Congreso de la

1.
Unién una iniciativa de modificaciones constitucionales.
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Congruente con la iniciativa enviada por el Ejecutivo, el 18 de
noviembre de 1982 el Congreso modific6 1a Constitucién en su articulo 73,

fracciones X y XVIII, y la adicioné en sus articulos 28 y 123, Apartado B.

Por virtud de dichas reformas se establece en el Cédigo Fundamental
que el servicio piiblico de banca y crédito debia prestarse de manera
exclusiva por el Estado, sefialindose que tal actividad no podria ser
concesionada a los particulares. Asi, se doté de rango constitucional al
cardcter de servicio publico reconocido anteriormente al servicio de banca

por la legislacién secundaria.

Asimismo, por virtud de dichas reformas se exceptia a la prestacién
del servicio piiblico de banca y crédito realizado de manera exclusiva por el

Estado de la consideracién de monopolio a que se refiere el articulo 28

En materia de facultades del Congreso de la Umién, se le concedid la
de legislar en toda la Repiiblica sobre servicios de banca y crédito. Resulta
interesante el hecho de que la reforma al articulo 73 habla de “servicios” y

no de “servicio™,

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

X. Para legislar en toda la Repiiblica sobre...
servicios de banca y crédito...”

Y decimos que resulta interesante ya que la reforma constitucional

distinguié “el servicio ptblico de banca y crédito”, mencionado en el
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articulo 28, quinto pédrrafo, que correspondia de manera exclusiva al Estado,
de los “servicios de banca y crédito” previstos en el articulo 73, fraccién X,
comprendiéndose en estos (ltimos, no s6lo aquéllos a prestarse por las
instituciones de crédito, sino también a los comespondientes a otros
intermediarios financieros en los que no existia la exclusividad mencionada,
tales como casas de bolsa, empresas de factoraje financiero, arrendadoras

financieras o sociedades de inversién.

“Por otra parte, la modificacién hecha al articulo
73, fraccién X amplia el criterio de diferenciar al
servicio de banca de la actividad mercantil
general, extendiendo esa diferenciacién a todos los
servicios propios de la  intermediacién
financiera.”'®

3.9 Las leyes reglamentarias del servicio piiblico
de banca y crédito de 1982 y 1985

De conformidad con la reforma constitucional del 17 de noviembre de
1982, el servicio piiblico de banca y crédito debia ser prestado por el Estado
a través de instituciones *“en los términos que estableciera la

correspondiente ley reglamentaria”.

Dicha ley reglamentaria deberia determinar, en términos del texto

constitucional, las garantias que protegieran los intereses del piiblico y el

'* BORJA MARTINEZ, Francisco. Desincorporacién Bancaria. Op. cit. p. 354
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funcionamiento de dichas garantias “en apoyo de las politicas de desarrollo

nacional”.

Fue por estas razones que el 31 de diciembre de 1982 se publico en el
Diario Oficial de la Federacién la Ley Reglamentaria del Servicio Piiblico
de Banca y Crédito.

Dicha Ley tenia como objetivos consolidar la expropiacion bancaria;
establecer el marco juridico a través del cual se sentarian las bases de
organizacién y funcionamiento del sistema bancario; e, integrar a dicho
sistema dentro del sistemna nacional de desarrollo. Mantuvo abierta la
posibilidad de que el inversionista escogiera el banco de su preferencia,
manteniendo la autonomia de gestion de cada banco.

T T awDaslaoman

La Ley Reglamentaria del Servicic Piblico de Banca y Crédito fue

[N
w

orden piblico y tuvo su fundamento, como se ha dicho, en el articulo 28

Constitucional.

La Ley suscita una gran imprecisién, originada por la deficiencia de

técnica legislativa, al establecer en su articulo séptimo que:

(14

las sociedades nacionales de crédito son
instituciones de derecho piblico creadas por
decreto del Ejecutivo Federal conforme a las bases
de la presente Ley y tendran personalidad juridica
Yy patrimonios propios...”
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No obstante lo anterior, el articulo segundo transitorio de la Ley

establecié que:

“...El Gobiemo Federal, en su caricter de titular
de las acciones representativas del capital social de
las instituciones de crédito motivo de los decretos
expedidos por el Ejecutivo Federal, publicados en
el Diario Oficial de la Federacién el 1° y 6 de
septiembre de 1982, que establecieron la
nacionalizacion de la banca privada y la operacién
de esas instituciones como nacionales de crédito,
tomard las medidas conducentes a efecto de que
esas sociedades se transformen en sociedades
nacionales de crédito de las previstas en esta Ley,
en un plazo no mayor de 180 dias a partir de su
entrada en vigor...”.

No obstante la imprecisién, consideramos que o que ocurrié en
realidad fue una transformacion. Lo anterior lo confirma el articulo 8° de

dicha Ley al establecer que:

“Los bienes y derechos de que es titular la
sociedad, asi como sus obligaciones, incluyendo
las de caricter laboral y fiscal, no tendrdn
modificacién alguna por el hecho de 1la

< x L7
transformacion”.

" “Tomemos ademds como ejemplo de uno de los decretos de 29 de agosto de 1983, que
se denomina: “Decreto por el que se dispone la transformacién de Banco BCH, Sociedad
Nacional de Crédito”. En el articulo 1° se establece: “Se decreta, en los términos del articulo
Segundo Transitorio de la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito, la
transformacién del Banco BCH, Sociedad Andénima, en Banco BCH, Sociedad Nacional de
Crédito, el cual conserva su misma personalidad juridica y patrimonio™. En el articulo transitorio
y en todo el cuerpo del decreto se habla de transformacién.... ... Si se analizan todos los decretos
relativos a los diferentes bancos, se encontrard que se usa exactamente la misma terminologia;
transformacién.” ACOSTA ROMERO, Miguel. Nuevo Derecho Bancario. Op. cit. pp. 671-
672.
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Desaparecid la anterior denominacién de ‘“ejercicio de banca y
crédito” para ser substituida por la de “servicio piiblico de banca y crédito”.
Las sociedades nacionales de crédito fueron consideradas de derecho
publico con personalidad juridica y patrimonio propio, con duracién

indefinida y domicilio en el territorio nacional.

El capital de las sociedades nacionales de crédito estaria representado
por titulos de crédito denominados certificados de aportacién patrimonial
(CAPS) que se regirian por la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito en lo que fuera compatible con su naturaleza y no estuviera previsto

por la Ley Reglamentaria.

Los CAPS debian ser nominativos y se dividirian en dos series: la

serie A que representaria en todo tiempo el 66% del capital de la sociedad y

e AL
1
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scr suscrito por el Gobierne Federal; y, la serie B que
representaria el 34% del capital restante, el cual podria suscribirse por el
Gobiemno Federal, entidades de la Administracion Piblica, gobiernos de los
estados y municipios, usuarios del servicio y trabajadores de los mismos, sin
que en ningun caso persona alguna, fisica o moral, pudiera obtener més del

1% del capital, con excepcién del Gobierno Federal.
Estableci6é que la Ley de Instituciones de Crédito y Organizaciones

Auxiliares continuaria siendo aplicable en materia de operacitn y otras que

la nueva Ley no previera, asi como para el Banco Obrero y el Citibank.
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Con vistas a propiciar un desarrollo arménico del sistema bancario
nacional, la solidez de las instituciones integrantes del mismo, y una
adecuada prestacién del servicio publico de banca, la Ley de 1982

estableci6 un proceso 4gil y efectivo para fusiones bancarias.

Se puede decir que en términos generales la Ley Reglamentaria del
Servicio Publico de Banca y Crédito de 198§ cumplié con el objetivo de
regular e manera transitoria a las sociedades nacionales de crédito, en tanto
el Estado sentaba las bases juridicas y administrativas sobre las cuales se

organizaria la prestacién del servicio piblico de banca y crédito.

El 14 de enero de 1985 fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacién una nueva Ley Reglamentaria del Servicio Piiblico de Banca y
Crédito. Dicha Ley estructuré el marco juridico - administrativo de la

prestacién del servicio pablico de banca y crédito.

La nueva Ley tuvo por objeto, en términos de su articulo primero:

“...reglamentar los términos en que el Estado
presta el servicio piiblico de banca y crédito; las
caracteristicas de las instituciones a través de las
cuales lo hace; su organizacién; su funcicnamiento
en apoyo de las politicas de desarrollo nacional;
las actividades y operaciones que pueden realizar,
y las garantias que protegen los intereses del
publico”.

La Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito fue de
orden piiblico y confirmé lo establecido por la reforma al articulo 28
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constitucional, en el sentido de que la prestacién del servicio piblico de
banca y crédito seria prestado exclusivamente por el Estado a través de las

instituciones expropiadas.
Establecia la Ley que las sociedades nacionales de crédito serfan:

L Instituciones de Banca Miuiltiple; y,

. Instituciones de Banca de Desarrollo.

Al igual que la Ley de 1982, al establecer que el servicio piblico de
banca y crédito seria prestado por instituciones de crédito “constituidas™ con
el caricter de Sociedad Nacional de Crédito, la Ley de 1985 continué con la
confusién suscitada por la primera de dichas leyes. Y es que, como
anteriormente se analizd, no se constituyeron con ese caricter, sino que se

transformaren de sociedades andnimas en sociedades nacionales de crédito.

La Ley es més amplia y superior en técnica juridica a la anterior, a la
cual derogd. Sin embargo sufrié esenciales reformas que previeron una
mayor visién por parte del Ejecutivo en la regulacién del servicio, reformas

‘que encontraron cabida en la actual Ley de Instituciones de Crédito.

Actualmente la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y
Crédito de 1985 mantiene una vigencia tinicamente con respecto de la banca
de desarrollo, toda vez que la Ley de Instituciones de Crédito otorgé un

plazo maximo de 360 dias contados a partir de su entrada en vigor para que
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se realizaran las transformaciones de sociedades nacionales de crédito en

soctedades anénimas.

El servicio bancario se regularia, de conformidad con la Ley
Reglamentaria del Servicio Piiblico de Banca y Crédito, por: (i) la propia
Ley; (ii) la Ley Orgédnica del Banco de México. A dichas leyes les serian
supletorias: (1) la legislacién mercantil; (ii) los usos bancarios y mercantiles;

(iii) el Cédigo Civil para el Distrito Federal.

El capital social quedaria integrado por dos series ordinarias y una
especial. La Serie A representaria el 66% v la Serie B el 34% restante del
capital social ordinario, mientras que la Serie C representaria lo que se
llamé el capital adicional, el cual unicamente otorgaba derechos

patrimoniales y no podia superar el 34% del capital social ordinario.

Los CAPS Serie A unicamente podrian ser adquiridos por el
Gobierno Federal, mientras que los CAPS Serie B tnicamente podrian ser
adquiridos por personas fisicas mexicanas o sociedades mexicanas con
clausula de exclusién de extranjeros, individualmente hasta el 5% del
capital ordinario de la Institucién. Al Gobierno Federal, el Fondo de Apoyo
Preventivo a las Instituciones de Banca Miiltiple y a las Sociedades de

Inversién Comiin no se les establecié limitacién alguna de adquisicién.
Los CAPS Serie C podrian ser adquiridos por cualquier persona fisica

o moral, mexicana o extranjera, salvo gobiemos o entidades

gubernamentales del exterior. La Ley no establecié limite alguno de
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tenencia individual, por lo que el porcentaje de adquisicién en el caso de los

CAPS Serie C seria el 34% mencionado a la totalidad de la Sene.

La administracién de las sociedades nacionales de crédito se confié a

un consejo directivo y a un director general.

Congruente con la postura de considerar al servicio bancario como un
servicio piiblico, el consejo directive debia dirigir a la sociedad con base en
las politicas, lineamientos y prioridades que conforme a lo dispuesto por la
Ley Reglamentaria del Servicio Pablico de Banca y Crédito estableciera €l
Gobiemo Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico.
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Régimen juridico vigente



Capitulo 4
Régimen juridico vigente

4.1 La reforma constitucional de 1990 que desincorpora
del sector piblico a las instituciones de crédito

Coherente con la politica de reprivatizar ciertos sectores de la
economia, entre ellos el bancario, y atendiendo a la tendencia que existia en
avanzar hacia la intermediacién o banca universal, siendo esto dltimo dificil
ya que con la nacionalizacidn de la banca el sector financiero estaba
dividido en dos estancos, el Presidente Carlos Salinas de Gortari envié al
Congreso de la Unién el 2 de mayo de 1990 una iniciativa para reformar los

articulos 28 y 123 constitucionales.

La necesidad de la reforma propuesta se hacia inminente, en términos
de la correspondiente exposicién de motivos, al enfrentarse el caricter
crecientemente propietario y proveedor del Estado, entonces imperante, con
la falta de atencién de algunas de sus funciones bésicas, ocasionada pdr el
hecho de haberse multiplicado las necesidades populares y haber

disminuido los recursos con los cuales ser atendidas.

La reforma propuesta, decia la exposicién de motivos, entrafiaba

volver al espiritu original de la Constitucién de 1917 ya que fomentaba la
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bisqueda de la prosperidad nacional en la economia mixta; promovia el mds
extenso ejercicio de las libertades compatible con las libertades de los
demis; pretendia la eliminacién de paternalismos que inhibian la iniciativa y
participacién de la sociedad; y buscaba el fortalecimiento democrético del

Estado.

“Se proponia entonces (1917), como se busca hoy,
que el Estado conduzca, promueva y regule en
funcién del interés general la libre actividad de los
particulares y dé, en su intervencién directa,
prioridad efectiva a las demandas de quicnes mds
necesitan”...

Pretendia que se abandonaran concepciones pasadas en las cuales se
identificaba propiedad estatal con justicia y fortaleza. Sostenia que se
requeria de una mds sclectiva propiedad estatal y de una mds amplia
participacién de la sociedad, debiéndose lograr un ejercicio modemno de la
autoridad del Estado en el cual éste condujera, promoviera y regulara la
libre actividad de los particulares en funcién del interés general y diera, en
su intervencién directa, prioridad a las demandas de quienes mds

necesitaban.

Asi, la iniciativa sometia a 1a consideracién del Congreso de la Uni6n
una reforma constitucional que tenfa como objeto restablecer el régimen
mixto en la prestacién del servicio de banca y crédito. Reforma que el

Ejecutivo Federal sustentaba en:

“Primero, la impostergable necesidad de
concentrar la atencién del Estado en el
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cumplimiento de sus objetivos bdsicos: dar
respuesta a las necesidades sociales de la
poblacién y elevar su bienestar sobre bases
productivas y duraderas.

Segundo, el cambio profundo en el pais de las
realidades sociales, de las estructuras econémicas,
del papel del Estado y del sistema financiero
mismo, modifica de rafz las circunstancias que
explicaron la estatizacion de la banca.

Tercero, el prop6sito de ampliar el acceso y
mejorar la calidad de los servicios de banca y
crédito en beneficio colectivo, evitando subsidios,
privilegios y abusos™...

El restablecimiento del caricter mixto permitiria, en términos de la
iniciativa, mds eficacia en el desarrollo de la banca, mis dedicacién por
parte del Estado a las 4dreas estratégicas y mayor capacidad de respuesta a

las demandas de poblacion.

La modernizaci6én del sistema financiero requeria un estatuto juridico
que le permitiera avanzar, bajo la regulacién del Estado, en un proceso que
lo llevara a la intermediacién universal, entendiendo por ésta el que un
mismo intermediario financiero pudiera actuar en los mercados de dinero y
de capitales prestando al piblico una creciente gama de servicios entonces
distribuidos formalmente con un criterio de espécializacion, entre los
diversos tipos de intermediarios institucionales. Reservar al Estado de
manera exclusiva la prestacién del servicio de banca entrababa

. . - 1
considerablemente ese proceso al segmentar el sistema financiero.

" BORJA MARTINEZ, Francisco. Desincorporacién Bancaria. Op. cit. pp. 355 - 356,
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La Constitucién de 1917 estableci6 la economia mixta como decisién
politica fundamental. Dot6é de un amplio espacio a la actividad de los
particulares en la economia, permiti6 la participacién conjunta del Estado y
los particulares en actividades de caricter prioritario y reservé algunos
campos estratégicos de manera exclusiva y no transferible al Estado. Asi, en
el Articulo 28 de la Constitucién, promovié la libre competencia
prohibiendo los monopolios y estancos, y exceptiio de dicha prohibicién a
ciertas 4reas para ser funciones exclusivas del Estado no concesionables a

particulares.

Asi, dentro de las dreas en las cuales puede participar el Estado, se
pueden distinguir dos clases: (i) las dreas estratégicas a que se refiere el
parrafo cvarto del Articulo 28 Constitucional, de las cuales el gobierno
federal estd obligado a mantener la propiedad y control sobre los
organismos que realicen en ellas guehacer econémico (ejemplo de estas
dreas lo son la acufiacién de moneda, petrdleo, electricidad); y, (ii) 4reas
prioritarias a que se refiere el quinto parrafo del articulo 25, pudiendo el
sector piblico participar en tales 4reas ““por si o con los sectores social y

privado, de acuerdo con la ley”.

“No estando el servicio de banca dentro de las
dreas estratégicas sefialadas en el cuarto pérrafo
del articulo 28 y reconociéndose de manera
expresa en el articulo 123, Apartado B, fraccién
XIII bis de la propia Constitucién Politica que
entidades de la Adminisiracién Pidbiica Federal
pueden formar parte del sistema bancario
mexicano, es de concluirse que las actividades
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propias de este sistema corresponden a un 4rea

prioritaria”.?

La reforma constitucional relativa a la modificacion del régimen de
propiedad de la banca, era congruente con los “compromisos politicos

profundos hacia las dreas estratégicas que sefiala la Constitucién”, segin lo

expresaba la iniciativa.

De acuerdo a la iniciativa, el caricter mixto en la propiedad de la
banca seria congruente con el fortalecimiento institucional del sistema
financiero y no significaria ni el retorno de privilegios, ni el abandono de la
rectoria del Estado, ni una renuncia a su participacién directa en la actividad

financiera.

“Como lo establece la presente iniciativa, el
Estado se propone no ser el accionista mayoritario
de todas y cada una de las instituciones bancarias.
Conservard, sin embargo, una participacion en la
banca comercial y fortalecerd aquellas
instituciones orientadas al fomento de actividades
prioritarias especificas. Se trata de establecer el
cardcter mixto en la propiedad y gestién de la
banca para que el Estado cumpla con sus
responsabilidades sociales y, también para
modernizar al propio sector bancario en beneficio
de la sociedad.”

Para el Presidente Salinas, la razdn de la iniciativa era sencilla,

“...los mexicanos no podemos admitir un Estado
tan propietario, con tan considerables recursos

? Ibidem.
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invertidos en la banca, en un pais con nuestras
carencias y necesidades, con urgencias sociales
bésicas. Al ampliar la esfera de accién de los
sectores privado y social en la prestacion del
servicio de banca y crédito, no serd necesario
canalizar fondos piiblicos adicionales en la aiin
necesaria  capitalizacibn e  indispensable
modemizacién de las instituciones. Por lo
contrario, el gobiemo podrd aprovechar sus
activos y liberar sus recursos para atender la
infraestructura y los servicios que son objeto de
reclamo social y propésito esencial del Estado.”

Asimismo, la iniciativa apunté la tendencia a la prestacion de una
gama mds amplia de servicios financieros por parte de los distintos
intermediarios, destacando la disminucién de los créditos tradicionales y la
importancia alcanzada por las operaciones realizadas en los mercados de
acciones y de obligaciones, sefialando que la distincién entre lo que
cofnistituye scrvicio de banca y crédito, y los servicios que prestan los demds
intermediarios financieros, era cada vez més tenue, por lo que lo
consecuente seria considerar a la prestacién del conjunto de servicios
financieros como actividad de interés general sujeta a las normas y
reglamentos que emitiera el Estado, y no como servicios publicos sujetos a
concesién, sin que por ello disminuyera su importancia o se viera reducida
la obligacién del Estado de asegurar que su prestacién cumpliera con los

objetivos del desarrollo nacional.

Al respecto, opina el maestro Borja Martinez que:

i

Aqui también el planteamiento es claro y
franco. Moderizar nuestro sistema financiero
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permitiendo su trdnsito hacia la intermediacién
universal requiere resolver la alternativa siguiente:
o se amplia la exclusividad del Estado,
refiriéndola a la prestacién de todos los servicios
financieros o se suprime también en todos ellos,
esa exclusividad. De manera acertada se opt6é por
lo se:gundc»...”3

El Estado ejerceria la rectoria econémica en el 4mbito financiero ya
no a través de la propiedad exclusiva de la banca miltiple, sino por medio
de la banca de desarrollo, de los bancos comerciales que conservara y de sus
organismos encargados de establecer la normatividad, regulacién y

supervision del sistema financiero.

De esta manera, el nuevo sistema bancario quedaria integrado con
entidades de la administracion piblica federal y con empresas de

participacion mayoritaria de los particulares.

Mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
27 de junio de 1990, el Congreso de la Unién aprobé las reformas
propuestas por el Presidente Salinas, derogando el pérrafo quinto del
Articulo 28 de la Constitucidn, creado con la reforma de 1982. Al extinguir
el monopolio estatal en la prestacién del servicio de banca, se restablecio el

régimen mixto en la prestacion del mismo.

El servicio de banca no es considerado mds, de manera general y

absoluta, como un servicio publico, aunque parte del mismo continde

? Thidem. pp. 356 —357.
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prestindose a través de las instituciones de banca de desarrollo. La
intermediacién en el crédito se considera como un servicio general al

publico realizado a través de instituciones publicas y de bancos privados.

De igual manera, por virtud de dicho decreto y con el fin de adecuar
la situacién juridica de los trabajadores del sistema bancario con el nuevo
régimen, se reforman el inciso a) de la fraccién XXXI del Apartado A del
Articulo 123 y la fraccién XIII bis del Apartado B del Articulo 123 de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.*

En opinién del maestro Gémez Gordoa, la reprivatizacién de la banca

debemos entenderla,

“...como un retorno de los empresarios
particulares como propietarios de las instituciones,
quienes como tales podrdn imprimirle su filosoffa
de empresa privada, con todas sus caracteristicas
de mercantilidad y por tanto de lucro, como motor
para alcanzar €l €xito y no para el enriquecimiento
de sus detentadores.”’

* “Conforme al decreto; los trabajadores bancarios que ne formen parte de un dérgano de
la Administracién Piblica Federal, es decir que no pertenezcan a la banca de desarrollo, dejan de
tegirse en sus contratos laborales de trabajo, conforme al régimen especial del apartado B,
destinado a los trabajadores de los Poderes de la Unién y Gobierno Federal, para pasar a regir sus
contratos de trabajo conforme al Apartado A”. MANCERA DE ARIGUNAGA, Luis Felipe.
Op. cit. p. 130.

> GOMEZ GORDOA, José. Nueva Ley de Instituciones de Crédito. En Homenaje a
Manuel Borja Martinez. Editorial Pommia, S.A. México, 1992 p. 167.
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4.2 La Ley de Instituciones de Crédito de 1990

Como consecuencia de la reforma constitucional de 27 de junio de
1990, el 18 de julio de ese mismo afio se publica en el Diario Oficial de la

Federacion una nueva Ley de Instituciones de Crédito.

La nueva Ley de Instituciones de Crédito tiene por objeto regular al
servicio de banca y crédito, servicio al que considera como actividad

asequible a particulares.

Asimismo, la nueva Ley tiene por objeto establecer los términos en
que ¢l Estado ejercerd 1a rectoria financiera del Sistema Bancario Mexicano,
ya no como un servicio piblico exclusivo del Estado. Para tal efecto,
establece en su articulo 3° que el Sistema Bancario Mexicano estard
integrado por el Banco de México, las instituciones de banca miiltiple, las
instituciones de banca de desarrollo, el Patronato del Ahorro Nacional y los
fideicomisos piiblicos constituidos por el Gobiemo Federal para el fomento
econdmico, asi como aquéllos que se constituyan para el desarrollo de las

funciones que la propia Ley encomienda al Banco de México.

Aiin cuando resulta por demds dificil precisar los limites de las
funciones de gobernar y de autoridad, de las propiamente de los particulares
y es por ello un tanto cuanto imprecisable el concepto de “Rectoria del

Estado’f, en opinién del maestro Gémez Gordoa,

“... pudiéramos sin embargo concretar que la
Rectoria del Estado es exactamente una funcién de
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gobierno, que atafie a las autoridades competentes
federales, protegiendo los intereses generales y
evitando asi la comisién de actos ilicitos,
contrarios al Orden Piblico.”®

La rectoria que el Estado ejercerd sobre el Sistema Bancario
Mexicano deberi cefiirse, en términos del articulo 4° de la Ley de

Instituciones de Crédito

iL

. a apoyar y promover el desarrollo de las
fuerzas productivas del pais y el crecimiento de la
economia nacional, basado en una politica
econémica soberana, fomentando el ahorro en
todos los sectores y regiones de la Repiiblica y su
adecuada canalizacién a una amplia cobertura
regional que propicie la descentralizacién del
propio Sistema, con apego a sanas practicas y usos
bancarios...”

Asi, la rectoria financiera que el Estado ejercera sobre ei Sisiema

Bancario Mexicano implica,

5

. no un intervencionismo del Estado en la
actividad privada, sino una funcién del Supremo
Gobierno en el cumplimiento de sus funciones de
beneficio nacional.”’

Ademids de regular al servicio de banca y crédito y de establecer los
términos bajo los cuales el Estado ejercera la rectoria financiera del Sistema
Bancario Mexicano, la nueva Ley tuvo por objetivo regular: (i) la

organizacion y funcionamiento de las instituciones de crédito; (ii) las

® Ibidem. pp. 166 y 167.
? Ibidem. p. 167.
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actividades y operaciones que las mismas podrian realizar; (iii) su sano y

equilibrado desarrollo; vy, (iv) 1a proteccién de los intereses del piiblico.

La Ley tipifica la actividad de las instituciones de crédito al

establecer en su articulo segundo,

“...se considera servicio de banca y crédito la
captacién de recursos del piiblico en el mercado
nacicnal para su colocacién en el piiblico,
mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, quedando el intermediario obligado a
cubrir el principal y, en su caso, los accesorios
financieros de los recursos captados...”

La nueva Ley establece que el servicio de banca tinicamente podrd
prestarse por instituciones de crédito, las cuales podran ser instituciones de

banca miiltiple o instituciones de banca de desarrollo.

Coherente con la reforrna constitucional que le dio origen, se
establece que para organizarse y funcionar como institucién de banca
miltiple se debera contar con la debida autorizacién del Gobierno Federal,
la cual serd otorgada discrecionalmente por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piiblico, oyendo la opinién del Banco de México y de la Comisién
Nacional Bancaria. Se hace la precisién de que dichas autorizaciones serdn,
por su naturaleza, intransmisibles y de que deberdn ser publicadas en el
Diario Oficial de 1a Federacién y en dos periédicos de amplia circulacién en

el domicilio de la institucién autorizada.
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Se establece que sélo las sociedades an6nimas de capital variable,
organizadas de conformidad con la Ley, y, en lo no previsto por ésta, por la
Ley General de Sociedades Mercantiles, podrin gozar de autorizacién. Con
tal fin, dispuso, asimismo, la *“transformacién” de las sociedades nacionales
de crédito, banca miiltiple, en sociedades anénimas y sefiala las bases para

la misma.

Para obtener la autorizacién, deberdn someter su escritura constitutiva
y cualquier modificacién a la misma a la aprobacién de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Piblico, y, una vez aprobadas, deberin ser inscritas en

el Registro Piiblico de Comercio, sin necesidad de mandamiento judicial.

La Ley vuelve a utilizar los titulos de crédito (acciones) que
representan el capital de las sociedades andnimas, como estructura juridica

de las institucioncs de créditc de banca miltiple.

El texto original de la Ley establece que el capital social de las
instituciones de banca miiltiple se integraria por tres series de acciones: la
serie “A” que representaria en todo momento el cincuenta y uno por ciento
del capital de la institucién; la serie “B” podria representar hasta el cuarenta
y nueve por ciento; y, la serie “C”, podria representar hasta el treinta por
ciento del capital, requiriéndose para la emisién de esta serie de acciones, de

autorizacién por parte de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

Las acciones serie “A” udnicamente podrian ser adquiridas por

personas fisicas mexicanas; por el Gobierno Federal; las instituciones de
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banca de desarrollo; el Fondo Bancario de Protecci6n al Ahorro; y, por las
sociedades controladoras que se constituyeran de conformidad con la Ley

para Regular las Agrupaciones Financieras.

Las acciones serie “B” solamente podrian ser adquiridas por las
personas que podian adquirir acciones serie “A™; por personas morales con
cldusula de exclusién de extranjeros, ya sea directa o indirectamente®; por
instituciones de seguros y fianzas, solo como inversién de sus reservas
técnicas y para fluctuaciones de valores; por sociedades de inversi6n; por
fondos de pensiones y jubilacicnes de personal, solo aquellos
complementarios a los que establece la Ley del Seguro Social y de primas
de antigiiedad, siempre y cuando cumplieran con los requisitos de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta; y, por otros inversionistas institucionales que
autorizara la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico oyendo la opinién de

la Comisién Nacional Bancaria.

Finalmente, las acciones de la serie “C” podrian ser adquiridas por las
personas que pudieran adquirir acciones de la serie “B”; por las demds
personas morales mexicanas; y por personas fisicas o morales extranjeras

que no tuvieran el cardcter de gobiernos o dependencias oficiales.

Este régimen, que tenia como criterios basicos que el control de la

asamblea general de accionistas y del consejo de administracién estuvieran

8 “Cldusula de exclusién directa es aquella que prohibe que ingresen extranjeros en la
sociedad, y cldusula de exclusién indirecta es la que ademis prohibe que tengan el caricter de
accionistas las sociedades mexicanas en cuyos estatutos no figure la cldusula de exclusién
directa”. BORJA MARTINEZ, Francisco. El Nuevo Sistema Financiero Mexicano. Op. cit. p.
121.
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en manos de -nacionales, fue modificado en febrero de 1995 y
posteriormente, en enero de 1999. El régimen actual establece que el capital
social de las instituciones de banca miltiple estard formado por una parte

ordinaria y podr4 también estar integrado por una parte adicional.

El capital social ordinario de las instituciones de banca miiltiple se
integrard por acciones de la serie "O" y, en su caso, el capital social
adicional estard representado por acciones serie "L", que podran emitirse
hasta por un monto equivalente al cuarenta por ciento del capital social

ordinario, previa autorizacion de la Comisi6n Nacional de Valores.

Asimismo, por virtud de las reformas se establece que las acciones
representativas de las series “O” y “L” serian de libre suscripcién, con
excepcién de personas morales extranjeras que ejerzan funciones de

autoridad.

Una de las caracteristicas de la Ley de 1990 consiste en evitar que
una misma persona fisica o moral pueda adquirir el control de acciones
representativas de mdas del cinco por ciento del capital pagado de una
institucién de banca miltiple, previéndose que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piiblico podria autorizar, cuando a su juicio se justifique, un

porcentaje mayor sin exceder del veinte por ciento.’

? El texto original de la Ley establecia que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Priblico
podria autorizar hasta el diez por ciento. Este limite fue modificado mediante decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de febrero de 1995.
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Se exceptia de dicha limitacién al Gobiemo Federal; los
inversionistas de carécter institucional, no pudiendo exceder su tenencia en
lo individual del veinte por ciento del capital; el Fondo Bancario de
Proteccion al Ahorro; las sociedades controladoras a que se refiere la Ley
para Regular las Agrupaciones Financieras; y accionistas e instituciones que

participen en fusiones bancarias.

La administracién de las instituciones de banca muiiltiple estd
encomendada a un consejo de administracién y a un director general en sus

respectivas esferas de competencia.

El texto original de la Ley establecia que el consejo de administracién
estaria integrado, a eleccién de los accionistas de ia sociedad, por once o
veintidés consejeros, o por miltiplos de once. Los accionistas de la serie
“A” designarian a seis consejeros; los de la “B” a cinco; y los de la serie
“C”, por cada diez por ciento del capital pagado de esta serie, podrian
nombrar a un consejero o sea con un tope de tres miembros. En el supuesto
de que los consejos se integraran por multiplos de once, se guardarian las

proporciones correspondientes.
Asimismo, establecia que el Presidente del consejo de administracién
deberia elegirse de entre los consejeros propietarios de la serie “A” y tendria

voto de calidad en caso de empate.

El régimen actual establece que el consejo de administracién estard

integrado hasta por quince consejeros. Los accionistas que representen
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cuando menos un diez por ciento del capital pagado ordinario de la
institucion, tendrédn derecho a designar un consejero, pudiendo ser revocado
el nombramiento de los consejeros de minoria inicamente cuando se
revoque el de todos los deméds. Asimismo, el Presidente del consejo se

elegird de entre los propietarios y tendra voto de calidad en caso de empate.

La Ley de 1990 recoge las Reglas para el Establecimiento y
Operacién de Bancos Miiltiples publicadas en el Diaric Oficial de la
Federacién el 18 de marzo de 1976, reglas que fueron creadas con la idea de
dotar a la banca de aquél entonces, de mecanismos més 4giles, asi como la
de crear instituciones miiltiples o generales en oposicién al antiguo

concepto de banca especializada.

“Conforme a aquéllas regias, por banco miiltiple
debia entenderse aquella institucion que obtuviera
autorizacién de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico para realizar operaciones de
depdsito, financieras y de crédito hipotecario sin
perjuicio de la autorizacién que pudiera haberse
tenido para otros grupos de operaciones previstas
en la Ley de Instituciones de Crédito de 1941.”"°

Las ‘operaciones que realizan las instituciones de banca miiltiple tienen
una muy variada normatividad. Les son aplicables la Ley de Instituciones de
Crédito; la Ley Orgédnica del Banco de México; las disposiciones o
circulares del mismo Banco de México; las que dicte la Secretaria de

Hacienda y Crédito Piiblico; las que emita la Comisién Nacional Bancaria y

¥ RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin. Derecho Bancario. Introduccién, Parte
General v Operaciones Pasivas. 8a. edicién. Editorial Porria, $.A. México, 1997. p. 28.

130



de Valores; la legislacién mercantil, dentro de la cual se figura el Cédigo de
Comercio y la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito; los usos y
préicticas bancarias y mercantiles; y, finalmente, el Cédigo Civil para el
Distrito Federal.

De acuerdo con la Ley, podrin establecerse en el territoric nacional
oficinas de representacién de entidades financieras del exterior, sin poder
realizar ninguna actividad de intermediacién financiera, directa o
indirectamente ni captar recursos del piblico. Asimismo, se establece la
posibilidad de autorizar el establecimiento en la Repiiblica Mexicana de
sucursales de bancos extranjeros de primer orden, cuyas operaciones de
captacién y otorgamiento de crédito se efectien exclusivamente con

residentes fuera del pais."

Por su parte, establece la Ley que las instituciones de banca de
desarrollo son entidades de la Administracién Piblica Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, constituidas con el cardcter de
sociedades nacionales de crédito en los términos de sus correspondientes
leyes organicas y de la nueva Ley, cuyos reglamentos orgénicos deberan ser
expedidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico y publicados en
el Diario Oficial de la Federacién e inscribirse en el Registro Publico de

Comercio (al igual que sus modificaciones).

" “Se trata de una gran facilidad para que los residentes en otro pais, que por cualquier
causa estén en México y que légicamente no lengan relacién con bancos mexicanos, puedan
operar en la sucursal del banco con el que tienen celebrados contratos fuera de México”.
GOMEZ GORDOA, José. Op. cit. p. 170.
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Las instituciones de banca de desarrollo pueden realizar todas las
operaciones que pueden realizar las instituciones de crédito en general,
ademas de aquéllas operaciones que se consideran necesarias para la
adecuada atencién del correspondiente sector de la economia nacional y del
cumplimiento de las funciones y objetivos que les sean propios de acuerdo
con sus respectivas leyes orgénicas, las cuales determinarin la especialidad
de cada una de ¢llas.

Las instituciones de banca de desarrollo se regirdn por sus respectivas
leyes orgénicas y, en su defecto, conforme a la prelacién sefialada

anteriormente para las operaciones de las instituciones de banca miltiple.

El capital social de las instituciones de banca de desarrollo estd
representado por titulos de crédito denominados certificados de aportacién
patrimonial, que se rigen por las disposiciones de la Ley General de Titnlos
y Operaciones de Crédito'” en lo que sea compatible con su naturaleza y no
esté previsto por el Capitulo II, del Titulo chundo de la Ley de
Instituciones de Crédito.

Los certificados de aportacién patrimonial serdn nominativos y se
dividirdn en dos series, “A” y “B”. La serie “A” deberd representar en todo
tiempo el sesenta y seis por ciento del capital social, Ginicamente podra ser

suscrito por el Gobierno Federal; y la serie “B”, que representaré el treinta y

12 “Esto quiere decir que en la clasificacién de los titulos de crédito denominados
inominados, tales Certificados de Aportacién Patrimonial quedan ya nominados como tales por
dicho articulo 32 de la Ley Bancaria”. Ibidem. p. 175.
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cuatro por ciento restante del capital social, y podrd ser suscrita por otras

entidades del sector piiblico o por particulares.

f.a administracién de las instituciones de banca de desarrollo estara
encomendada a un Consejo Directivo v a un Director General, en los

términos de sus propias leyes orgdnicas.

En el articulo 46 de la Ley se establecen las operaciones que las

instituciones de crédito podran realizar.
Dichas operaciones se clasifican en activas, pasivas o neutras.

Se les llama operaciones pasivas a aquéllas operaciones por virtud de
las cuales los bancos reciben recursos del piblico. Se les llama as{ ya que la
institucién contrae un adeudo y, por tanto, se genera un pasivo. De las
oﬁeraciones contempladas por el articulo 46 de la Ley, se consideran como

operaciones pasivas tradicionales las siguientes:

13

1. Recibir depdsitos bancarios de dinero:
a) A lavista;

b) Retirables en dias preestablecidos;
¢) De ahorro, y

d) A plazo o con previo aviso;

II.  Aceptar préstamos y créditos;

III. Emitir bonos bancarios;

IV. Emitir obligaciones subordinadas;

*»
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Junto a estas operaciones pasivas tradicionales, existen otras que
pueden ser consideradas pasivas o de servicios, como por ejemplo el papel

bancario.

Se les llama operaciones activas a aquellas operaciones por virtud de
las cuales los bancos canalizan los recursos que reciben del piblico. Son
denominadas de esa manera porque al realizarlas adquieren un activo a su
favor. De las operaciones contempladas por el articulo 46 de la Ley, se

consideran como operaciones activas las siguientes:

£

V.  Constituir depdésitos en instituciones de
crédito y entidades financieras del exterior;

V1. Efectuar descuentos y otorgar préstamos y
créditos:

VII. Expedir tagjetas de crédito con base en
contratos de apertura de crédito en cuenta
corriente;

VIII. Asumir obligaciones por cuenta de terceros,
con base en créditos concedidos, a través de
otorgamiento de aceptaciones, endoso o aval de
titulos de crédito, asi como de la expedicién de
cartas de crédito.

IX. Operar con valores en los términos de las
disposiciones de la presente Ley y de la Ley del
Mercado de Valores;

X. Promover la organizacién y transformacién
de toda clase de empresas o© sociedades
mercantiles y suscribir y conservar acciones o
partes de interés en las mismas, en los términos de
esta Ley;

XI. Operar con documentos mercantiles por
cuenta propia;

1
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Junto a las operaciones pasivas y activas, existen las operaciones
llamadas neutras, denominadas servicios por la Ley, que son calificadas
como operaciones bancarias Unicamente porque son realizadas por
instituciones bancarias. Por virtud de estas operaciones las instituciones de
crédito no adquieren ni un pasivo a su cargo ni un activo a su favor. Dichas
operaciones, son las enumeradas por la Ley de Instituciones de Crédito en

las fracciones XII a XXII, mismas que a continuacién transcribo:

1%

XII. Llevar a cabo por cuenta propia o de
terceros operaciones con oro, plata y divisas,
incluyendo reportos sobre estas mismas;

XIII. Prestar servicios de cajas de seguridad;
XIV. Expedir cartas de crédito previa recepcién
de su importe, hacer efectivos créditos y realizar
pagos por cuenta de clientes;

XV. Practicar las operaciones de fideicomiso a
que se refiere la Ley General de Titulos y
Operaciones de Crédito, y llevar a cabo mandatos
y comisiones;

XVI. Recibir depésitos en administracién o
custodia, 0 en garantia por cuenta de terceros, de
titulos o valores y en general de documentos
mercantiles; :
XVIIL. Actuar como representante commin de los
tenedores de titulos de crédito;

XVIIL. Hacer servicio de caja y tesoreria
relativo a titulos de crédito, por cuenta de las
emisoras;

XIX. Llevar la contabilidad y los libros de actas y
de registro de sociedades y empresas;

XX. Desempeiiar el cargo de albacea;

XXI. Desempeiiar la sindicatura o encargarse de
la liquidacién judicial o extrajudicial de
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negociaciones, establecimientos, concursos ©
herencias;

XXII. Encargarse de hacer avallios que tendrén la
misma fuerza probatoria que las leyes asignan a
los hechos por corredor piblico o perito;

”

A partir de 1990 se han expedido un gran niimero de reformas legales
y de disposiciones reglamentarias cada vez mas complicadas. El marco legal
que en la actualidad regula en México las actividades de banca y crédito es

amplisimo, tanto, que en opinién del maestro Miguel Acosta Romero,

“...con sistematizacién y orden pudiera llegar a
formularse en esta materia un verdadero Cédigo de
Derecho Bancario™..."?

4.3 Concepto del servicio de banca. Elementos que lo distinguen de otros

servicios de intermediacion financiera

Mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
20 de agosto de 1993, se reformd la fraccién X del articulo 73 de la
Constitucién Politica, precisando la facultad del Congreso de ia Uni6n para
legislar en toda la Repiblica, sustituyendo la referencia a hacerlo sobre
“servicios de banca y crédito”, por la de expedir leyes sobre “intermediacién

y servicios financieros”.

1* ACOSTA ROMERO, Miguel. Nuevo Derecho Bancario. Op. cit. p. 254.
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Y es que ya desde 1990 se habla de intermediarios financieros de
manera general, y mdas particularmente, de intermediarios financieros

bancarios y no bancarios.

En opinién del maestro Gémez Gordoa, en el texto original de la Ley
de 1990 quedaba aiin cierta imprecision de la linea divisoria entre lo que es
el servicio de banca, como actividad propia de las instituciones de crédito y

la que realizan otros intermediarios,

*“... pues cierto vacio definitorio persiste cuando
en el quinto parrafo del ... articulo 2° se dice que
la Secretaria de Hacienda resolverd las consultas
que se le formulen, aplicando criterios de

aplicacion general que precisen si hay o no

. . . 14
intermediacion bancania.”

Dicho vacio fue subsanado al derogarse el quinto parrafo de dicho
articulo segundo mediante decreto publicado el 30 de abril de 1996 en el

Diario Oficial de la Federacion.

A fin de poder identificar los elementos distintivos del servicio de
banca en relacién a los demds servicios de intermediacién, es importante
definir lo que por servicio de banca se ha de entender. Al respecto,
consideramos bastante atinada la definicién que la propia Ley nos
proporciona sobre el servicio de banca en su articulo segundo, al establecer
que para efectos de lo dispuesto en la misma, se entenderd por servicio de

banca y crédito

¥ GOMEZ GORDOA, José. Op. cit. p.169
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“...la captacion de recursos del piblico en el
mercado nacional para su colocacion en el piblico,
mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, quedando el intermediario obligado a
cubrir el principal y, en su caso, los accesorios
financieros de los recursos captados...”

Los bancos reciben recursos aceptando depésitos y préstamos de
dinero que les otorga el piblico y colocan esos recursos en favor de las

personas que los requieren.

En un intento por acotar el concepto de banca y crédito, la propia Ley

establece en ese mismo articulo segundo que

“...No se consideran operaciones de banca y
crédito aquellas que, en el ejercicio de las
actividades que les sean propias, celebren
intermediarios financieros distintos a instituciones
de crédito que se encuentren debidamente
autorizadas conforme a los ordenamientos legales
aplicables...”

Dichos intermediarios en ningin caso podrdn recibir depésitos

irregulares de dinero en cuentas de cheques.

Pensamos que en la tarea de identificar los elementos que distinguen
a la intermediaci6n bancaria de otros servicios de intermediacién financiera
no es suficiente emplear inicamente un criterio subjetivo para decir que son
operaciones de banca las que practican los bancos, ya que, como sefiala

Rodriguez Rodriguez,

138



£

. €l concepto de banco ha de ser definido en
funcién del de operaciones de banco y no a la
inversa...”" '

De la misma manera, aunque importante, no es suficiente emplear un
criterio histérico con el cual analizarfamos la naturaleza del servicio de
banca a lo largo de la historia, ya que, con certeza, el resultado de dicho
andlisis nos llevaria a concluir algo distinto al concepto de operacién de

bance que existe en la actualidad.

“...en definitiva, el concepto de operacidn de
banco, como concepto juridico — positivo depende
de los datos que arroje la legislacién positiva en
un pais ¥ en un momento determinados. De todas
maneras, si puede indicarse que en su etapa mis
reciente, los bancos tienden a constituirse como
intermediadores en el crédito y las operaciones de
banco a ser actos de intermediacién en el
crédito™.'®

No obstante lo antes expuesto, captar y encauzar recursos no €S una
nota exclusiva de la intermediacién bancaria. Las fronteras funcionales

entre los distintos intermediarios financieros se han ido desdibujando de

forma gradual.

A continuacién intentaremos describir caso por caso las diferencias
entre el servicio de banca y otros tipos de intermediacién en el sistema

financiero.

' RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin. Op. Cit. p. 9.
6 ARCANGELI, Los actos de Comercio. Traduccién de Roberto L. Mantilla Molina,
México, 1942, p. 49, Citado por RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin. Op. Cit. pp. 9-10.
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a) Intermediacion bursdtil. Casas de Bolsa

Aun cuando, al igual que las instituciones de crédito, las casas de
bolsa captan directamente del piblico recursos para su colocacién, existen
desde el punto de vista legal importantes diferencias entre la actividad de
unas y otras. Y es que los recursos que reciben las casas de bolsa de su
clientela los reciben “para la celebracién de las operaciones con valores que
se les encomiendan”, lo que significa que reciben los recursos para el

cumplimiento de un encargo, es decir, para la realizacién de un mandato.

“Las casas de bolsa, asi, reciben recursos del
piblico para cumplir un mandato o comisién
consistente en la adquisicién de valores. Por lo
tanto, el dinero lo adquieren de manera precaria,
esto es, no a titulo de duefios sino sélo como
provisién para cumplir las instrucciones de los
comitentes.”’’

Por el contrario, las instituciones de crédito reciben recursos mediante
la aceptacién de depésitos irregulares por virtud de los cuales se transmite la
propiedad de los recursos depositados y se asume la obligacién de

restituirlos en los términos pactados.

Cuando por cualquier circunstancia, las casas de bolsa no puedan
aplicar el dinero al fin encomendado, estan obligadas a registrar los fondos

como un bien ajeno, en cuenta distinta de las que forman parte de su activo,

" HERREJON SILVA, Hermilo. £ Servicio de lu Banca y del Crédito. Editorial
Pormia S.A. de C.V. México. 1998. p. 15,

140



ya sea que los deposite en una institucion de crédito o que los invierta de
otra manera lucrativa sefialada por la ley: adquiriendo acciones de

sociedades de inversi6n y depositandolas en cuenta a nombre del cliente.'®

De esta manera, podemos decir que la diferencia entre ambas
intermediaciones es que en la bancaria se captan y colocan recursos por
cuenta y orden propios, mientras que en la intermediacién que realizan las
casas de bolsa la captacién y colocacién de recursos se realiza por cuenta y

orden de terceros, en concepto de mandatarios o comisionistas.
b} Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito
1. Arrendamiento Financiero

De conformidad con la Ley General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares del Crédito las arrendadoras financieras obtienen los recursos
necesarios para la realizacion de las operaciones a las cuales estdn
autorizadas de instituciones de crédito y de seguros del pais, de entidades
financieras del exterior, y de proveedores, fabricantes o constructores de los

bienes que serdn objeto del arrendamiento financiero.

Los recursos que de esta manera obtienen las arrendadoras financieras
los utilizan para adquirir determinados bienes y darlos en arrendamiento

financiero a personas fisicas o morales que requieren de un financiamiento.

"% Ibidem. p. 15
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La diferencia entre las operaciones que realizan una arrendadora
financiera y las operaciones de banca y crédito consiste en que las primeras
no pueden aceptar préstamos o dep6sitos del piblico en general, sino
Unicamente a través de las instituciones y personas antes mencionadas,

mientras que las segundas reciben sus recursos directamente del piblico.
2. Factoraje Financiero

Las empresas de factoraje financiero, al igual que las arrendadoras
financieras, adquieren los recursos necesarios para realizar las operaciones a
que estin autorizadas de conformidad con la Ley General de Organizaciones
y Actividades Auxiliares del Crédito, de préstamos y créditos de
instituciones de crédito y de seguros del pais, y de entidades financieras del

exterior.

De esta manera, as empresas de factoraje financiero captan recursos
de 1a manera antes descrita y los destinan a colocarlos entre personas fisicas
o morales que necesiten financiamiento y que sean proveedores de bienes y

Servicios.

Entre las operaciones bancarias y las operaciones de factoraje
financiero, existen las mismas diferencias que entre las operaciones
bancarias y las operaciones de arrendamiento financiero. Al igual que las
arrendadoras financieras, las empresas de factoraje financiero tampoco
pueden recibir directamente del piblico recursos, como hacen las

instituciones de crédito.
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3. Almacenes Generales de Dep6sito; Uniones de Crédito y

Sociedades Financieras de Objeto Limitado

No obstante que al igual que las arrendadoras financieras y las
empresas de factoraje financiero, los almacenes general de depdsito, las
uniones de crédito y las sociedades financieras de Objeto Limitado estdn
facultados por la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares
del Crédito a emitir papel destinado a su colocacién entre el gran piblico
inversionista, no puede negarse que, dado que estin obligados a realizar
dichas captaciones a través de otros intermediarios financieros, en esto
reside su diferencia con las operaciones de banca. Al estar obligados a
realizar dichas emisiones a través de las colocadoras de sus emisiones, se
encuentran en la misma posicién que cualquier sociedad emisora de valores

que desea venderlos al piblico.”

Asi, podemos concluir que las llamadas organizaciones auxiliares de
crédito no captan directamente recursos para colocarlos, sino que, como su
nombre lo indica, auxilian a la intermediacién crediticia a través de las

operaciones especificas que realizan.
4, Casas de Cambio
Si bien es cierto que las casas de cambio reciben recursos del publico,

también lo es que dichas operaciones no constituyen operaciones de crédito

en tanto los recursos obtenidos no se canalizan al piblico sino gque se

"® Ibidem. pp. 9 y ss.
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destinan al cambio de moneda. En todo caso, y tal como lo afirma el
maestro Acosta Romero, se trata de un servicio conexo de banca, de una
actividad auxiliar del crédito, en términos de la Ley General de

Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito. 2
c) Otros intermediarios no bancarios
1. Instituciones de Seguros e Instituciones de Fianzas

Para Miguel Acosta Romero, ni las instituciones de seguros, ni las
instituciones de fianzas intermedian el crédito. En ambos casos, se presta un
servicio contra el pago de una contraprestacién y no cabe hablar de

captacidén de recursos.

En contraposicion, el maestro Borja Martinez sostiene que en las
instituciones de seguros, aunque diferente, existe intermediacién. La
captacién de los recursos se realiza precisamente a trav.és_ del pago de las
primas de seguro correspondientes, quedando sujeto a la suerte el pagar mas

0 menos segin el riesgo.

La diferencia estriba en que en la intermediacién bancaria se asume la
obligacién de devolver integramente los recursos captados mds los
accesorios financieros de dichos recursos, mientras que en la intermediacion

que realizan las instituciones de seguros, dependiendo de si sucede o no la

U ACOSTA ROMERO, Miguel. Nueve Derecho Bancario. Op. Cit. p. 855,
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eventualidad asegurada, se devuelven mas o menos recursos de los

captados. Caso similar sucede con las fianzas.

2. Sociedades de Inversion

Al igual que las casas de bolsa, las sociedades de inversidn, a través
de la venta de sus acciones, captan recursos del ptiblico para la adquisicién
de valores y documentos. A diferencia de las casas de bolsa, las sociedades
de inversién reciben recursos del piiblico a titulo de dueifio, razén por la cual
disponen de ese dinero para la adquisicién de los valores que integrardn su

patrimonio social.

La diferencia entre la intermediacién bancaria y la intermediacién que
realizan las sociedades de inversién estriba en la contraprestacién que

bancos y sociedades de inversion asumen al captar los recursos.

Las sociedades de inversién reciben dinero a cambio de acciones
representativas de su capital social, pero deben reconocer al inversionista su
calidad de socio, que es la contraprestacién a la cual se obligan. En cambio,
al adquirir en calidad de préstamo o depésito las sumas de dinero de sus
clientes, el banco se obliga a restituir dichas sumas con las cargas

financieras a que se obliga.”’

En la doctrina, dependiendo del tipo de contraprestacién pactada, se

habla de prestaciones homogéneas y de prestaciones heterogéneas,

# HERREJON SILVA, Hermilo. Op. Cit. p. 18.
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“... segiin que el deudor esté obligado a devolver
otro tanto de la misma especie y calidad de lo que
recibe o una porcién econdmicamente equivalente,
pero de otra especie distinta”... ?

La contraprestacién que las sociedades de inversién se obligan a
prestar es heterogénea en tanto se refiere a porciones econémicamente
equivalentes pero de otra especie, mientras que los bancos se obligan frente
a sus clientes a prestar una contraprestacién homogénea, pues estin
obligadas a restituir los mismos recursos recibidos del cliente en depésito o

préstamo.

Z RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaguin. Op. Cit. p. 13.
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Capitulo 5
La llamada intermediacion o banca universal

5.1 Antecedentes legislativos. Trinsito del sistema de banca
especializada al sistema de banca miiltiple

El articulo 2° de la Ley de Instituciones de Crédito en vigor establece
que el servicio de banca y crédito sélo podra prestarse por instituciones de
banca muiiltiple y por instituciones de banca de desarrollo. Por su parte, ¢l
articulo 3° establece que el Sistema Bancario Mexicano estard integrado,
entre otros, por instituciones de banca miiltiple y por instituciones de banca
de desarrollo.

Pero, para llegar a esta etapa del derecho bancario en la cual se pueda
hablar de conceptos como banca miiltiple y banca de desarrollo, se tuvo que

recorrer un largo camino.

Como se vio en el capitulo tercero, durante €l siglo XIX el esquema
que se presenté en México fue el de un sistema de pluralidad de bancos de
emisién de billetes en manos de particulares. Este esquema subsistié hasta
que en la Constitucién de 1917 se consagré el principio de banco inico de

emision controlado por el Gobierno Federal.
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Desde la Ley de 1897, primera ley general que rigi6 la materia
bancaria en nuestro pais, se establecié un sistema de especializacion y
separacion que prohibia la operacién de dos tipos de instituciones de crédito
distintas al amparo de una misma concesién. Dicha Ley se ocupaba de los
bancos de emisién, de los bancos hipotecarios y de los bancos

refaccionarios.

La Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios de 1924 adoptd el sistema de banca especializada de la Ley de
1897 y regulé a los bancos hipotecarios, refaccionarios, agricolas,

industriales, de depdsito y de descuento y de fideicomiso.

Alin cuando la Ley General de Instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios de 1924 prohibia a las instituciones de crédito
adquirir acciones de otros bancos, les permitia, previa autorzacion de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, adquirir acciones emitidas por
intermediarios de otro u otros tipos, como instituciones de seguros o
compafiias de fianzas, siempre que estos valores tuviesen liquides y
rendimiento satisfactorios. Dichas adquisiciones tenfan un doble propésito:
invertir en activos de atractivo rendimiento e integrar empresas afines con
los consiguientes beneficios econémicos, surgiendo asi relaciones operativas

entre ellas.'

El sistema de banca especializada fue recogido, asimismo, por las
leyes de 1926 y 1941.

' BORJA MARTINEZ, Francisco. £/ Nuevo Sistema Financiero Mexicano. Qp.cit. pp.
226 -229. :
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La Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios de 1926, regul6 los mismos tipos de bancos que preveia la Ley de
1924 y agregd normas sobre o cajas de ahorro, almacenes generales de

depdsito y compaiiias de fianzas.

En 1928, se permite a los bancos adquirir acciones de otras
instituciones de crédito de banca hipotecaria y de fideicomiso, siempre que
tales inversiones no excediesen de ciertos limites referidos a porcentajes del
capital social tanto de la institucién inversionista como de la emisora,
liberando a los bancos de la prohibicién contenida en la ley bancaria de
1924.

La Ley General de Instituciones de Crédito de 1932 generaliza esa
liberalizacién, permitiéndose a las instituciones de crédito invertir capital
mediante la adquisicién de acciones de cualquiera otra institucién de crédito

o auxiliar de éstas.

“Esa ley mantenia sin embargo limites y requisitos
similares a los antes sefialados respecto a
porcentajes del capital social de la inversora aun
cuando tales porcentajes se  aumentaron
considerablemente y, por otra parte, qued6 extinta
la referencia a aquellos concernientes al capital de
la emisora lo que permitié el control de unos
bancos sobre otros.”™

Asimismo, la Ley reconocia, junto a los bancos organizados por los

particulares bajo el principio de concesién otorgada por el Gobierno Federal,

? Ibidem. p. 229.
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a los bancos formados con capital mayoritario del erario federal los cuales se
denominaron instituciones nacionales de crédito. Desde entonces, tales
bancos operan en el pais junto a los bancos particulares, dando al sistema un

cardcter mixto.’

Dicha Ley establecié el principio de bancos miiltiples operando a
través de departamentos separados los diversos grupos de operaciones que

constituian especializacion funcional.

La Ley General de Instituciones de Crédito y de Organizaciones
Auxiliares de 1941 volvié a establecer formalmente el régimen de
especializacién y la libertad para realizar vinculaciones entre diversos tipos

de instituciones continué siendo amplia.

Dicha Ley establecia que las concesiones que conceda el Gobiemo
Federal para realizar la actividad bancaria, se referirdn a uno o mas de los
siguientes grupos de operaciones:

L. De depésito;

II. De ahorro;

III.  Financieras;

IV. De crédito hipotecario;

V.  De capitalizacién; y,

V1. Fiduciaras.

Afios mds tarde, se agregaron los bancos de ahorro y préstamo para la

vivienda familiar

* HERREJON SILVA, Hermilo. Op.cit. pp. 146y 147,
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Una misma institucién solo podia tener concesién para realizar
operaciones de depésito, operaciones financieras u operaciones de crédito
hipotecario, pero no podia comprender mas de uno de dichos grupos de
operaciones. Las operaciones de ahorro y las operaciones fiduciarias podian
practicarlas ya fuera los bancos de depésito, las financieras o las
hipotecarias, ya que formaban departamentos separados para realizar tales
operaciones bancarias. Por 1o que hace a los bancos de capitalizacién fueron

perdiendo importancia, hasta que finalmente desaparecieron.”

En otras palabras, la Ley de 1941 contemplaba tres tipos de bancos
que operaban en forma preponderante: bancos de depésito, institiciones
financieras e instituciones hipotecarias, ya fuera que contasen o no con la
respectiva concesién para operar ademis departamentos de ahorro y

fiduciario.

“Los bancos de dep6sito se caracterizaban por
recibir recursos del publico en depésitos de dinero
a la vista, generalmente en cuentas de cheques; las
financieras captaban el dinero celebrando contratos
de depésito a plazo, emitiendo bonos financieros y
aceptando préstamos documentados en pagares; y
las hipotecarias también recibian depésito a plazo
y emitian bonos hipotecarios.”

Debido a esta especializacién funcional, los bancos se vefan
imposibilitados a brindar a sus clientes todas las operaciones bancarias que

éstos requerfan, viéndose limitado el desarrollo del sistema bancario.

* Ibidem. pp. 148 y 149.
* Ibidem. p. 149. Asimismo, las hipotecarias también avalaban cédulas hipotecarias en
circulacién.
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La evolucion de los tres tipos de bancos requeria la integracién con

otra u otras instituciones para complementar sus servicios.

Es por ello que a finales de los afios sesenta surgen, al margen de la
Ley, grupos bancarios que integran a instituciones de crédito con diversos

tipos de especializacion.

LT3

Tanto la banca de depdsito, como las
financieras y las hipotecarias estaban facultadas
por la ley para invertir parte de sus recursos de
capital en la compra de acciones represenlativas de
capital de sociedades, lo cual suponia que podian
adquirir acciones de otras instituciones de crédito.
Entonces, un banco de depdsito, que contaba ya
con departamentos de ahorro y fiduciarios,
adquiri6 las acciones representativas de capital de
una o varias financieras o hipotecarias. O bien, una
financiera compré acciones de una u ofras
financieras, asi como de un banco de depdsito o de
una hipotecaria. El control de una o varas
instituciones de los tres tipos de bancos, por parte
de un mismo conjunto de personas, dio origen a los
sisternas o grupos financieros o bancarios.” ®

Miguel Acosta Romero apunta que en el transcurso de los aitos que

siguieron a la expedicion de la Ley de 1941,

. “el sistema de especializacion y separacion,
llegé a existir s6lo formalmente, pues en la
realidad se fueron formando grandes grupos
financieros, que, aparentemente actuaban por
separado, pero que, de hecho, integraban
estructuras unitarias controladas por los mismos
accionistas y dirigidas por los mismos

® tidem. p. 150.
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administradores, dedicada a cubnr los diferentes
renglones de banca y crédito, en menoscabo de los
intereses de las  pequefias  instituciones
especializadas e independientes, que no podian
competir con estos grupos financieros de gran
dimensi6n.””’

La agrupacion de distintos tipos de bancos representé grandes
ventajas ya que se unificaron esfuerzos de organizacién, administracién y
operacién. Aun cuando cada institucién conservaba su personalidad juridica
independiente en relacién a las demds instituciones de su grupo, se
ostentaban ante el publico como un sélo grupo bancario. Ademais, la
agrupacion de instituciones produjo 1a piramidacion de los capitales de las

diversas instituciones que formaban los grupos, lo que les permitia

incrementar su capacidad Jegal para captar recursos del piblico.?

Esto motivo que mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de diciembre de 1970 se modificara la Ley, reconociéndose
y reguldndose a estas agrupaciones bancarias. En la exposicién de motivos
de dicho decreto, que entré en vigor a partir del 1° de enero de 1971, se

sostuvo lo siguiente:

7 ACOSTA ROMERO, Miguel. Nuevo Derecho Bancario. Op.cit. p. 422.

8 « .. Por varias décadas Ia ley dimensiond la capacidad de las instituciones de crédito
para captar recursos del piiblico, estableciendo que el importe total de dicha captacién no debia
exceder €l monto resultante de multiplicar por determinadas veces la suma correspondiente al
capital pagado y a las reservas de capital del banco. Asi, conforme a la ley expedida en 1941, los
bancos de depdsito podian adquirir pasivos exigibles hasta por 10 veces dicha suma, en tanto que
las instituciones de depésito de ahorro, las sociedades fiduciarias, las de crédito hipotecario y las
de capitalizacién, podian hacerlo hasta por 20 veces. En las sociedades fiduciarias las
proporciones variaban atendiendo al mayor o menor grado de responsabilidad que tuviesen en la
prestacién de los diversos servicios propios de ese tipo de instituciones...” BORJA
MARTINEZ, Francisco. £/ Nuevo Sistema Financiere Mexicano. Op. cit. p. 230.
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“... Se ha observado el surgimiento de los
llamados grupos o sistemas financieros, que
consisten en la asociacion, unas veces formal y
otras solo informal, de instituciones de crédito de
igual o diferente naturaleza. Esta es una realidad
del desarrollo financiero mexicano que es
conveniente reglamentar en la ley, con ¢l objeto de
sujetar estos fendmenos a las normas de
legislacion bancaria y encauzar su actuacién en
términos de sanidad y responsabilidad para los
miembros integrantes de dichos grupos. En esa
virtud, se propone incorporar a la ley una
disposicién que reconozca la existencia de estos
grupos, imponiéndoles a cambio, la obligacién de
seguir una politica financiera coordinada y de
establecer un sistema de garantia reciproca en caso
de pérdidas de sus capitales pagados...”

Al respecto sefiala Herrejon Silva,

“Las autoridades bancarias decidieron también
aprovechar la formacién de grupos bancarios, para
resolver en parte el problema que representaba la
atomizacion del sistema bancario mexicano, pues
habian proliferado de manera excesiva algunas
instituciones, principalmente las financieras que
existian en gran nimero y con recursos €scasos, lo
que las hacia operar para el publico a mayores
costos administrativos. Ademads, se dificultaban las
labores de supervisiébn a cargo de la comisién
Nacional Bancaria.”®

De acuerdo con Ia reforma a la Ley, para que las agrupaciones de
instituciones de crédito entre las cuales existieran nexos patrimoniales

pudieran ostentarse ante el piiblico con el cardcter de grupo financiero,

* HERREJON SILVA, Hermilo. Op. cit. p. 151,
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debian seguir una politica coordinada y garantizar de manera reciproca la
reposicién de pérdidas de sus respectivos capitales pagados, ya fuera
constituyendo un fondo comiin con el 10% de sus utilidades, o al pactar, con
autorizaciéon de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, la obligacién

ilimitada de responsabilidad reciproca.

Postericrmente, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 2 de enero de 1973, se reformaron diversos articulos de la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941
con el fin de permitir, como excepcién al principio de especializacion de la
banca, que una misma institucién de crédito pudiera prestar, mediante
fusiones de diversos tipos de instituciones de crédito, servicios de banca y

crédito integrados a través de distintos departamentos.

Al respecto se modificé el articulo segundo de la Ley para establecer
que una misma sociedad podia contar con concesién para realizar
operaciones de banca de depésito, operaciones financieras y operaciones de
crédito hipotecario siempre y cwando se cumpliera con los siguientes
requisitos: (i) que dicha sociedad sea fusionante o resultado de la fusién de
instituciones que hubieran venido realizando operaciones de banca de
depésito, operaciones financieras y operaciones de crédito hipotecario; y (ii)
que dicha sociedad sea fusionante o resultado de la fusién de instituciones
que hubieran venido realizando operaciones de banca de deposito,
operaciones financieras u operaciones de crédito hipotecario, que, al
fusionarse, alcanzaran un total de activos no inferior al que, por

disposiciones de caricter general, fije la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Piblico, oyendo la opinién de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros

y del Banco de México.

Es importante hacer la aclaraciébn que esta reforma se refirié
inicamente a instituciones que ya estaban operando como bancos de
depésito, financieras o hipotecarias, estableciendo que Gnicamente a través

de fusiones se podrian otorgar concesiones a nuevas sociedades.

Asimismo, en 1975 se expide la Ley del Mercado de Valores, en la
cual se establecia que las casas de bolsa podian ser controladas, en un
principio, por bancos de depésito o sociedades financieras y, posteriormente,

s6lo por bancos muiltiples.

El 18 de marzo de 1976 se publican en el Diario Oficial de la
Federacién las reglas para el establecimiento y operacién de bancos
multiples; de igual manera, fa Comisidn Nacional Bancaria y de Seguros y el
Banco de México emitieron circulares con el objeto de sentar las bases

juridicas para €l funcionamiento de este tipo de instituciones.

Fue asf que se comenzaron a organizar los primeros bancos integrados
en 1976, fusiondndose las diferentes instituciones de los grupos bancarios
con el estimulo de que una sola institucién quedaba facultada para prestar
los servicios de banca de depdsito, financiera e hipotecaria y ademas de
ahorro y fiduciaria. Al ampliarse la capacidad de operacién de los bancos
integrados respecto a los bancos especializados, estos ultimos fueron

desapareciendo.
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Mais tarde, en 1978, nuevamente se reforma la Ley General de
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941, para
establecer un nuevo tipo de institucion de crédito llamada “banca muiltiple”,
ya no como una salvedad al principio e incompatibilidad entre banca de
depésito, financieras e hipotecarias, sino como un grupo especial de banca y

crédito, reglamentado de manera especifica en un capitulo especial.

Como era de esperarse, el capitulo relativo a las operaciones de banca
muiltiple resuli6 ser el mds relevante de la Ley y se aplicé a la gran mayoria
y a las principales instituciones que habian evolucionado de bancos

especializados a bancos miiltiples.

Refiriéndose al cambio del régimen de banca especializada al de

banca muiltiple, el maestro Borja Martinez sefiala que,

“Para propiciar este transito, a lo largo del proceso
correspondiente fueron uniformindose en torno al
depdsito  irregular de dinero los diversos
instrumentos de captacién que se asignaban a los
también diversos tipos de instituciones
especializadas. Asimismo, se adoptaron medidas
para evitar contracciones inconvenientes en la
capacidad de pasivo de la banca originados en las
correspondientes fusiones.”"°

No obstante el progreso alcanzado en 1978 con la conversion de las
instituciones especializadas en bancos miiltiples, existia desde entonces la

tendencia a pensar que el desarrollo de la banca debia ir mis lejos. Se

' BORJA MARTINEZ, Francisco. E! Nuevo Sistema Financiero Mexicano. Op. cit. p.
53.
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pensaba que para lograr la consecucidn de la eficiencia en la banca se debia
emprender una reforma profunda de los ordenamientos juridicos que

regulaban la intermediacién habitual en el crédito."’

Una vez creada y en operacién la banca miltiple, los bancos miiltiples
continuaron el proceso de integrar grupos financieros haciéndolo con otros
intermediarios como casas de bolsa, empresas de factoraje financiero,
arrendadoras financieras, sociedades de inversién, almacenes generales de

depdsito e instituciones de seguros y fianzas."

Tanto la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito
de 1982, como la de 1985, adoptan la estructura de banca miltiple y
suprimen definitivamente las disposiciones que preveian la existencia de
bancos especializados y que, para ese entonces, ya pricticamente no tenian

aplicacién.

Con la banca nacionalizada se interrumpe el proceso de agrupacion,
quedando prohibidas las vinculaciones patrimoniales entre bancos, casas de
bolsa y compaiiias de seguros y fianzas. La banca nacionalizada pudo formar
grupo s6lo con:  organizaciones auxiliares del crédito; arrendadoras
financieras, empresas de factoraje financiero, casas de cambio y operadoras
de sociedades de inversion, deshaciéndose de sus inversiones accionarias en

otros intermediarios.

"' MANCERA, Miguel. La Banca Miltiple en el Futuro. Exposicién en el ciclo de
conferencias sobre banca miltiple promovido por fa Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y
la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros. México. 10 de febrero de 1978. Pp. 20 y ss.

"? Ibidem. p. 227.
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“Las casas de bolsa quedaron en 1985 excluidas de
tener como socios a intermediarios financieros
prohibiéndoseles seguir ante el piblico politicas
operativas y de servicios comunes con
instituciones de seguros, de fianzas, o con
organizaciones auxiliares del crédito, ni ostentarse
como grupo con ellas. Las compaiiias de seguros y

fianzas s6lo pudieron vincularse patrimonialmente
<13

entre si.

En diciembre de 1989, poco tiempo antes de producirse la reforma
constitucional de 1990 en la que se reprivatizé la banca, la Ley tuvo una
evolucién importante que permitié la integracién de grupos financieros
formados por una sociedad controladora cuyas filiales podian ser cualquier
tipo de intermediario, salvo instituciones de crédito, eliminando asi las
barreras formales que existian para casas de bolsa, instituciones de seguros y

compafiias de fianzas.

Finalmente, la Ley de Instituciones de Crédito publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 18 de julio de 1990, conserva y afirma a las
instituciones de banca muiiltiple, junto con las instituciones de banca de

desarrollo, como las instituciones que prestan el servicio bancario.

No obstante la evolucion de un sistema de banca especializada a un
sistema de banca miiltiple, pareciera que la tendencia hacia una banca

universal se ha detenido en la actualidad.

13 Ibidem.
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5.2  La Ley para Regular las Agrupaciones Financieras

Después de haber sido presentadas al Congreso de la Unién diversas
iniciativas tendientes a adecuar el marco normativo a la realidad del Sistema
Financiero Mexicano, el 18 de julio de 1990 se publica en el Diario Oficial
de la Federacion, junto a la Ley de Instituciones de Crédito, la Ley para

Regular las Agrupaciones Financieras.

Con la Ley para Regular las Agrupaciones Financieras se permite a
las instituciones de banca multiple integrar grupos financieros como los que

encabezaban antes de la nacionalizacién de 1982.

La Ley para regular las Agrupaciones Financieras instituye un
régimen uniforme que abarca la totalidad del sistema financiero, con

Criterios y normas COmunes.

La Ley tiene por objeto establecer las bases de organizacién y
funcionamiento de los grupos financieros, los términos bajo los cuales
habrin de operar, y la proteccién de los intereses del piblico que celebre

operaciones con los integrantes de dichos grupos.

El desarrollo equilibrado del sistema financiero con una apropiada
cobertura regional, la adecuada competencia entre los integrantes de dicho
sistema, la prestacién de los servicios integrados conforme a sanas précticas
y usos financieros, el fomento al ahorro intemo y su adecuada canalizacién

hacia actividades productivas, asi como, en general, que el sistema citado
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contribuya al sano crecimiento de la economia nacional, son los fines

perseguidos por la Ley.

Dichos fines son similares a los que establece la Ley de Instituciones
de Crédito, existiendo en ambas leyes un claro concepto sobre la
importancia de regular Jas actividades financieras, del nuevo papel que
Juegan el interés piblico y el Gobierno como agente directo y como
autoridad, permitiendo a su vez la libre concurrencia. De esta manera, se
establece un régimen regulador que permite la eficiencia financiera y una

sana competencia."*

De acuerdo con el articulo 7° de la Ley, los grupos financieros estardn
integrados por una sociedad controladora y por alguna de las entidades
financieras siguientes: almacenes gencrales de depdsito, arrendadoras
financieras, casas de bolsa, casas de cambio, empresas de factoraje
financiero, instituciones de banca muiltiple, instituciones de fianzas,
instituciones de seguros, asi como por sociedades operadoras de sociedades

de inversién."”

Dicho articulo 7° establecia asimismo que cada grupo financiero
contaria por lo menos con tres de las entidades financieras antes citadas, que
no sean sociedades operadoras de sociedades de inversion. No podrian
participar en un mismo grupo dos o més entidades de una misma clase salvo

que se tratara de sociedades operadoras de sociedades de inversién e

' MANCERA DE ARIGUNAGA, Luis Felipe. Op. cit. p. 187.
'3 El texto vigente de la ley incluye asimismo a las administradoras de fondos para el
refiro.
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instituciones de seguros, y, en este Gltimo caso, no podrian participar dos o
mds instituciones autorizadas para celebrar operaciones de vida ni dos o mds
autorizadas para celebrar operaciones de dafios.'® La Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico podria autorizar que otras sociedades formaran parte de un

grupo financiero.

No se prevé la posibilidad de que instituciones de banca de desarrollo
formen parte de grupos financieros, lo cual es explicable en funcién de que
los fines perseguidos por estas instituciones las alejan de la competencia en

. . Yy . 17
las operaciones de intermediacidn financiera.

Para constituirse y funcionar como grupo financiero se requiere
autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, autorizacién
que serd otorgada oyendo la opinién del Banco de México, y segin
corresponda en virtud de los integrantes del grupo que pretenda constituirse,

de las Comisiones Nacionales Bancaria, de Valores, y de Seguros y Fianzas.

Las entidades integrantes de un grupo financiero estdn facultadas para
actuar de manera conjunta frente al piblico, usar denominaciones iguales o
semejantes y prestar los servicios propios de cada intermediario en oficinas o

sucursales de los demés integrantes del grupo.

'® El texto vigente de la ley establece que un grupo financiero podrd formarse con cuando
menos dos tipos diferentes de las entidades financieras siguientes: instituciones de banca
miiltiple, casas de bolsa e instiluciones de seguros. En los casos en que el grupe no incluya a dos
de las mencionadas entidades, debera contar por 1o menos con tres tipos diferentes de entidades
financieras que no sean sociedades operadoras de sociedades de inversién o administradoras de
fondos para el retiro. En el texto vigente no se establece ninguna limitacién a un pimero maximo
de entidades de una misma clase participantes en un mismo grupo.

"7 HERREJON SILVA, Hermilo. Op. cit. p. 170.
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Los grupos financieros se estructuran en torno a sociedades
controladoras que tendrdn por objeto adquirir y administrar acciones
emitidas por los integrantes del grupo, no pudiendo celebrar operaciones que
sean propias de las entidades financieras integrantes del grupo. Al adquirir y
administrar dichas acciones se pretende que las sociedades controladoras

puedan

[13

influir de manera determinante en la
administracién y el desarrollo de los intermediarios
que constituyan el respectivo grupo financiero, asi
como garantizar con su propio capital social el
pago de obligaciones contraidas por esos
intermediarios.”’

La sociedad controladora deberd tener el control de las asambleas
generales de accionistas y de la administracion de todos los integrantes del
grupo. La sociedad controladora debera ser propietaria en todo tiempo de
acciones con derecho a voto que representen por 1o menos el cincuenta y uno
por ciento del capital pagado de cada uno de los integrantes del grupo y
debiendo estar en posibilidad de nombrar a la mayoria de los miembros de

sus consejos de administracion.

El texto original de la Ley establecia en su articulo 18 que el capital

de la sociedad controladora estaria integrado por tres series de acciones:

“l. La serie "A", que deberd representar el
cincuenta y uno por ciento del capital pagado de la
sociedad.

' BORJA MARTINEZ, Francisco. Ef Nueve Sistema Financiero Mexicano, Op. cit. p.
244,
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Las acciones de esta serie sélo podrian adquirirse
por personas fisicas mexicanas; por el Fondo
Bancario de Proteccion al Ahorro, asi como por el
fondo de proteccion y garantia a que se refiere la
Ley del Mercado de Valores;

II. La serie "B", que podrd representar hasta el
cuarenta y nueve por ciento del capital pagado de
la sociedad.

Las acciones de esta serie s6lo podran adquirirse
por personas sefialadas en la fraccién anterior; por
personas morales mexicanas cuyos estatutos
contengan cldusula de exclusion directa e indirecta
de extranjeros, asi como por inversionistas
institucionales de los mencionados en el articulo
19deestaley,y

1I1. En su caso la serie "C", que podra representar
hasta el treinta por ciento del capital pagado de la
sociedad y sélo se emitird con autorizacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

Las acciones de esta iiltima serie podran adquirirse
por las personas a que se refiere la fraccién
anterior, por las deméds personas morales
mexicanas, asi como por personas fisicas y
morales extranjeras.

En ningiin momento podran participar en forma
alguna en el capital de la controladora,
directamente o a través de interpdsita persona,
gobiernos o dependencias oficiales extranjeros.
Tampoco podran hacerlo entidades financieras del
pais, incluso las que formen parte del respectivo
grupo, salvo cuando actien como inversionistas
institucionales, en términos del articulo 19 de esta
Ley.”



La Ley limitaba las inversiones de capital pagado y reservas de capital
de la sociedad controladora a la compra de acciones emitidas por los
integrantes del grupo; de inmuebles, mobiliario y equipo, que fueran
estrictamente necesarios para la realizacién de su objeto; y de valores a
cargo del Gobierno Federal, de instrumentos de captacién bancaria y de

otras inversiones que autorizara la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Posteriormente se les permitié, asimismo, la inversién en titulos
representativos de cuando menos el cincuenta y uno por ciento del capital
ordinario de entidades financieras del exterior, previa autorizacién de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Priblico.

Al igual que en el caso de las instituciones de crédito, el régimen
aplicable al capital social de las sociedades controladoras fue modificado en
1993. El régimen actual establece que dicho capital estard formado por una
parte ordinaria y podrd también estar integrado por una parte adicional. El
capital social ordinario de las sociedades controladoras estard representado
por acciones de la serie “O” y, en su caso, el capital social adicional estard
representado por acciones serie “L” que podran emitirse hasta por un monto
equivalente al cuarenta por ciento del capital social ordinario, previa
autorizacién de la Comisién Nacional de Valores. Tanto las acciones
representativas de la serie “O” como las de la serie “L” serdn de libre

suscripcion.

Se establece que las personas morales extranjeras que ejerzan
funciones de autoridad no podréan participar en forma alguna en el capital de

la sociedad controladora. Tampoco podran hacerlo entidades financieras del
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pais, incluso las que formen parte del respectivo grupo, salvo cuando actien

comoe inversionistas institucionales.

Para efectos de 1a Ley, por inversionistas institucionales se entiende a
las instituciones de seguros y de fianzas, tinicamente cuando inviertan sus
reservas técnicas; a las sociedades de inversion comunes y a las

especializadas

La Ley contiene un régimen particular que facilita las fusiones y la

incorporacién de nuevos intermediarios al grupo.

Las entidades integrantes de un grupo no podran adquirir acciones
representativas del capital de otras entidades del grupo, con lo cual se busca

evitar la piramidacién y cruzamiento de capitales.

La Ley dispone asimismo que se deberd suscribir un convenio
mediante el cual la sociedad controladora se obligue a responder subsidiaria
e ilimitadamente del cumplimiento de las obligaciones a cargo de las
entidades financieras integrantes del grupo e ilimitadamente por las pérdidas
de todas y cada una de dichas entidades. En caso de que el patrimonio de la
controladora no sea suficiente para cubrir las responsabilidades que respecto
de dos o mis entidades se presenten, dichas responsabilidades se cubrirén a
prorrata hasta agotar el patrimonio de la controladora considerdndose al
efecto la relacién que exista entre los porcientos que representan en el
capital de la controladora, la participacién de la misma en el capital de las

entidades de que se trate. Ademads, en dicho convenio se debe establecer
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expresamente que las entidades financieras del grupo no responderén por las

pérdidas de la controladora ni por las de los demds participantes del grupo.

Conforme al nuevo régimen del sistema financiero, se permite que
intermediarios financieros que no formen parte de grupos financieros en los
términos de la Ley para Regular las Agrupaciones Financieras establezcan
entre si nexos patrimoniales y operativos, con caracteristicas distintas de las
correspondientes a los grupos financieros a los que nos hemos referido en
este numeral. En estas agrupaciones, a las cuales se les llama “grupos
financieros imperfectos” en contraposiciébn a los “grupos financieros
perfectos”, las relaciones patrimoniales se establecen entre una institucién de
banca miltiple o una casa de bolsa y sus filiales, no pudiendo instituciones
de ambos tipos vincularse en un mismo grupo. Asimismo, en estas
agrupaciones no se cuenta con una sociedad controladora y no se requiere
cumplir con requisitos en cuanto a garantias reciprocas aunque existen

restricciones respecto a los tipos de intermediarios que pueden abarcar."

Con fundamento en lo dispuesto por el articulo 89 de la Ley de
Instituciones de Crédito, los grupos financieros imperfectos que se
estructuren en tomo a instituciones de banca miiltiple podrdn agruparse con
organizaciones auxiliares del crédito e intermediarios financieros no
bancarios distintos a casas de bolsa, instituciones y sociedades mutualistas
de seguros e instituciones de fianzas, previa autorizacién de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Piblico. Las instituciones de banca miiltiple y sus

*® Ibidem. pp. 246 y 247,
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filiales podrdn utilizar denominaciones iguales o semejantes, actuar de

manera conjunta y ofrecer servicios complementarios.

De igual manera, el 18 de julio de 1990 se modificé el articulo 18 de
la Ley del Mercado de Valores para permitir a las casas de bolsa adquirir
acciones representativas del capital de almacenes generales de depdsito,
arrendadoras financieras, casas de cambio, empresas de factoraje financiero,
sociedades de inversién y sociedades operadoras de estas ultimas, previa
autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Al igual que en
el caso de instituciones de banca miiltiple, las casas de bolsa y sus filiales,
podrian utilizar denominaciones iguales o semejantes, actuar de manera

conjunta y ofrecer servicios complementarios.

“En esta forma, intermediarios institucionales que
no deseen o© puedan incorporarse a grupoes
financieros, tienen acceso a vinculaciones que
fortalezcan su posicion competitiva,
permitiéndoles una adecuada complementacidn
para ofrecer al ptiblico servicios integrados.”™

Es importante resaltar que el nuevo régimen financiero al que se
encuentran sujetos los grupos financieros y los intermediario financieros
confiere amplias facultades al Estado para hacer de ellas medio eficiente de
crecimiento en el desarrollo del sistema. Asi, se establece en la Ley que
quedan sujeta a la previa autorizacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, consultando la opinién del Banco de México y de la Comisién
Nacional que corresponda segiin sea el caso: la conslitucion y operacién de

los grupos financieros; 1a incorporacién de intermediarios no previstos por la

® Ibidem. p. 243.
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Ley a los grupos financieros; determinar qué intermediarios pueden formar
un grupo financiero; revocar autorizaciones concedidas para operar grupos
financieros si la controladora o alguno de los demds integrantes del grupo,
reiteradamente incumplen normas concernientes al régimen legal que les sea
aplicable; aprobar los estatutos de la sociedad controladora y los términos

del convenio de responsabilidades que ésta celebre con sus filiales.?!

5.3 Reformas al régimen de supervision. La Ley de la Comision

Nacional Bancaria y de Valores

Toda vez que del ahorro de la sociedad depende en gran medida el
desarrollo econémico del pais, el legislador siempre ha procurado que la

actividad bancaria se preste con esmero y prudencia.

En opinién del maestro Borja Martinez, una de las caracteristicas de la

evolucion del sistema financiero a partir de la Revolucién consiste en

“... la afirmacién de la rectoria del Estado sobre la
actividad de los intermediarios financieros,
sustentada en el reconocimiento de que el
adecuado desempefio de esa actividad es un
imperativo de interés piblico...”*

A través de los afios las leyes han otorgado diversas facultades,
primeramente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, y

posteriormente al Banco de México y a la Comision Nacional Bancaria, hoy

! Ihidem. pp. 248 y 249.
# Ihidem. p. 43.

171



Comisién Nacional Bancaria y de Valores, para regular, impulsar, controlar,
supervisar e intervenir en el servicio bancario a fin de asegurar su prestacion

de la manera mds adecuada para satisfacer las necesidades de la comunidad.

La Ley General de Instituciones de Crédito de 1897 establecia que la
vigilancia de las instituciones de crédito corresponderia a la Secretaria de
Hacienda, por medio de interventores nombrados exclusivamente por cada
banco. Mas tarde, en 1904, la Secretarfa creé la Inspeccién General de

Instituciones de Crédito y Compaiiias de Seguros.

Después de la Revolucion, en 1925, el Estado crea la Comision
Nacional Bancaria, comisién que ha sido regulada desde entonces por
muchas leyes, comenzando por la Ley Generzal de Instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios de 1924 y hasta la Ley de la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores de 1995, pasando por la Ley de Instituciones de
Crédito de 1990.

El articulo 123 de La Ley de Instituciones de Crédito de 1990

establecia que

“La inspeccién y vigilancia de las instituciones de
crédito en la prestacién del servicio de banca y
crédito y el cumplimiento de las disposiciones de
esta Ley, quedan confiadas a la Comisién Nacional
Bancaria”.

Este articulo, asi como todo el capitulo [ del Titulo Séptimo de la Ley
de Instituciones de Crédito, que se referia a la organizacion y al

funcionamiento de la Comisién Nacional Bancaria, fue derogado por el
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articulo segundo transitorio de la Ley de la Comision Nacional Bancaria y
de Valores, ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de abril
de 1995, siendo en la actualidad esta ley la que regula los érganos y las

funciones de la Comision.

El propésito de la Ley de 1a Comisién Nacional Bancaria y de Valores
es consolidar en un sélo 6rgano desconcentrado las funciones y facultades
que anteriormente correspondian a la Comisién Nacional Bancaria y a la
Comisién Nacional de Valores. Asi, de acuerdo con el término tercero
transitorio de la Ley, la Comisién Nacional Bancaria y la Comisién Nacional

de Valores se transformaron en 1a Comisién Nacional Bancaria y de Valores.

La nueva Comisién Nacional Bancaria y de Valores tiene como objeto

&6

. supervisar y regular, en el 4mbito de su
competencia, a las entidades financieras, a fin de
procurar su estabilidad y correcto funcionamiento,
asi como mantener y fomentar el sano y
equilibrado desarrollo del sistema financiero en su
conjunto, en proteccion de los intereses del
publico...”

De esta manera, estarin sujetas a la inspeccién y vigilancia de la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores, las sociedades controladoras de
grupos financieros, instituciones de crédito, casas de bolsa, especialistas
bursdtiles, bolsas de valores, sociedades operadoras de sociedades de
inversién, sociedades de inversién, almacenes generales de depésito, uniones
de crédito, arrendadoras financieras, empresas de factoraje financiero,

sociedades de ahorro y préstamo, casas de cambio, sociedades financieras de
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objeto limitado, instituciones para el depdsito de valores, sociedades de
informacién crediticia, asi como otras instituciones y fideicomisos piblicos
que realicen actividades financieras y respecto de los cuales la Comisién

ejerza facultades de supervision.

La Ley establece que, asimistno, estardn sujetas a la supervisién de la
Comisién las personas fisicas y demds personas morales, cuando realicen

actividades previstas en las leyes relativas al citado sistema financiero.

Quedan excluidas de la supervisién de la Ley, el sector asegurador y
aftanzador, ya que, en t€rminos de la exposicién de motivos, por sus
particularidades y especializacién conviene mantenerlos bajo la vigilancia de

otro Organo Supervisor.

Para la consecucion de su objeto, la Comisién cuenta con una Junta de
Gobierno, una Presidencia, Vicepresidencias, Contraloria Interna,

Direcciones Generales y dem4s unidades administrativas necesarias.

Al igual que en las legislaciones anteriores, se confirma la naturaleza
juridica de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores como érgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Al respecto,
sefiala la iniciativa de dicha Ley que la Comision conservaria plenamente las
facultades de autoridad con que contaban las comisiones supervisoras,
conservando la libertad funcional de la Comisién Nacional Bancaria frente a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1a que sélo conserva facultades

de designacién de los 6rganos de la propia Comision.
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La Ley de Instituciones de Crédito sefiala diferentes atribuciones de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, del Banco de México y de la
Comision Nacional Bancaria y de Valores. Herrején Silva clasifica estas
atribuciones en atribuciones para calificar a los funcionarios de las empresas
que practiquen la banca; para intervenir administrativamente empresas o
negociaciones que no cuenten con autorizacién para operar como bancos y
sin embargo capten recursos del piblico; para aprobar el lugar, el tiempo y
la forma en que deben prestarse al piiblico los servicios de los bancos; para
sefialar el régimen de inversién obligatoria de los recursos captados del
publico; para establece las tasas de interés, los montos y los plazos y demés
caracteristicas de las operaciones bancarias; para orientar los recursos que
reciben los bancos de la comunidad; para procurar la seguridad y liquidez de
las instituciones asi como la diversificacién de sus operaciones; para
organizar y administrar mecanismos preventivos de problemas financieros
que pudieran llevar al incumplimiento de las obligaciones de los bancos en
favor del piblico; para revisar los estados financieros y expedir normas
sobre la contabilidad de las instituciones; para inspeccionar y vigilar a la
banca, sancionando y corrigiendo irregularidades que observe; para
intervenir con cardcter de gerencia a las instituciones cuando incurran en
irregularidades que pongan en peligro los intereses del piblico; y para pedir
la persecucién de los delitos que se cometan con motivo de la operaci6n

bancaria.
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Conclusiones

1. En términos generales puede decirse que, con excepcién del periodo
comprendido entre 1982 y 1990 correspondiente a la llamada
nacionalizacién bancaria, nuestro derecho positivo ha dado a la actividad
bancaria cardcter de servicio de interés general o piiblico y no de servicio

piblico.

2. Las leyes de 1897, 1924, 1932 y 1941 consideraron a la actividad
bancaria una actividad de caricter privado, correspondiente a la esfera de
derechos de los particulares, limitando su ejercicio, por la importancia del
mismo, mediante la necesidad de contar con una concesién para
realizarla. En estas leyes, concesién y autorizacion son utilizados como
sinénimos. Las leyes de 1982 y 1985, por el contrario, establecieron el
caricter de servicio piblico de la actividad bancaria y reservaron su
ejercicio al Estado de manera exclusiva. Con la ley de 1990, se vuelve a
considerar a la actividad bancaria una actividad privada inherente a la
esfera de derechos de los particulares limitindose su ejercicio, por el
interés piiblico o general que representa, mediante la necesidad de contar

con autorizacion otorgada por el gobierno federal para su ejercicio.

3. Las caracteristicas tipicas del servicio de banca son que es una actividad
realizada en forma masiva y profesional por personas morales; que

implica una adecuada relacién entre los actos masivos activos y los
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pasivos; que es vigilada y regulada por el Estado y que para prestarse

deben cumplirse requisitos impuestos por el Estado.

4. Los servicios publicos se distinguen de los de interés publico en que, si
bien ambos satisfacen necesidades permanentes de interés general, la
prestacion de los servicios piiblicos es inherente al Estado, en tanto que la
de los servicios de interés piblico constituye un derecho de los
particulares cuyo ejercicio se encuentra sujeto al cumplimiento de los

requisitos que la ley establezca.

5. Servicio piblico es aquélla actividad de la Administracién Piblica
destinada exclusivamente a la satisfacciébn de necesidades de interés
general basicas o fundamentales que de otro modo no serian satisfechas
adecuadamente, prestada de manera directa por el Estado, o
indirectamente por los particulares mediante concesién, sujeta a un
régimen juridico especial de Derecho Pablico y al cual el legislador le da

tal caricter.

6. Concesi6n es el acto por virtud del cual el Estado concede a un particular

el derecho a prestar un servicio piblico.

7. Servicio de interés piblico es aquella actividad inherente a la esfera de
actuacién de los particulares sobre la cual el Estado interviene a fin de
asegurar su correcta prestacion por ser considerada como medio de
ejecucion de los valores de una comunidad. La intervencién del Estado
en relacién a los servicios de interés publico se realiza a través de las

autorizaciones.
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8. Autorizacién es el acto por virtud del cual se levanta un obsticulo o
impedimento que la norma ha establecido para el ejercicio del derecho de
un particular. Es la remocién de un limite impuesto por el Estado al
ejercicio de una actividad de interés piblico.

9. El carécter definitorio de un servicio piiblico lo da el hecho de que el
servicio tenga como finalidad exctusiva la satisfaccién de necesidades de
interés general bésicas o fundamentales que de otro modo no serian

satisfechas adecuadamente y no la importancia de dicho servicio.

10.El servicio de banca no constituye —ni debe ser considerado como- un
servicio piblico, sino un servicio de interés publico. El servicio de banca
no es wna actividad monopolio del Estado, sino una actividad cuyo
derecho para prestarla corresponde tanto a los particulares como al

Estado.

11.En nuestra legislacién, a partir de las reformas constitucionales de 1990,
la actividad bancaria deja de ser considerada como un servicio publico y
se concibe como una actividad asequible a particulares y sujeta a los
términos que el Estado establezca a fin de ejercer la rectoria financiera
del sistema bancario. Se le da caricter de servicio de interés publico o

general.

12.El que la actividad bancaria sea un servicio de interés piiblico no da a los
particulares libertad total para la prestacién de la misma. El servicio de

banca estd sujeto a un régimen de autorizacién y estd regulado por
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normas de derecho publico y de derecho privado con el fin de

salvaguardar los intereses del piblico ahorrador.

13.El Estado debe vigilar que el servicio de banca sea prestado de manera
adecuada, cumpliendo asi con una de sus funciones: garantizar el

crecimiento y desarrollo de la economia.

14 Existen en México dos tipos de instituciones de banca. La banca de
desarrollo, que corresponde a una actividad inherente al Estado, y la
banca miiltiple o comercial, referida a la esfera de los particulares. Es por

ello que se habla de un régimen de banca mixta.

15.Es acertada la definiciébn de servicio y banca que da la Ley de
Instituciones de Crédito, y que considera servicio de banca y crédito a la
captacién de recursos del piblico en el mercado nacional para su
colocacion en el piblico, mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, quedando el intermediario obligado a cubrir el principal vy,

en su caso, los accesorios financieros de los recursos captados.

16.La intermediacién que realizan las instituciones de crédito se diferencia
de ]a que realizan las casas de bolsa, en que las primeras, por regla
general, captan y colocan recursos por cuenta propia, mientras que en la
intermediacion que realizan las casas de bolsa, por regla general, dicha
captacién y colocacion se realiza por cuenta y orden de terceros, en

concepto de mandatarios o corisionistas.
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17.La intermediacién que realizan las instituciones de crédito se diferencia
de la que realizan las arrendadoras financieras y las empresas de factoraje
en que las primeras captan los recursos del piiblico en general, mientras
que las segundas no pueden aceptar préstamos o recursos del piblico en
general, sino dnicamente a través de determinadas instituciones y

personas.

18.La intermediacién bancaria se diferencia de la intermediacién que
realizan las instituciones de seguros y las compaiiias afianzadoras en que
en la primera se tiene certeza en los recursos captados que serdn
devueltos, mientras que en la segunda la devolucién de los recursos
captados estd condicionada a la eventualidad de que suceda o no el

evento asegurado o afianzado.

19.Las instituciones de crédito en México transitaron de un sistema de
especializacién funcional en el cual existian diversos tipos de
instituciones de crédito sujetas por la ley a actuar principalmente en el
mercado de dinero (bancos de depésito) o en el de capitales (sociedades
financieras y bancos de crédito hipotecario), a un sistema de banca
miiltiple en el cual cualquier institucién de crédito puede prestar servicios

bancarios integrados.

20.Una vez integrada la banca muiltiple, se crean grupos financieros que
permiten a los intermediarios agrupados prestar a sus clientes servicios
financieros integrados, aprovechando la ventaja de compartir gastos e

infraestructura entre las entidades que los integraban.
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