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Seminario el trabaje titulado: “ANALISIS JURIDICO DEL INSTITUTO PARA LA PROTECCION AL
AHORRO BANCARIO { IPAB } COMO OPCION PARA EL SANEAMIENTO FINANCIERO™, con la asesoria
del DR. MIGUEL ACOSTA ROMEROQ, que presentard como tesis para obtener el titulo de Licenciada en
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£l mencionado asesor nos comunica que el trabajo realizado por dicha alumna retine fos
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Por sesion del dia 3 de febrero de 1998 del Conseje de Directores de Seminario se acordd
incluir en el oficio de aprobacidn de tesis la siguiente leyenda que se hace del conocimiento del sustentante:
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{contados de dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en el entendido de
que transcurrido dicho lapso sin haberio hecho, caducard la autorizacién que ahorg se le
concede para someter su fesis a examen profesional, misma autorizacion que no podrs
olorgarse nuevamente sino en el caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad
y siempre que la oportuna iniclacién del trdmite para ia celebraclon def examen haya sido
impedida por circunstancia grave, todo lo cual celificard la Secretaria General de la Facultad.”

Atentamente,
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INTRODUCCION

Las crisis financieras recientes, en el &mbito nacicnal e internacional, demostraron
que al existir una garantia ilimitada de proteccién sobre los depdsitos bancaros, las
institaciones de crédito suelen incurrir en operaciones con mayor nivel de riesgo que el que
normalmente asumirian en ausencia de dicha proteccién, con lo que comprometen su

solvencia, asi como la de todo el sisterna financiero.

En Meéxico a finales de 1994, se presentd la crisis de la banca mexicana, la més
grave de la historia contemporinea en nuestro pais, lo que trajo consigo una profunda
recesién econémica, credndose un entorno propicio para el surgimiento de un riesgo

Sistémico.

Por eflo, ¢l Gobierno Federal para enfrentar la crisis econémica adoptd ciertas
medidas 2 fin de salvaguardar e} ahorro de los mexicanos y evitar el colapso del sistema
financiero. Dichas medidas son tema que suscita controversia. Por un lado se afirma que el
Gobiemno actao con prontitud a fin de salvaguardar las operaciones del sistema bancario
para proteger el ahorro de los mexicanos y, sobre todo, para proteger a la planta productiva,
a la economia en su conjunto y 2 millones de empleos, & través del FOBAPROA. Por el
otro lado, se afirma que la forma y términos en que se llevd a cabo el rescate financiero son
contrarios a los sanos usos y précticas bancarias, asi como a principios y leyes aplicables a

la materia.



Asi pues, tomando en cuenta las posturas radicales en torno al FOBAPROA y ahora
transformado en e} [PAB, que continian siendo de un amplio interés de la sociedad en su
totalidad, como se puede constatar con la presencia de maltiples notas sobre ¢l tema en los
medios de comunicacién masivos; en debates que se dan en centros educativos, de
organizaciones gremiales, politicas, sociales, etc., hemos considerado conveniente presentar
en nuestro trabajo un andlisis de la estructura del FOBAPROA y de los programas en los
cuales intervino; del uso y aplicacion de los fondos; asi como del marco regulatorio y de}

ambiente de supervision en el que el Fondo operd.

Para ello, hemos descrito en ia primera parte del trabajo las generalidades del
problema a fin de poder entender las causas y el contexto en el que se presenté toda esta

problematica del sistema financiero, que hasta la fecha sigue generando consecuencias.

En la segunda parte de nuestra tesis abordamos el tema relativo al FOBAPROA
como antecedente inmediato del IPAB, asi como las ventajas ¥ desventajas en cuanto a la
transformacidn de dicho Fondo en un organismo publico descentralizado, representado por
Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario. Esto, relacionado con la aceptacién de los
pasivos del FOBAPROA como deuda piblica, punto de gran controversia, por lo que
consideramos trascendental incluir un andlisis sobre su viabilidad. A fin de facilitar la
exposicién de este capitulo, presentamos el marco juridico que regula y da origen al nuevo

Instituto.

Por su parte, el tercer capitulo esta orientado al analisis de la naturaleza juridica que

adquirié el IPAB como erganismo piblico descentralizado. Asimismo en este capitulo se
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desglosan y desarrollan las caracteristicas y la estructura con que cuenta este érgano de la

Administracidn Piblica Federal.

Finalmente la cuarta parte del presente estudio se enfoca a las atribuciones del
Instituto, destacando particularmente designacién y facultades de la Junta de Gobierno y
del Secretario Ejecutivo, asi como lo correspondiente a los demas servidores piiblicos del
IPAB. Asi mismo, sobre los informes y la vigilancia de sus actividades, destacandose en
este aspecto las facultades de las Camaras del Congreso de la Unién para convocar al

Secretario Ejecutivo del Instituto a informar sobre las actividades de esta entidad.
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CAPITULO 1

GENERALIDADES

1.1. Nacionalizacion Bancaria

El 1° de septiembre de 1982, el Gobierno Mexicano decidié nacionalizar la Banca
Privada Mexicana, a través del decreto publicado suce:sivamentc en ¢l Diario Oficial de la
Federacidn, los dias 1* y 2 de septiembre del mismo afio, conjuntamente con otro decreto
en el que se establece el control generatizado de los cambios, que afectaban las operaciones
de los bancos mexicanos.! El decreto determinaba que el servicio phblico de banca y
crédito a partir de la entrada en vigor del mismo, quedaba reservado al Estado Federal
Mexicano con las excepciones que el propio decreto y reformas al articulo 28

Constitucional, sefialaban.

La etapa de 1982 a 1990 en que se dio la Hamada Nacionalizacién Bancaria, se
caracterizé por la expropiacién de los bancos; el control generalizado de cambios y ¢l
congelamiento de las cuentas en ddlares que hasta esa fecha mantuvieron los mexicanos en

los bancos, situacién que origind un gran quebrantamiento de la confianza del publico,

| Decreto que establece la Nacionalizacion de la Banca Privada publicado en el Diarie Oficial de la
Federacién (D.O.F.) del 1° y2 de septiembre de 1982,

ARTICULO PRIMERO.- Por causas de utilidad pablica se expropian a favor de la Nacién las instalaciones,
edificios, mobiliario, equipo, activos, cajas, bévedas, sucursales, agencias, oficinas, inversiones, acciones o
participaciones que tengan en otras empresas, valores de su propiedad, derechos y todos los demas muebles e
inmuebles, en cuanto sean necesarics, a juicio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablice, propiedad de
las Instituciones de Crédito Privadas a las que se les haya otorgado concesidn para la prestacién del servicio
publico de banca y erédito.
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dando motive a una fuga de capitales del pais y a severas complicaciones econdmicas y

politicas.

En cuanto a la regulacién del Sistema Financiero, se volvio urgente emitir nuevas
disposiciones; pasando por reformas a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para agregar el parrafo quinto al articulo 28 y con ello pretender hacer
irrevocable la expropiacién; asi como la adicidén de la fraccidn XII bis del Apartado B del
articulo 123, con el objeto de trasladar la regulacién juridica de las relaciones laborales
entre los bancos y sus trabajadores, al apartado arriba sefialado v a una ley especial. La
legislacion en esta etapa fuc muy abundante, ya que existian dos leyes que ilevaron el
mismo nombre: Lev Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito, una publicada
el 31 de diciembre de 1982 y la otra publicada el 15 de enero de 1985°. Como nos podemos
percatar, su vigencia fue efimera, ya que la primera s6lo dur6 tres afios y la segunda cinco.
Asi mismo, se creo la Ley Reglamentaria de la fraccicn X1 bis del apartado B del articulo
123 de la Constitucion; una nueva Ley de Organizaciones y Actividades Auxiliares del
Crédito, asi como numerpsas reformas a las leyes aplicables al Sistema Financiero
Mexicano. No obstante esta abundante legislacion, quedaron muchas lagunas que no se

disiparon y que hasta la fecha siguen generando controversias.

A partir de los meses de mayo y junio de 1990, se tomé la decisién de volver a un
sistema mixto de operacién de los bancos, derogandose el parrafo quinto det articulo 28
Constitucional, promulgandose una nueva Ley de Instituciones de Crédito, y reforméndose

todas las leyes que regulaban al sistema financiero mexicano, a fin de modificar el concepto

2 ACOSTA ROMERO, Miguel, “Nuevo Derecho Bancario®, 6ta, Edicién, Ed. Pornia, México, 1997. p. 69.
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de concesion, por el de autorizacion, y expidiéndose la Ley para Regular las Agrupaciones

Financieras.

Como se puede deducir, ¢l fendémeno de seguir legislando continuaba, ya que no
s6lo se promulgaron nucvas leyes y reformas a las mismas, sino también se expidieron
decretos mediante los cuales se transformaron las Sociedades Nacionales de Crédito e
Instituciones de Banca Miuiltiple, en Sociedades Anénimas.’ Por ende, también sufrieron
modificaciones las Leyes Orgénicas de las Instituciones de Banca de Desarrollo, asi como

sus Reglamentos Organicos,

1.2. Privatizacion del Sistema Bancario

En 1991, diez afios después de la nacionalizacion de la banca, el Gobierno Federal
inicié la privatizacion de las instituciones de banca miltiple con la finalidad de promover

una economia abierta.

Las autorizaciones de los bancos se licitaron al mejor postor. Este proceso de
licitacidén tuvo como resultado un ingreso para el Gobierno de mas de MN $438,000
millones (US $12,500 millones al tipo de cambio de esa fecha) recursos que fueron

utilizados principalmente para reducir la deuda piblica. Se licitaron 18 bancos a grupos

* Esto lo tenian que realizar en un plazo de 360 dias contados a partir del 16 de junio de 1990, fecha en que
entrd en vigor la nueva Ley Bancaria (articulo séptimo transitorio).



financieros los cuales estaban representados por 11 casas de bolsa y 7 grupes industriales o

particulares.*

Como se deduce, la mayor parte de los bancos fueron adquiridos por accionistas o
dirigentes de Casas de Bolsa, lo que dio lugar a que una gran parte de sus actividades se
orientara [a lo que en términos que se usan en el drea bancaria se conoce como actividad de
“banca bolsista”] a través de operaciones mayoritarias en el mercado de dinero;
reduciéndose de manera significativa la captacién de cuentas de cheques y de ahorro.” Las
Instituciones de Crédito, al captar un importante segmento del ahorro publico y no
destinarlo al apoyo de la industria, del comercio o de los servicios, desvirtuaron de alguna

manera la funcion tradicional de los bancos como intermediarios del crédito.

Durante el proceso de privatizacion, los procedimientos para asegurar que los
antecedentes de los propietarios prospecto y de la alta gerencia de los bancos cumplieran
con los requisitos de la nueva banca, no fueron los adecuados. Las leyes establecian que la
informacidn de los accionistas potenciales debia ser obtenida por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Paiblico (SHCP), sin embargo, las leyes no preveian cuestiones especificas sobre
como los accionistas se deben evaluar y cudles son los criterios minimos que deben de
reunir. En la mayor parte de los casos, los accicnistas controladores carecian de experiencia
en actividades crediticias, asi como del conocimiento técnico de las practicas bancarias.
Tampoco fueron capaces, o no quisieron contratar una administracion eficiente, lo que dio

lugar a un ambiente donde era mis facil llevar a cabo operaciones irregutares, Ademds, el

*“Anatomia del Sistema Bancario Mexicano después de la Crisis del Peso”, Banco Mundial. Diciembre,
1996.

SACOSTA ROMERQ, Miguel, op.cit. p.15.



proceso de privatizacion se llevé a cabo en un clima de débil supervision bancaria, lo que
aunado a la garantia implicita otorgada por el Gobierno de que todas las obligaciones,
incluyendo obligaciones a depositantes, se cumplirian, proporciond a los bancos la
oportunidad y, probablemente, el incentive de tomar riesgos excesivos, eliminando como

consecuencia el establecimiento de estructuras administrativas apropiadas.

Especialmente, en funcién a que el tiempo transcurrido entre la privatizacion y la
realizacién de los ilicitos en los bancos® resulta corto, asi como por la gravedad de los
mismos, hacen presumir que las ventas, como se menciona en el parrafo que le antecede, se
hicieron a personas que no tenian la adecuada calidad técnica y moral para dirigir los
bancos; requisito que se establecia en la nueva ley bancaria. También es importants
resaliar, que de acuerdo con las reglas que expidio el “Comité de Privatizacién Bancaria”,
el propio comité aparentemente no cumplid con esas normas, ya que adjudicd diversos
bancos a personas que no reunian ni los requisitos de conocimientos, capacidad, técnica y
sobre tode de moralidad. Como se menciona previamente, la mayor parte de los bancos
fueron vendidos a sujetos que no tenian la preparacion para dirigir un banco, e incluso
muchos de los cuales ni siquiera habian trabajado en el sistema bancario. Las actividades
realizadas por las Casas de Bolsa, origen de muchos de estos nuevos propietarios de bancos
son totalmente diferentes, pues no debe perderse de vista que ia Bolsa de Valores es un
mercado en donde que se compran y se venden valores y se especula con ellos, siendo la
inversidn la compraventa de valores y no se recupeta para pagar un préstamo, en cambio en

los bancos se capta dinero del piblico en operaciones pasivas para prestar esos fondos en

¢ A sélo dos afios de consumada la privatizacidn, dos grupos financieros importantes y especialmente sus
dirigentes, cometieron irregularidades graves, que llevaron a las autoridades a la necesidad de intervenirlos,
Tales grupos son €l Grupo Financiero Havre y el Grupo Financiero Cremi Banco Unién,
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operaciones activas y el banco tiene que recuperar esa inversion para pagar oportunamente

a los ahorradores.

Una conducta censurable y que es muy recurrente por parte de estos nuevos
banqueros, es la formacion de sociedades andnimas ficticias, a las cuales les conceden
crédites, no teniendo dichas sociedades la capacidad para recibir los mismos, siendo
meramente instrumentos para descapitalizar a los bancos. Como ejemple podernos citar el
caso de Carlos Cabal Peniche, a quien en el proceso de privatizacién le fue adjudicade un
importante banco y, que evidentemente ni era banquero, ni contaba con preparacion técnica
ni profesional en la banca, y demostrd también que no tenia calidad moral para administrar

no s6lo a un banco sino a todo un grupo financiero.

Estas actitudes llevan a la alta concentracién de los créditos en algunos deudores,
sectores, personas o sociedades vinculadas a la propiedad o gestion de los bancos, v en
muchos casos esos créditos son otorgados en cantidades excesivas, aunado también a la
deficiente supervisién piblica de las autoridades responsables que no detectaron los
problemas a tiempo o no tenian la capacidad para imponer los criterios téenicos necesarios,

llevando a situaciones realmente graves a los bancos,”

Al momento de la privatizacidn y en parte, como resuitado de la concentracion de la

posesion accionaria de los bancos entre unos cuantos grupos financieros, la estructura de

* Confirma lo anterior, lo expresade por el Lic. Jesis Silva Herzog quien fue Secretario de Hacienda en el
sexenio de Miguel de la Madrid: “También la privatizacion se llevd al extremo y privatizamos a veces con
criterios no muy acertados ¥ tampoco usamos los mecanismos més adecuados. Hay un ejemplo que es muy
claro, que es el de los bancos, en el que usamos como criterio casi exclusivo el precio, cuando se trata de un
servicio pblico en el que el precio es importante pero es méas importante el servicio que puedan prestar los
nuevos duenios.” periddice Excelsior del dia domingo 30 de marzo de 1997, seccién A, pigina 12.
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capital de muchos de los bancos privatizados se debilité y a esto es necesario agregar la
dificil situaciéon que se presentaba ante los cambios en el entormo econdmico. Esta

insuficiencia de capital®contribuyé en el severo impacto de la crisis del peso.

Las autoridades no tomaron las medidas adecuadas para asegurar una transicion
libre de irregularidades de la banca de propiedad gubernamental a un ambiente privatizado.
Algunas de las 4reas que no se tomaron en cuenta fueron: los controles intemos efectivos,
departamentos de crédito bien estructurados, politicas documentadas, departamentos de
auditoria interna, asi como sistemas actualizados de informacién financiera dirigida a la

gerencia,

Por ende, los banqueros heredaron personal no preparade, sistemas internos
inadecuados de analisis de crédito y controles débiles resultantes de un largo periodo de
propiedad gubernamental. La mayor parte de las instituciones privatizadas tenian un
sistema inadecuado de control intemo, separacion insuficiente de deberes, procedimientos y
politicas de créditos inexistentes y practicas de riesgo de mercado inadecuadas. Mas aun,

los nuevos propietarios se encontraban bajo una considerable presidn para registrar altas

! Capits} Minimo requerido a las Instituciones de Banca Mltiple, en la Ley de Instituciones de

Crédite: ARTICULO 9, fraccion IIL- Sélo gozarn de autorizacién las sociedades anénimas de capitat fijo,
organizadas de conformidad con lo dispuesto por la Ley General de Sociedades Mercantiles, en todo lo que
no esté previsto en esta Ley y, panticularmente con lo siguiente:

I1.- Deberan contar con ¢l capital social y €1 capital minimo que corresponda conforme 2 lo previsto
en esta Ley.

ARTICULO 19.- El capital minimo de cada una de las instituciones de banca mitttiple serd la cantidad
equivalente al 0.12 por ciento de 1a suma del capital neto que alcancen en su conjunto dichas instituciones al
treinta ¥ uno de diciembre del afio inmediato anterior.



ganancias, habiendo pagado por los bancos multiplos de 3 y 4 veces el valor en libros del

capital contable,”

Otro factor importante de resaltar, es la firma del Tratado de Libre Comercio entre
Meéxico, los Estados Unidos y Canadé (TLC), le cual abrié de manera efectiva el mercado
bancario a la competencia extranjera, siendo un reto adicional al cual los banqueros se
tuvieron que enfrentar, Con respecto a las negociaciones del TLC, uno de los rubros que
mas expectacion causd, fue precisamente el de Servicios Financieros, en lo referente al
establecimiento de bancos foraneos en nuestro pais. En el TLC se presentd la disyuntiva de
eleccion entre la figura juridica de subsidiaria o sucursal para dichos bancos al instalarse
en México. Los bancos forineos prefirieron la sucursal, pues eliminaba la necesidad de
contar con capital nacional a la vez que les da mayor libertad de accion. Sin embargo,
prevaleci6 en la Ley de Iustituciones de Crédito de 1990', 1a figura de la subsidiaria, pues
facilita el control de la politica monetaria por parte del Banco de México y Ia supervisién

de las actividades de dichos bancos en el territorio mexicano.

A partir de 1992 la transformacién del sistema bancario ha sido trascendente,
fundamentalmente porque el Tratado de Libre Comercio prevé la apertura gradual a los
servicios financieros de Estados Unidos y Canada respecto del mercado mexicano; de tal
manera que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ha autorizado y organizado a

diversos grupos financieros entre 1991 y 1994,

® “Anaiomia del Sistema Bancario Mexicano después de la Crisis del Peso™ , op cit. p. 99.

 £1 nuevo marco legal fija las normas reguladoras de la Banca Privada y la Banca de Fomento (piiblica),
permitiendo la participacion extranjera en el capital pagado de la banca multiple en un 10%. Las reformas del
23 de diciembre de 1993, incorporan subsidiarias de bancos extranjeros con 99% del capital social que se
mantendra por los bancos extranjeros.
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De acuerdo con las previsiones que se hacen en la aplicacién del TLC, la
participacion de las organizaciones de banca moltiple del exterior para el afio 2000 pasara
del 8% al 15%, las Casas de Bolsa de 10 a 20%, las Aseguradoras de 6 a 12% y las

Empresas de Factoraje y Amrendamiento de 10 a 20%."!

El concepto de “riesgo moral” fue muy importante en el momento de la
privatizacién. El riesgo moral ocurre cuando miembros del sistema financiero toman un
riesgo mayor por las garantias que protegeran completa o parcialmente en caso de alguna
pérdida, contribuyendo a la creacion de una atmosfera vulnerable a las malas practicas

bancarias.

Las débiles y de alguna manera mal enfocadas pricticas de supervision vigentes en
el momento en que se inicia la privatizacidn del sector bancario, se pueden rastrear desde 1a
nacionalizacién de la banca en 1982, En ese entonces y durante los siguientes diez afios, la
Comisién Nacional Bancaria (CNB) no se consideraba como parte esencial que asegurara
un régimen regulatorio fuerte y activo, ya que ésta era una agencia gubernamental que

supervisaba a otra,

El periodo de recoleccidon de informacién realizado por la CNB era obsoleto e
impliceba demoras que muchas veces hacia que la informacién fuera redundante al
momento €n que se recibia. La falta de consistencia en la informacion proporcionada al

publico creaba también incertidumbre en cuanto a los resultados de los bancos.

' 4COSTA ROMERQO, Miguel, Op cit. p. 22.



[nmediatamente después de la privatizacién, se percibié un periodo de optimismo,
lo que empafié la necesidad de buscar mejoras en la supervisién bancaria asi como un
mejor control de la misma. Las autoridades regulatorias no contaron con la autoridad o
autonomia suficiente para realizar una supervision adecuada e imponer medidas
correctivas, aunado a esto, no contaban con la experiencia ni con los recursos necesarios

para regular a la banca recién privatizada.

El sistema bancario se encontraba operando a niveles de capitalizacion que estaban
por debajo de los niveles sugeridos por los estdndares internacionales. Los indicadores
financieros revelaron que habia problemas de capital y solvencia en la totalidad del sistema.
Ademas, el capital de los bancos generalmente se financiaba por créditos del mismo banco

o de otros bancos dentro del mismo sistema bancario.

La combinacién de una pobre supervision por parte de la autoridad regulatoria; [a
concentracién accionaria, la falta de ética de algunos accionistas y la falta de controles
internos en los bancos recién privatizados, dieron lugar a transacciones irregulares, como
las ocurridas en los bancos Unidn y Cremi, donde se presentaron cargos penales en contra

de algunos accionistas.'?

Después de 1a privatizacion de los bancos en el 91, los activos de éstos continuaron
creciendo sustancialmente durante los tres afios subsecuentes, alcanzando niveles récord a

finales de 1994, Muchas de las instituciones bancarias buscaron incrementar su

12 MORGAN, Stanley, “Latin America Banking, Mexican Banks: Fourth Quarter Results Point to a Bleak
Future” Marzo 24, 1995, p. 3.
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patticipacién en el mercado otorgando créditos de manera imprudente. Esta expansién de
créditos se dio en paralelo con la politica del Banco de México que en 1993 y en 1994, trajo
como resultado la expansion del crédito del sistema bancario. Los préstamos interbancarios
a través de lineas de crédito con bancos extranjeros a grandes bancos nacionales
financiaron el crecimiento de la cartera crediticia, trayendo como resultado que la mayoria

de los préstamos interbancarios se denominaran en divisa extranjera.

Como resultado de la fragilidad inherente de muchos de los bancos después de 1a
privatizacion, aunado a su répido crecimiento a través del otorgamiento de créditos
imprudentes, como anteriormente se menciond, éstos no se encontraban preparados, en gran
parte, para hacer frente a los retos derivados de la crisis del peso en 1994, y principalmente
el impacto que la inflacién y las altas tasas de intereses tendrian sobre la calidad de sus

carteras crediticias.

Otro punto importante que resaltar, es la tendencia que prevalecia en la legislacion
aplicable en esa época, la cual protegia los derechos de los deudores a expensas de los
acreedores; asi como un sistema judicial que estaba mal equipado para apoyar a los
acreedores en busca de ejercer sus garantias de crédito, lo que reforzaba la inestabilidad que

presentaba el sector bancario.



1.2 Manejo de la Crisis Bancaria.

Desde los aifios setentas y hasta la fecha muchos paises han experimentado crisis
bancarias. Estos fendmenos, los cuales surgen por un conjunto de factores macro y
microecondmicos, tanto externos como intemos, han tenido lugar en paises desarrollados
como en vias de desarrollo. Dichas crisis han puesto en evidencia la enorme vulnerabilidad
del sistema financiero en el cual confluyen la mayoria de las transacciones de caricter
econodmico, asi como el crecimiento desmesurado del volumen de las propias transacciones
financieras y, sin lugar dudas, el desarrollo complejo de los instrumentos financieros.
Aunado a esto, el fendmeno de las crisis bancarias coincide con el proceso de integracion
de los mercados de capitales y el crecimiento en el volimen de transacciones
internacionales, dentro de un marco de globalizacién economica, colocando a las
instituciones financieras dentro de un escenario mucho mas interdependiente. El
dinamismo, la complejidad y la globalizacion de los mercados financieros han planteado la
necesidad de poner mayor énfasis en nommas prudenciales aplicables a los intermediarios,
relativas a la capitalizacion, diversificacion y medicion de riesgos, calificacion de cartera y

provisionamiento de posibles pérdidas.

Con base en las experiencias de crisis bancarias en otros paises, se puede afirmar
que no son consecuencia de un fenomeno especifico, sino que tienen su origen en diversos
factores que ocurren y concurren simultinea y sucesivamente, que, retroalimentados,
originan el colapso del sistema bancario. Las crisis bancarias acaecidas en més de una
centena de paises en los tltimos veinte afios, han generado una gran discusion en la

blusqueda de formulas que permitan evitarlas, dado el gran impacto que puedan !legar a
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tener en la sociedad. En este sentido, podemos mencionar que existe coincidencia en tomo
a la necesidad de ajustar la estructura de regulacidon de los sistemas financieros,
fundamentalmente a través del fortalecimiento de la supervision y de la regulacién
prudencial, cuyas normas deben estar orientadas a preservar la liquidez, solvencia y

estabilidad de las entidades financieras.

Por el contenido del presente trabajo, limito nuestro analisis a la crisis sufrida en el
sistema bancario mexicano hacia finales de 1994 y 1995, abocandonos a determinar los

multiples y variados elementos que intervinieron en la gestacion de dicha crisis bancaria.

Uno de los factores que influyé en la crisis bancaria mexicana fue sin lugar a dudas
un cambio sibito y brusco en los términos de intercambio y en las tasas de interés, lo gue
provocd de manera colateral que tanto familias como empresas dejaran de cumplir con sus
obligaciones frente a las instituciones bancarias, lo cual contribuyé a deprimir ain mas la
actividad econdomica del pais. La fuga de capitales generada por los inusitados
acontecimientos politicos de 1994 y los tragicos sucesos que cimbraron seriamente la
tranquilidad nacional, trajeron consigo un desajuste en la balanza de pagos, debido 2 que el
déficit en la cuenta corriente ya no pude ser financiado por las inversiones extranjeras. Las
importantes entradas de capital de esas fechas se utilizaron principalmente para cubrir el
exceso de gasto de consumo, ya que €l ahorro en el pais era insuficiente. En menor medida
se financi¢ inversion productiva, canalizande una buena parte de los recursos obtenidos, a
un mayor consumo de la poblacién, asi como a la ampliacién de las importaciones. Sin ese
dinero llegado del exterior, no hubiera sido posible cubrir la diferencia entre fos

requerimientos y las posibilidades econdmicas de ese momento, ni tampoco adquirir la
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magquinaria y los equipos que reclamaba la modemizacién de las empresas nacionales.
Desafortunadamente, la mayor parte de esas entradas de dinero fueron a muy corto plazo y

no en inversiones estables y productivas.

Por un breve periodo, las medidas adoptadas en esos tiempos por el Gobierno
Federal, en particular las emisiones de los Tesobonos™ evitaron fugas de capitales de gran
escala en el muy corto plazo, pero a costa de acrecentar aun mas la vulnerabilidad de la
economia. México no sdlo dejo de contar con entradas de capital sino que ademas tuvo que
hacer frente a cuantiosas salidas, implicando una reduccién inmediata en el ingreso y en la

capacidad de gasto de la economia.

Aunados a los factores externos, existen otros de caricter interno que completan la

explicacion de lo acontecido en esos afios.

En 1988 la liberalizacion financiera del Sistema Bancario Mexicano inicié con el
levantamiento de las restricciones en tasas de interés para endeudamiento y créditos, ya que
con la renegociacién de la deuda externa, €l Gobiemo pudo trabajar sin necesidad de
acaparar el grueso de los recursos bancarios como lo hacia desde el periodo en que la banca
estuvo estatizada, la cual se dedicaba fundamentalmente a prestar el ahorro de la poblacién
al Gobierno para financiar su déficit. Dichos recursos al quedar disponibles, se canalizaron
para atender los requerimientos crediticios de la poblacion, dando lugar a un periodo de
crecimiento explosivo de las operaciones de crédito tanto individuales como comerciales,

Dicha expansion puso de manifiesto tanto la ausencia de un sistema de regulacion y

¥ Bones de la Tesoreria de la Federacién que, al estar denominados en délares, eliminan el temor de los
inversionistas extranjeros de perder su dinero por una devaluacién del peso.
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supervisién bancaria adecuado, como la falta de experiencia en el otorgamiento de
préstamos por parte de los bancos, debido a que, entre otras cosas, antes de la privatizacion,
las instituciones bancarias se encontraban sujetas a fuertes controles, por lo que el
crecimiento acelerado pero ineficiente del sector financiero, se tradujo en un mayor crédito

bancario al sector pnvado que generd un sobreendeudamiento piblico y privado.

La combinacion de los factores anteriormente expuestos, trajeron consigo una
profunda recesién econdmica, que se reflejo de inmediato en el aumento de las tasas de
interés, fendmeno que coadyuvd a que diversos deudores, tanto personas fisicas como
morales, dejaran de cumplir sus obligaciones frente a la instituciones bancarias como antes
se sefialo; en la pronunciada caida del ingreso de la poblacidn; en la gran cantidad de
adeudos con documentacién y garantias notoriamente deficientes; en la cancelacién de
recursos que llegaban del exterior; y en una palpable situacién de incertidumbre y
desaliento que prevalecia en el pais, dandose un entomo propicio para el surgimiento de un
riesgo sistémico que afectaria muy seriamente a la banca comercial y pondria en peligro los

depésitos de los ahorradores.

El sistema bancario es el centro neuralgico en donde confluyen la mayor parte de las
transacciones y operaciones econdmicas, lo que hace evidente que evitar la quiebra del
mismo o de un gran namero de bancos simultaneamente, significa evitar un colapso de la
economia. La crisis bancaria mexicana fue una crisis sistémica, es decir, que el sistema de
pagos en su conjunto corria peligro de colapso debido al efecto cascada por 1a incapacidad

de uno o varios bancos de cumplir sus obligaciones.’® Ante la sola posibilidad de que los

" ROLLING G, Thomas, “Sistemas Bancarios y Monetarios Modernes ", Continental, México, 1965, p.235.
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bancos no puedan cumplir con dichas obligaciones; depositantes y acreedores entran en un
estado de ansiedad que puede dar lugar a reacciones de panico, debido al riesgo inminente
de perder su patrimonio, por lo que, los ahorradores se presentan ante los bancos
reclamando sus depésitos'”. Asi, cuando a un banco se le exige de golpe hacer frente a
todas sus obligaciones, la falta de liquidez lo lleva a procurar la recuperacién de los
préstamos que realizd, en el momento mismo de su vencimiento y sin otorgar facilidades a
sus deudores, lo que perjudica a empresas y familias. Las empresas, presionadas al pago de
sus adeudos en una situacion econdémica dificil como la que prevalecia en 1995, cayeron en
lo que se denomina “cartera vencida”, al dejar de cumplir el pago de sus obligaciones. Para
ese momento era clara ya la gravedad del problema generado, por la existencia de una gran
cantidad de deudores, afectados también por la devaluacion del peso como por el alza de las
tasas de interés. Esta incapacidad de pago por parte de los deudores, aunada a una
administracion deficiente de los bancos, llevaron a mas de una institucién a una situacion

de insolvencia y/o de quiebra inminente.'®

Es claro que un proceso como el descrito no se puede dejar llegar a su Gltima
consecuencia: la desaparicién del sistema bancario, ya que en la actualidad no hay
economia que pueda subsistir en ausencia de dicho sistema. Basta sefialar que actualmente

solo se paga en efectivo el 10 por ciento del valor de todas las transacciones de la

"% A este fendmeno se le denomina “corrida financiera”, vy generalmente se da en ¢l caso de que iniciada en
un banco, la corrida se extienda a los demis, por ende presentindose en la totalidad del sistema financiero. En
nuestro pais, los problemas afectaron a la gran mayoria de las instituciones y no sélo a los bancos en
particular. Es precisamente esa tendencia al contagio lo que hace extremadamente peligrosa una corrida
bancaria.

1® Dichos actos fraudulentos y de mala administracién, s¢ constataron bisicamente en cuatro bancos, aunque
no necesariamente los Unicos, ya que atin estin pendientes varias revisiones y auditorias.
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economia. El pago del resto de las operaciones se realiza a través del sistema bancario,

mediante cheques, tarjetas de crédito o transferencias electrénicas de fondos.'”

El Gobierno Federal emprendié varias acciones con el fin de salvaguardar la
operacion del sistema bancario en el pais, para proteger ¢] ahorro de los mexicanos y sobre
todo, para proteger a la planta productiva, a la economia en su conjunto y a millones de
empleos que se veian en riesgo. Lo cuestionable del problema fue la forma en que se
enfrentd la crisis, tanto en los aspectos legales como técnicos, y al amplio margen de

discrecionalidad e inequidad en el tratamiento de los problemas.

Los preblemas que mas afectaban a los clientes de la banca y a las propias

instituciones, los cuales necesitaban una pronta solucidn, eran los siguientes:

¢ El capital de los bancos, el cual ya se encontraba mermado de tiempo atras, sufrio un
mayor deterioro;

¢ Debido a2 la devaluacion del peso y al alza de intereses, una gran cantidad de
deudores no podian hacer frente a sus deudas con las Instituciones Bancarias, las que
a su vez, se encontraban imposibilitadas para responder a las obligaciones con sus
depositantes, y

s La mayoria de los bancos se encontraban en situacion de insolvencia o de inminente

quiebra, debido a una administracion deficiente o por operaciones presuntamente

1" CARVALLO YANEZ, Erick. “Nuevo Derecho Bancario v Bursétil Mexicano®. Ed. Porria, 4* ed., México,
1999, p.281.
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fraudulentas llevadas a cabo desde la privatizacién de los mismos, como antes se

sefialo.

Las acciones del Gobiemo para preservar las funciones de la banca, pudieron tomar

dos caminos distintos:

a) Una nueva estatizacion bancaria, o

b) Una estrategia diversificada y selectiva, cuyo objetivo fuere restablecer la sana

operacién de los bancos a la brevedad y al menor costo.'®

La primera opeidn no era viable debido a que la estatizacion bancaria, en plena
crisis macroecondmica, habria ocasionado en los mercados nacionales y extranjeros una
reaccion negativa que implicaria, la profundizacién de la misma. Ademas un elemento
imprescindible para restablecer el sano funcionamiento del sistema financiero era la
capitalizacion de los bancos, y si ésta hubiera corrido por cuenta exclusiva del Gobiemno
habria significado un fuerte desembolso por parte de los contribuyentes. Por otro lado,
el cobro de los préstamos hubiera resultado mucho mas complicado siendo el Gobierno
el acreedor, ya que éste se encontraria sujeto a presiones tanto politicas como sociales,
para otorgar condonaciones, descuentos o para no ejecutar garantias. Asi mismo,
hubiera sido indispensable pactar la indemnizacién de los accionistas, debido a que el

valor de los bancos se encontraba bastante deteriorado.

® SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITC PUBLICO, FOBAPROA, La verdadera historia. Talleres de
Impresién de Estampillas y Valores de la SHCP, 5% ed., 1998. p.26.
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Desde el punto de vista estrictamente juridico, la intervencién del Gobierno
Federal para hacerle frente a esta problematica, se hizo al margen de la Constitucién,
ya que el Gobierno, al asumir obligaciones frente a la banca, principalmente en los
contratos que celebrd con los bancos para la compra de cartera, al igual que con el aval
otorgado en los pagarés que documentan dicha compra de cartera, asi como en las
operaciones derivadas del Programa de Saneamiento Financiero, violan el articulo 73,
Fraccién VI de la Constitucién Politica de los Estados Untdos Mexicanos,'° el cual
exige la previa autorizacion y aprobacién del Congreso de la Union para poder contraer
deuda publica; es decir, el Ejecutivo Federal no tenia atribucién alguna para ejercer ese
tipo de acciones conducentes al rescate bancario, ya que ninguna ley permite que los
érganos del Estado puedan acceder directa o indirectamente a apoyar con recursos en
caso de que algln banco se colapsara, por lo que también se violentd el principio de

legalidad estricta a que se encuentra sujeto todo drgano del Estado®.

El sistema bancaric en general se mantuvo en operacion durante los Gltimos
afios después de la crisis bancaria, a través de una serie de programas bancarios,
emprendidos por el Gobierno Federal, con el objeto de diferir la solucién del problema

principal que era la falta de capital en el sistema.

' ARTICULO 73 Constitucional, fraccién VIIL- El Congreso tiene facultad:

VIIL. Para dar bases sobre las cuales ¢l Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre ¢l crédito de la

Nacién, para aprobar esos mismos empréstitos sobre de la Nacion y para reconocer y mandar pagar la Deuda
nacional. Ningin empréstito podrd celebrarse sino para la ejecucion de obras que directamente produzcan un
incremento en los ingresos piblicos, salvo los que se realicen con propésitos de regulacidn monelaria, las
operaciones de conversidn y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la
Republica en los términos del articulo 29. Asimismo, aprobar los montos de endendamiento que deberin
incluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el Gobierno del Distrito Federal y las entidades de su
sector piblico, conforme a las bases de la ley correspondiente.

3 Iniciativa de fa Ley sobre el Instituto de Seguro del Depésito Bancario, a cargo del C. Dip. Fauzi Hamdan
Amad, del Grupo Parlamentario del Partido Accion Nacional.
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Los programas emprendidos por el Gobierno Federal fueron los siguientes:

l.- Ventanilla de Liquidez en délares.- Fue el primer programa
implementado por el Gobierno Federal, a principios de enero de 1995, en plena
conmocién nacional por la devalvacién, que disparé las deudas en dolares de los

bancos.

Es importante resaltar que en el apoyo otorgado por el Banco de México a la
banca, a través de créditos emergentes en moneda extranjera mediante el
establecimiento de una “venranilla de liquidez en délares”, a fin de garantizar el
cumplimiento de sus obligaciones en moneda extranjera, el Gobiemno Federal actud

conforme a las facultades conferidas por las disposiciones vigentes en esa época.

El objetivo de dicho programa era ayudar a los bancos a enfrentar sus
pasivos denominados en moneda extranjera y en consecuencia, reducir la presion en el
tipo de cambio, ya que después de la devaluacion del peso en diciembre de 1994,
algunas instituciones de crédito comenzaron a experimentar problemas para renovar
dichos pasivos, principalmente para los tenedores de certificados de depésito y lineas
interbancarias de crédito contratadas en el extranjero. Esta accién emprendida el 6 de
enero de 1995, fue certera ya que, al estallar la crisis, los bancos extranjeros no estaban

dispuestos a renovar los préstamos otorgados a los bancos mexicanos. Cabe sefialar que
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no hubo costo fiscal puesto que los bancos pagaron totalmente los préstamos recibidos

del Banco de México a septiembre de 1995,

El Programa logrdé que los bancos pudieran regresar a los mercados
financieros extranjeros y continuar recibiendo créditos en moneda extranjera para
mediados de 1995 y, para diciembre del mismo afio, los bancos eran capaces de tener
financiamiento a tasas similares a aquellos disponibles antes de la crisis ocurrida un afio

antes.

Cabe hacer mencién que por la urgencia que experimentaban los bancos para
resolver esta dificil situacion, la Comisién Nacional Bancaria considerd que no habia
incentivos para que los bancos hicieran mal uso del dinero, y por lo tanto no era
necesario supervisar su destino. Sin embargo, esta posicidn era inconsistente con el
hecho de que dos bances habian sido intervenidos poco tiempo atrds {Banco Unién y
Banca Cremi), y también se sabia que algunos bancos eran administrados de manera

imprudente, como anteriormente se ha hecho mencion en el presente trabajo.

2.- Programa de Capitalizacién Temporal (PROCAPTE).- Como efecto
de la crisis que iniciaba abruptamente, los bancos vieron descender su coeficiente
capital/activos muy por debajo del minimo exigide, por lo que el Gobiemo Federal
implementé otro programa, denominade “Programa de Capitalizacion Temporal *

(PROCAPTE), cuya finalidad fue capitalizar temporalmente al sistema de banca

*' El apoyo total otorgado a los bancos bajo este programa fue de MN $355, 108 millones, cl cual fue pagado
junto con sus intereses de MN $24,091 millones. MACKEY W., Michael. “Informe de la Evaluacion Integral
de las Operaciones y Funciones del FOBAPROA v la Cafided de Supervisién de los Programas del
FOBAPROA de 1995 a 1998", Junio, 1999, p. 64.
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miltiple, en tanto las condiciones del mercado fueran propicias para obtener capital

adicional, lo cual no les resultaba nada ficil por la situacién prevaleciente.

El programa requeria que aquellos bancos con indices de capitalizacion
menores al 8%, emitieran obligaciones subordinadas para ser adquiridas por el Fondo
de Proteccidén al Ahorro Bancario (FOBAPROA) el cual utilizé para este objeto
recursos obtenidos del Banco de México. Dichas obligaciones eran convertibles a
capital después de cinco afios, pero si la situacién financiera de la institucion mostraba
mejoras durante el curso del programa, la conversién no seria ejercida. Adicionalmente,
FOBAPROA tenia la facultad de ¢jercer su derecho a una conversian anticipada si el
capital neto de la institucion representaba menos del 2% de los activos sujetos a
riesgo.”” El disefio del programa tenia la intencién de reducir el riego moral. Los
bancos recibieron la oportunidad y el incentivo de manejar sus deudas malas, o como

alternativa, arriesgarse a perder el control a manos del Gobierno.

Todas las disposiciones fucron pagadas, con excepcion del fondeo otorgado
a Banco Inverlat por la suma de MN $1,400 millones mas los intereses acumuladoes de
MN $700 millones. Esta suma fue convertida en acciones del banco, sin embargo, el
valor de esas acciones ¢s cero y los importes fueron cargados a resultados y las pérdidas

fueron reconocidas por el FOBAPROA.?

Para ayudar en el proceso de recapitalizacion, el Congreso de la Unidn

aprobd modificactones a la Ley de Instituciones de Crédito en febrero de 1995,

22 Minutas de la Asamblea del Comité Técnico 6 de enero de 1995,
2 Minutas de la Asamblea del Comité Técnico, Junta 27.
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eliminando algunas restricciones legales para la inyeccién de capital a las instituciones

de banca multiple.

Este programa, segln el informe Mackey, no ofrecié en si mismo una
solucion en témminos de proporcionar nuevo capital adicional, solamente sirvio para
proporcionar un alivio temporal al sistema bancario. El capital temporal no podia ser
utilizado por los bancos, puesto que los recursos procedentes de las obligaciones
subordinadas debian ser depositadas en el Banco de México. Dicho capital podia ser
utilizado para absotber pérdidas, lo cual se consideraba importante en demostrar,
especialmente a los extranjeros, que el Gobierno no retiraria su apoyo a las instituciones
bancarias. Los bancos cumplieron en esencia con el programa y la supervision del
programa fue adecuada. En general parece ser que PROCAPTE fue relativamente
efectivo, si se compara con sus objetivos claramente definidos de mandar a los

mercados un “mensaje claro” de que el Gobierno Mexicano respaldaria a los bancos.™

El principal aspecto de la supervisién en este programa fue el monitoreo y la
facilitacion de inyecciones de capital adicional. En por lo menos un caso, come sucedid
con Banco Obrero, la participacion en este programa fue negada puesto que era claro

que los accionistas no podian inyectar capital adicional.

De acuerdo con ¢l auditor Michael W. Mackey, Ia supervision del programa,
como antes se sefialo, fue adecuada y se cumplieron sus objetivos limitados, aunque

solo en lo general, pues en el casc de Banca Serfin el apoyo recibido por parte de

¥ MACKEY W., Michael, Op. cit, p. 65.
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PROCAPTE, fue convertido a capital permanente y posteriormente fue castigado: es

decir, se dio por perdido.

3.- Programa de Capitalizacién y Compra de Cartera de Bancos
(PCCC).- Para los bancos que aiin con fuertes problemas podian seguir funcionando
pero, debido al deterioro de sus activos crediticios, se arriesgaban a no cumplir con los
requisitos minimos de capital, el Gobierno implementd el “Programa de Capitalizacion

y Compra de Cartera de Bancos” (PCCC).

5i el problema estaba relacionado con irregularidades y falta de capital, la
solucidn era la intervencion, recuperacion, venta y/o liguidacion; si lo era una severa
falta de capital, se procedia a su reestructuracién y venta; y, si el problema se debia a la
falta de capital disponible de los accionistas, se realizaba la compra de cartera. El
Gobiemno comprd, a través del FOBAPROA, una parte de los créditos de los bancos,
condicionando a éstos a que mantuvieran la responsabilidad de cobrar y administrar los
créditos y se obligaran a compartir las pérdidas que resultaran de la cartera no
recuperada. Los bancos, a su vez, recibieron pagarés a diez afios emitidos por el Fondo
y respaldados por Gobierno Federal. Como se ha hecho referencia en parrafos
anteriores, este programa fue inconstitucional puesto que el Ejecutivo Federal asumid
deuda publica sin la intervencion del drgano legislativo. Dichos pagarés no son
negociables, pero producen intereses a una tasa promedio de CETES , y son
capitalizables cada tres meses. La intencion es que todos los intereses producidos y el
capital inicial se paguen a la fecha de vencimiento de los pagarés y la recuperacion de

crédito por parte de los bancos se destinard a la liquidacion de dichos pagarés.
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A cambio de que el FOBAPROA participara en la compra de cartera de
créditos, se requirio al banco inyectar capital nuevo, Esto se hizo generalmente sobre la
base de que €l banco aportaria un peso de capital nuevo por cada dos pesos de cartera

adquirida por el fideicomiso.

Durante los tres afios en que se implemento dicho programa, se pensé que
este no implicariz un costo social;, una deuda pablica, por la intencién que contemplaba,
pero, dicho costo dependerd de las recuperaciones efectuadas por los diferentes
fideicomisos, la oportunidad de su arreglo v la parte que absorba el banco de la pérdida
compartida. Las autoridades financieras han estimado este costo en MN $86,314
millones representado por la diferencia del valor pendiente de pagarse y el valor de los

créditos asociados del fideicomiso y la pérdida compartida con los bancos.

De los 18 bancos que se privatizaron durante 1991 y 1992, ademés del
Banco Obrero, trece de ellos se colapsaron, sobreviviendo en estado critico solamente

los cinco restantes, a los cuales el gobierno los apoyo con el Programa antes descrito.”

Aun cuando el PCCC fue disefiado para proporcionar incentivos para
incrementar el capital en los bancos al tiempo que les proporcionaba apoyo, su disefio

inicial no contemplaba una aplicacién de esta magnitud, ya que las autoridades

2 Estos bancos son: Banamex, Bancomer, Banorte, BBV y Bital.
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financieras no anticiparon completamente la severidad de los problemas ni 1a duracién

de la crisis y la complejidad concerniente a la implementacion de este programa’®.

Los bancos no fueron capaces de cumplir con el programa sino hasta que los
términos fueron modificados para apoyarlos adecuadamente.”’” La decisién de modificar
los criterios de restriccion de créditos y ajustar ¢l programa a términos mas realistas
para algunos de los bancos fue la respuesta de las autoridades financieras al hecho de
que ¢l programa no fue instrumentado de manera eficiente ya gue éste no solucioné el
problema fundamental. La alternativa fue no negociar los convenios con los bancos, con

el riesgo de que algunos bancos quebraran y que la crisis empeorara.

E1 PCCC originalmente fue disefiado con criterios estandarizados de compra
de cartera, con el objetivo de comprar créditos a precios basados en criterios
establecidos por la CNBV para la valuacién de créditos con una evaluacion del nivel de
reservas apropiado. Después de realizar las auditorias de las reservas requeridas, el
Comité Técnico del FOBAPROA decidio modificar tos criterios de aceptacién de los
créditos. Esto redujo los aumentos requeridos en las reservas faltantes, sin embargo,
estas reservas no fueron inferiores a aquellas establecidas por los auditores extemnos. A
cambio de convenir en reservas menores, fueron negociados con los bancos acuerdos de
participacién en pérdidas, acuerdos de incentivos y valores bursatiles adicionales. En
lugar de renegociar las compras de carlera con estos Ultimos acuerdos, el Comité

Técnico aprobd los convenios con los créditos que los bancos habfan armado

26 < Jas autoridades hubieran anticipado la magnitud de los problemas mientras el Gobiemo tuvo mayoria en
el Congreso, pudo haber aprobado el reconocimiento de las operaciones de saneamiento y capitalizacion
como deuda pablica evitandose asi los problemas posteriores.

7 Minutas de las reuniones del Comité Técnico, 16 de julio de 1997,
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inicialmente, pero se requirié que los bancos revelaran aquellos préstamos excluidos

bajo las reglas originales.

Ademds, los requerimicntos de inyeccién de capital no siempre se
cumplieren en su totalidad, puesto que los accicnistas no podian obtener los fondos
para su inyeccion, o no podian hacerlo en la fecha limite establecida, o las fuentes no

eran aceptables de acuerdo con las reglas del programa,

Para los cinco bancos participantes en este programa, el nivel adicional de
capitalizacién fue suficiente, sin embargo, los sicte bancos restantes continuaron
necesitando reservas y capital adicionales, lo cual dio como resultado que 1a efectividad

de este programa fuera limitada.

4.- Programa de Sancamiento.- Al no ser el PCCC suficiente para salvar a
tos bancos de la crisis financiera, las autoridades emprendieron el “Programa de

Saneamiento "',

Dicho programa consistia en una capitalizacién mds para las instituciones
bancarias y en una promocidén activa con inversionistas tanto nacionales como
extranjeros de los bancos, con la esperanza de ayudar a sus recuperaciones y salvarlos
de su liquidacién. Este programa fue implementado en todos los bancos, incluyendo los
bancos intervenidos, siendo disefiado a la medida de cada banco de manera individual

para lograr su saneamiento.
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En su primera fase, e FOBAPROA otorgd a la institucién una linea de
crédito que le permititia cumplir con sus obligaciones frente a sus depositantes. Como
garantia el FOBAPROA recibi6 y mantuvo acciones del banco /o grupo financiero a la
que pertencciera el banco. En la segunda fase, el FOBAPROA inyect6 nuevo capital
para pagar los créditos otorgados en la primera fase y/o proporcionar recursos
adicionales. Esto permitié al banco seguir operando y cumplir con sus obligaciones
hacia el publico depositante. La iltima fase del proceso involucraba dos acciones
posibles:

1} Vender el banco si era viable, y

2) Liquidarlo en caso contrario.

El FOBAPROA proporcionaria apoyo para la asignacion de recursos yfo
compra de las carteras de créditos y luego venderia la institucion a bancos
internacionales de prestigio o a instituciones bancarias mexicanas viables. Si se
consideraba que el banco no era una empresa viable, entonces las sucursales del banco
serian ofertadas para su venta, habria una reduccion de personal y los activos restantes
de la institucion serian liquidados. En el proceso de liquidacion el banco adquiriente
asume todos los pasivos del banco vendido, en pesos. Para compensar al banco
adquiriente por asumir dichos pasivos, el banco en venta emite un pagaré en pesos y
asume una obligacion contractual para pagar en dolares estadounidenses una cantidad
igual a los pasivos asignados. En contraprestacion, estas obligaciones fueron

garantizadas de manera solidaria por el propic Fondo.
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Debido a la falta de estructura y a cientos de problemas detectados
encontrados en algunos bancos, como garantias insuficientes o inexistentes, fraudes,
préstamos con problemas, etcétera, la efectividad de la intervencion y el programa de

saneamiento aun es dificil de evaluar ya que la situacién de cada banco es distinta.

El costo social del programa serd conocido cuando todos los activos
remanentes, incluyendo los créditos, sean liquidados y las ventas pendientes, sean
celebradas al valor actualizado. Es también incierto si los programas del FOBAPROA
hasta hoy, han proporcionado el capital suficiente a los bancos para enfrentar las

condiciones ccondmicas adversas.

La mayeria de las medidas que puso en marcha el Gobierno, se llevaron a
cabo a través del FOBAPROA, el cual por la trascendencia que presenta en el desarrollo

de este trabajo, es explicado a mayor detalle en el Capitulo II del mismo.

La crisis y sus costos consccuentes, muestran la necesidad que tiene el pais de
mejorar el funcionamiento del sistema bancario en su conjunto, asi como de generar
mejores incentivos para la correcta participacion de los diversos agentes econémicos,
siendo también necesario establecer en los ordenamientos legales vigentes, regulaciones
que garanticen que los intermediarios financieros sean mas eficientes y menos
vulnerables, fortalecer la supervisién financiera e imponer una mayor disciplina en la

administracion de los bancos.

¥ De acuerdo al IPAB, al 31 de diciembre de 1999, los pasivos correspondientes a operaciones y/o programas
de sancamiento ascendian a 369, 411 millones de pesos, mientras que los activos de dichos programas se
ubicaban en los 38,864 millones de pesos. Situacién Financiera del IPAB al 31 de diciembre de 1999,
Internet: http:/fwww.ipab.org.mx
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CAPITULO 11
Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario

(IPAB).

2.1. Antecedentes Histéricos.

2.1.1. Proteccidn a los ahorradores bancarios.

Es de vital importancia para el desempefio de las instituciones bancarias, la
confianza implicita en la relacion que éstas tienen con su clientela. Dada la
complejidad que presentan las operaciones financieras, el cliente, sobre todo el
inversionista o ahorrador, depende en una considerable medida de Ia solvencia y

capacidad que presenten dichas instituciones.

En virtud de lo anterior, la legislacion mexicana contempla una serie de
disposiciones tendientes a regular la conducta o actividad propia del servicio de

banca, con el proposito de proteger los intereses del publico usuario.

Las leyes financieras -Ley de Instituciones de Crédito, Ley para Regular las
Agrupaciones Financieras, Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares
del Crédito y Ley del Mercade de Valores- contienen capitulos especificos sobre la

proteccion de los intereses antes mencionados. Esos capitulos incluyen disposiciones
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relativas a mecanismos para proteger los recursos confiades a los bancos,
restricciones sobre divulgacion de informacion, asi come procedimientos para dirimir
controversias que se susciten entre los intermediarios y su clientela derivadas de la
concentracion y realizacion de operaciones y prestacion de servicios. Ademas, los
citados ordenamientos contemplan una serie de disposiciones no incluidas
formalmente en los apartados especiales a que se ha hecho mencién, pero que regulan

con el mismo objetive la actividad de las instituciones financieras en general.

Desde ia Ley Bancaria de 1897, el régimen aplicable a las instituciones de
crédito contemplaba que éstas, al igual que cualquier otra empresa, pudieran ser
objeto de disolucidn y liquidacion, e incluso de suspensién de pages y de guiebra. En
estos supuestos, dicho ordenamiento se limitaba a aplicar, respecto de la banca, las

disposiciones de cardcter general comunes para todo tipo de negocie mercantil.

Sin embargo, la experiencia demostrd que, tratindose de quiebra ¢ suspensién
de pagos, sujetar a los bancos a esas disposiciones implicaba demoras y dificultades
de consideracién. Ello debido a que las instituciones de crédito cuentan, por la
naturaleza de sus servicios, con un muy amplio nimero de acreedores, ya que parte
principal de su funcién es la captacion de recursos de manera masiva mediante la

realizacion de multiples operaciones en que interviene el crédito.

La diversificacién de acreedores, muchos de ellos por cantidades de monto
reducido, trae consigo que los procesos de suspension de pagos o de quicbra, se

caractericen por ser lentos, complicados y, en general, de trimite dificil. A fin de
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hacerlos més agiles se expidié en 1924, la Ley sobre Suspension de Pagos de Bancos
o Establecimientos Bancarios, consignandose en ella un procedimiento especial que,
recogido en las leyes bancarias de 1924 y de 1932, quedd posteriormente en la Ley de
Quiebras y Suspension de Pagos de 1943, la cual a su vez fue abrogada por la Ley de
Concursos Mercantiles, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de mayo

de 2000.

A raiz de la crisis de 1929, la cual afectd a importantes centres financieros del
mundo, las autoridades de diversos paises, incluyendo a México, contemplaron la
necesidad de consolidar la imagen de las instituciones de crédito ante ¢l ptblico y de
proteger tanto a los recursos de los ahorradores frente a posibles situaciones de
insolvencia o de falta de liquidez de los bancos, como a estos Gltimos de “corridas

bancarias” o panicos financieros que originaban el retiro masivo de fondos.”

Con el propésito de cumplir el objetivo arriba sefialado, la Ley Bancaria de
1932 establecid un principio actualmente vigente conforme al cual, las instituciones
mijentras no se encuentren en liquidacion o en procedimiento de quiebra, se
consideran de acreditada solvencia, quedando asi eximidas de garantizar su manejo y,

précticamente, los pasivos a cargo de ellas y a favor del piiblico.*

Independientemente de lo anterior, y aun cuando existia la posibilidad legal de

quiebra en las instituciones de crédito, en la prictica ne se produjo quicbra alguna en

¥ Vid supra, capitule I, inciso 1.2,

¥ BORJA MARTINEZ, Francisco, “El nueve Sistema Financiero Mexicano ", Ed. Fondo de Cultura
Econdmica, 1991. México, D.F. p.193.
32



la banca, debido a los apoyos econdmicos que de manera sistematica otorgaba el
Gobieno Federal a las instituciones de crédito que presentaban problemas

financieros.

Este tipo de apoyos presentan inconvenientes de consideracién. Por una parte,
proveyendo a las instituciones de crédito con fondos del erario piblico, son en Gltimo
término los contribuyentes quienes aportan, de manera principal, los recursos con los
que s¢ apoya a dichas instituciones. Por otra parte, éstas al considerar que cuentan
con los mencionados apoyos, pueden ser propensas a conceder financiamientos de

alto riesgo, motivadas por el incentivo de obtener mayores utilidades.'

Considerando lo anterior, en diversos paises se han estabiecido diferentes

mecanismos para encontrar un equilibrio entre dos objetivos dificiles de conciliar:

* Laconfianza del publico en 1a estabilidad del sistema bancario, y

* Lograr que los costos de la quiebra de un banco recaigan en sus accionistas y
acreedores, asi como tratar de que las instituciones de crédito se comporten
come si no existiera un mecanismo protector de tales acreedores en caso de

insolvencia de alguna institucion.

Al igual que en otras sociedades mercantiles, la responsabilidad de los accionistas

de los bancos se encuentra limitada al pago de sus aportaciones, cuya suma constituye €l

* Ibidem. p. 194
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capital social de la institucion. Pero, a diferencia de otras sociedades en las que los
acreedores ponen sumo interés en el capital de la sociedad, ya que éste constituye en muy
considerable medida su garantia de pago, en las instituciones de crédito, los depositantes
(principales acreedores) son relativamente indiferentes respecto al capital y a la salud
financiera de la institucién depositaria, ya que el pago de los recursos esta garantizado.
Dicho fenémeno ha constituido un incentivo para que los bances realicen actividades
riesgosas. En efecto, a los accionistas de cualquier empresa que cuenten con niveles de
endeudamiento elevados, les conviene que la empresa tome inversiones riesgosas, es decir,
con alto potencial de ganancias o pérdidas. Esto es debido a que las ganancias son siempre
para los accionistas, en cambio, si las pérdidas ocasionan que el capital disminuya a tal

grado que sea insuficiente para pagar las deudas, los acreedores sufriran las pérdidas.

Generalmente, y en otros sectores de la actividad econdmica, los acreedores
de una empresa normalmente toman medidas para que ésta no realice operaciones riesgosas
durante la vigencia del crédito y, si observaran que deliberadamente se otorgasen créditos a
empresas riesgosas exigiran a cambio una mayor tasa de interés o alguna otra clase de

compensacion.

En el caso de las instituciones bancarias, en algunos paises como lo es en
Estados Unidos, este fendmeno no se presenta, ya que si un banco entra en quiebra, parte
importante de las pérdidas no recaen en los depositantes sino en alguna entidad
gubernamental. La existencia de este mecanismo de seguro, contribuye en gran medida a

que las instituciones de crédito se descapitalicen y lleven a cabo operaciones con alto grado
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de riesgo, que se traduce en un costo enorme para el Gobierno y, finalmente para los

contribuyentes.

Con el propésito de disminuir dichos problemas, se plantea, en primer lugar, que el
marco juridico establezca la posibilidad real de quiebra de los bancos, pues si estas
instituciones presuponen que en caso de desequilibrios financieros recibirdn apoyos, no
tendrén los mismos incentivos para evitar caer en tal eventualidad, Es por lo que se propone
incluir en los ordenamientos legales, normas que exijan requerimientos estrictos de

capitalizacidn,

En nuestro pais se ha adoptado un mecanismo de seguro en el que deben de
participar obligatoriamente las instituciones de banca mdltiple y el Citibank, N.A., sucursal
en México. Dicho mecanismo busca por una parte, proteger cierto tipo de pasivos bancarios
hasta determinado limite, y por otra, ofrecer apoyo crediticio a aquellas instituciones que
presenten problemas financieros, asi como €l inducir a los bancos a incrementar sus niveles
de capital y a ser administrados como si no existiera ninglin seguro v, simultineamente,

proteger selectivamente los recursos de los depositantes.32

Las instituciones de banca de desarrollo no participan en dicho mecanismo ya que,
conforme a sus respectivas leyes organicas, ¢l Gobierno Federal responde en todo momento
por las operaciones pasivas concertadas por dichos bancos con personas fisicas o morales

mexicanas, asi como con instituciones extranjeras.

# GIL VALDIVIA, Gerardo, “dspectos Juridicos del Financiamiento Piblice ™, Ed, Pornia, México, 1989, p.134,
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En 1966, cuando en ausencia de mecanismos consignados en ley para apoyar a las
instituciones de crédito éstas recibian financiamientos del Gobierno Federal, a través de un
fideicomiso, el cual tenia como fin prncipal la administracion de los créditos
correspondientes a los apoyos mencionados, encargandose de constituir garantias que los

asegurasen, asi como la cobranza relativa a esos financiamientos.

Hasta 1981, no existia en las Leyes Mexicanas un mecanismo especifico en vigor,
que protegiera a los depositantes. Sin embargo, como antes se hizo mencién, en la practica,
el Gobierno Federal otorgaba proteccién a todos los shorradores de los bancos a través del
uso de fondos publicos, ya fuera tomando control de la institucion o pagando todos sus

pasivos.

En ese afio se previd en la Ley Bancaria, la constitucién de un fideicomiso,
denominado “Fendo de Proteccion de Créditos a Cargo de Instituciones Bancarias™, el
cual tenia como propoésito establecer un seguro de depdsitos limitado, Este fideicomiso
recibiria fondos a través de aportaciones de las instituciones de banca miiltiple para evitar la
carga de proteger a los ahorradores bancarios a través del uso exclusivo de fondos piblicos.
La intencion del fondo no era para que los recursos manejaran una crisis sistémica, sino
para contener problemas aislados del sistema bancario. Este fideicomiso nunca llegd a

operar.

Por Gltimo, en 1986, ya nacionalizado el sisterna bancario, la Ley Reglamentaria del

Servicio Publico de Banca y Crédito, dispuso la creacion de un nuevo fideicomiso,
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denominado “Fondo de Apoyo FPreventivo a las Instituciones de Baneca Multiple”

(FONAPRE), el cual da lugar al siguiente inciso a desarrollar.

2.1.2. Fondo de Apoyo Preventivo a las Instituciones de Banca Miiltiple

(FONAPRE).

El 10 de noviembre de 1986, con objeto de dar apoyos de diversa naturaleza
a los bancos cuya situacion los podia ltevar a confrontar problemas de iliquidez que,
pusieran en riesgo los recursos captados del piiblico, el Gobiemo Federal cred el

“Fondo de Apoyo Preventive a las Instituciones de Banca Muiltiple” (FONAPRE).

Como ya se menciond, dicho fondo se origind cen e! periodo en que el
sistema de banca multiple estaba nacionalizado, por lo que este instrurento -
apoyaba la estabilidad de las instituciones bancarias que eran en ese entonces del
Estado. De alguna manera, la intencion de! Fondo fue sustituir la funcién que el
Banco de México habia tenido anteriormente, el cual conservaba un fondo para el
rescate de los bancos que se encontraran en dificultades.™ El Banco de México
queddé como fiduciario en este nuevo Fondo, lo cual es natural debido 2 las

funciones que la ley encomienda a este Oltimo para actuar como “banco de bancos”.

El fondo recibia aportaciones de las instituciones de banca multiple de

conformidad con la cldusula 3* del Contrato de Fideicomiso de FONAPRE ¥ con el

® Instituto de Investigaciones Legislativas de la H. Cimara de Diputados LVII Legislatura. “FOBAPROA-
{PAB El debate continia”, Ed, Talleres Grificos de la Cdmara de Diputados. México, 1999, p. 19,
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articulo 77 de la Ley Reglamentaria del Servicie Pablico de Banca vy Crédito,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 14 de enerc de 19853 Las
instituciones bancarias se obligaban a cubrir al Fondo, el importe de las
aportaciones ordinarias y extraordinarias que determinaba la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP), a propuesta del Banco de México y escuchando la

opinién de ta Comisién Nacional Bancaria y de Seguros.

Las instituciones de banca multiple realizarian aportaciones extraordinarias
cuando los recursos del Fondo fueran insuficientes para hacer frente a los apoyos

que s requerian otorgar.

Los recursos del FONAPRE debian estar disponibles para llevar a cabo
operaciones financieras que apoyaran la estabilidad del sistema financiero v para
evitar circunstancias que pudieran tener un impacto en el pago oportuno de las

obligaciones por parte de los bancos.

Cabe destacar que los recursos que conformaban el patrimonio del fondo,
conforme a las leyes vigentes en esos tiempos, solo debian de provenir de
aportaciones realizadas por las instituciones de banca muitiple, y no por

aportaciones provenientes del Gobierno Federal,

¥ ARTICULO 77.- Las insiituciones de banca miltiple debern patticipar en el mecanismo de apoyo preventivo pam preservar su
estabilidd financicra, cuya organizacion y funcronamiento se sujetacd a lo siguiente:

I. El Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, constituird en €] Banco de México un
fideicomiso que se denominara Fondo de Apoyo Preventivo a las Instituciones de Banca Multiple, cuya duracién sers indefinida; (...)
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En el contrato constitutivo del Fondo también se preveia la existencia de un
Comité Técnico que lo administrara, el cual se integraba por siete miembros
propietarios; del Banco de México, de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros
y, de la SHCP, siendo ésta dltima la encargada de designarlos. Dicho Comité
expedia las reglas de operaci6n del fideicomiso y determinaba las operaciones que

debian someterse a su previa autorizacién.

Este fideicomiso sufrié diversas modificaciones, destacando la que tuve
lugar ¢l 17 de enero de 1995, en la que expresamente se establecia que: “en ningin
caso el patrimonio del fideicomiso podrd incrementarse con aportaciones que
realizard el Gobiemo Federal con cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacion
(...)” Dicha modificacion ratifica lo establecido en el contrato del 10 de noviembre
de 1986 y concuerda con el articulado de la Ley Reglamentaria del Servicio Publico
de Banca y Crédito, en relacion con la intencién inicial de crear dicho fideicomiso,
en cuanto a que el patrimonio de éste, se nutriera exclusivamente con fondos

provenientes de los mismos bancos.

Durante 1990, la Ley de Instituciones de Crédito sufrié diversas reformas,
estableciendo que todas las instituciones bancarias participarian en el régimen
conocido como el “Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro™ (FOBAPROA), el
cual sustituiria al FONAPRE. El documento titulado “Modificaciones al Contrato

del Fideicomiso FONAPRE”, que creaba al nuevo fideicomiso, se firmé el 18 de
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octubre de 1990, designando al Banco de México otra vez como fiduciario y a la

SHCP como fideicomitente de dicho Fondo.®

El 3 de mayo de 1996, se confirmé la nueva denominacién del fideicomiso
en cumplimiento con las nuevas disposiciones vigentes para entonces y, siendo ya
los bancos propiedad nuevamente de accionistas particulares en su mayoria, como
anteriormente se ha explicado. La transformacién del fideicomiso se realizé
mediante un convenio celebrado entre el Gobierno Federal, por conducto de la
SHCP, como fideicomitente y el Banco de México como fiduciario; siendo entonces

cuando se le dio 1a denominacién que ahora tiene.

Si bien el nuevo fondo como podemos deducir, es de caracteristicas muy
similares al FONAPRE, presenta respecto a éste, dos diferencias importantes: En
primer lugar, ademas de realizar operaciones preventivas para apoyar la estabilidad
financiera de las instituciones de banca milltiple como la habia venido realizando el
FONAPRE, otorgaria una proteccién directa a los inversionistas, garantizando el
cumplimiento de algunas obligaciones de los bances y, en segundo término, la ley
preveia que los apoyos que otorgara el nuevo Fondo, deberan estar previamente
garantizados, requisito que no era indispensable en los apoyos que otorgaba el

FONAPRE.

%% Modificaciones al Acuerdo del Fideicomiso FONAPRE, 18 de octubre de 1990.
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2.1.3. Fondo de Apoyo al Mercado de Valores (FAMEVAL),

En materia de mercado de valores, también se cred un fondo de apoyo
preventivo, denominado “Fondo de Apoyve al Mercado de Valores” (FAMEVAL), el
cual buscaba preservar la estabilidad financiera y garantizar el cumplimiento de las
obligaciones contraidas por las Casas de Bolsa y los especialistas bursatiles con su

clientela.

A partir de enero de 1990 la Ley del Mercado de Valores, previé que ese
fondo de apoyo fuera administrado por el Banco de México, el cual sustituia en esta
materia, a la institucién fiduciaria que venia operando dicho fondo. El articulo 89 de
la mencionada ley, establecia la obligacién que tenian las casas de bolsa y los
especialistas bursitiles de participar en dicho mecanismo preventivo y de proteccion

del mercado de valores, asi como el establecimiento de bases para su organizacic’m.36

Las caracteristicas principales de este fondo son las siguientes:

* Ley del Mercado de Valores.

ARTICULO 89.- Las casas de bolsa y los especialistas bursitiles deberdn participar en el mecanismo
preventive y de proteccién al mercado de valores, cuya organizacion y funcionamiento se sujetard a lo
siguiente:

1. El Banco de México administrara un fideicomiso que s¢ denominari Fondo de Apoyo al Mercade

de Valores, que tendré la finalidad de preservar la eswbilidad financiera de los participantes, asi como
procurar el cumplimiento de las obligaciones contraidas por las casas de bolsa y especialistas bursitiles con su
clientela, provenientes de operaciones y servicios propios de su actividad profesional, objeto de proteccidn
expresa del Fondo.
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a)

b)

c)

La Comisién Nacional de Valores determinaba las bases de organizacion,

integracion patrimonial y funcionamiento del mismo;

Tanto las Bolsas de Valores, las Casas de Bolsa y los especialistas bursatiles,
estaban obligados a cubrir al fondo, aportaciones ordinarias y extraordinarias
para el cumplimiento de su objeto. Estas aportaciones debian de ser por los
importes resultantes de aplicar al monto de las operaciones que se manejen
con intervencion de dichos aportantes, la proporcion correspondiente para

cada tipo de aportaciones que fijaba la citada Comisién.

La proporcién relativa a las aportaciones ordinarias se determinaba por la
propia Comision, la cual consideraba los antecedentes sobre los apoyos y
garantias requeridas por las Casas de Bolsa y los especialistas bursétiles, las
condiciones del mercado de valores y, en su caso, el saldo de los
financiamientos gue se obtenian del fondo, cuando para la realizacién de su

objeto requeria recursos adicionales.

El FAMEVAL, en funcién de su objeto, podia adquirir acciones
representativas del capital social de Casas de Bolsa o especialistas bursitiles,
ain en exceso de los limites autorizados por la ley, pero, de ser asi, se debia
proceder a su venta tan pronto come las circunstancias fueran propicias para
ello. Al efecto, el Fondo debia someter a la previa autorizacién de la
Comisidn Nacional de Valores las adquisiciones y ventas que realizata de las

citadas acciones.
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d} El Fondo contaba con un Comité Técnice, el cual se integraba por
representantes de la SHCP, de la Comisién Nacional de Valores, del Banco
de México, de Nacional Financiera, S.N.C., de las Bolsas de Valores y de la

Asociacion Mexicana de Casas de Bolsa, A.C.

Tratindose de las dos ultimas, los representantes no debian ser
administradores, funcionarios o empleados de Casas de Bolsa o especialistas

bursatiles.

e} El Fondo se encontraba sujeto a la inspeccion y vigilancia de la
Comision Nacional de Valores, debiendo aquél, proporcionar a la
Comision toda la informacion y documentacién que, en ejercicio de
dichas atribuciones se le solicitara en funcion de las operaciones que

realizaba.

De conformidad con los articulos transitorios de la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn, el 19 de enero de
1999, se extinguid dicho Fondo, al establecerse en el articulo Octavo Transitorio de
la mencionada ley, la obligacién que tiene la SHCP y el Banco de México de llevar
acabo los actos necesarios para la extincién del fideicomiso a que hace mencion el
articulo 89 de la Lev del Mercado de Valores vigente hasta la entrada en vigor del

Decreto por el que se expide la mencionada ley.”

Decreto por el que se expide la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el martes 19 de enero de 1999,
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Asimismo, también el articulo Séptimo Transitorio, establece la asuncién de
la titularidad de las operaciones de los programas de saneamiento, distintos a
aquellos de capitalizacién de compra de cartera, realizadas por cl fideicomiso a que
se refiere el articulo 89 de la Lev del Mercado de Valores ,es decir, el FAMEVAL al

Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB).

De lo anterior se desprende que se elimina la proteccién para los
inversionistas bursatiles, ya que se presume que los mismos cuentan con la
capacidad técnica, asi como con la sofisticacién para evaluar las inversiones que

realicen.

2.1.4. Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA).

El “Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro” (FOBAPROA) fuc
oficialmente creado por el Gobierno Federal en 1990, para dar cumplimiento a lo
que establecia la Ley de Instituciones de Crédito. El articulo 122 de la misma, el
cual forma parte del Titulo Sexto, denominado “De la Proteccion de los Intereses
del Publico”, prevé la existencia de dicho fideicomiso, el cual sustituvia al

FONAPRE.

Dicho Fondo presentaba las siguientes caracteristicas;
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a)

b}

c)

Era un fideicomiso de caricter piblico, constituide por el Gobierno Federal a
traveés de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico como fideicomitente y el
Banco de México como fiduciario, el cual realizaba operaciones de inversion de
los bienes aportados y, como fideicomisarias las Instituciones de Banca

Miltiple.

Dicho fondo no tenia el caracter de entidad paraestatal, por lo que quedaba
exento de sujetarse a las disposiciones aplicables a dichas entidades, lo que le

proporcionaba una mayor flexibilidad operativa.

Su finalidad era la realizacion de operaciones preventivas para evitar problemas
financieros que pudicsen afrontar las instituciones de banca multiple, y el
Citibank, N.A., sucursal en México, asi como asegurar el cumplimiento de
obligaciones a cargo de dichas instituciones, siempre que aquéllas fueran objeto

de proteccién expresa del Fondo.

Para el funcionamiento del fideicomiso, se establecia que las instituciones de
banca multiple podian recibir apoyos preventivos, pero debian garantizar el pago
puntual y oportuno de dicho apoyo con acciones representativas del capital
social de la propia institucion, con valores gubernamentales de su propiedad o
cualquier otre bien que, a juicio del fiduciario, fuera suficiente para cubrir dicha

garantia,

45



Cuando la garantia recaia en acciones representativas del capital social de la
institucion apoyada, se afectaban primeramente titulos representativos de la
Serie “A™ hasta por el importe de la garantia requerida y, en caso de que tales
titulos no cubrieran el total de dicho importe, se afectaban titulos

correspondientes a las demas series de acciones.

Lo anterior con el propdsito de que, por una parte, fueran los propios duefios
de los bancos quienes garantizaran con sus recursos la solvencia de esas
instituciones, de tal forma que los apoyos conferidos, no representaran un
subsidio a cargo del Gobiemo Federal y, por otra, que aquellos accionistas que
tenian el control efectivo de la institucion de crédito y, por tanto la
responsabilidad Gltima sobre la administracion de la propia institucion, esto es,
los accionistas de la serie “A”, fueran los que garantizaran en primer término los

apoyos antes referidos.

Si los correspondientes accionistas no otorgaban de manera voluntaria la
garantia aludida, la ley correspondiente, facultaba al director general de la
institucidén que fuera a recibir el apoyo o a quien ejerza sus funciones, a afectar
en garantia las acciones de la institucién que resultaran necesarias. Para ese y
otros efectos la ley preveia que dichos titulos debian mantenerse
permanentemente en una institucion para el depésito de valores. Si el director o
quien ejercia dichas funciones, no procedia conforme a lo anterior, el Fondo
podia solicitar directamente a la institucién para el depdsito de valores que

afectase en garantia las acciones requeridas.
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En los estatutos y en los titulos representativos del capital, las instituciones
de banca miiltiple debian prever expresamente el consentimiento de todos y cada

uno de los accionistas respecto al régimen de garantia mencionado.

d) Los recursos del Fondo se obtenian de las aportaciones ordinarias y
extraordinarias que los bancos se obligaban a hacer al fiduciario, por las sumas
que al efecto determinaba la Secretaria de Hactenda y Crédito Pablico, mismas
que se cargaban por el Banco de México en las cuentas que lleva a tales
instituciones, precisamente en las fechas en que dichos pagos debian efectuarse.

Las cantidades asi cargadas simultdneamente se abonaban al Fondo.

Las aportaciones ordinarias y extraordinarias de cada institucion,
comrespondientes a un afio natural, no debian exceder, respectivamente, del cinco
al millar o del siete al millar del importe a que ascendian las obligaciones objeto

de proteccién expresa det Fondo.™

Las instituciones de banca multiple que se crearan con posterioridad a la
constitucién del FOBAPROA, estaban obligadas a aportar a éste la cantidad
inicial que resultara de aplicar al importe del patrimonio nete del propie fondo,
el porcentaje que el capital neto del banco de que se trate represente del capital

neto del conjunto de los bancos multiples.

B ARTICULO 122, fraccion 111 segundo parrafo de la Ley de Instituciones de Crédito publicada en el Diario
Qficial el 18 de julio de 1990, con reformas publicadas el 23 de diciembre de 1993.
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De las disposiciones contenidas en el articulo 122 de la Ley de Instituciones
de Crédito, se desprende que el Fideicomiso servia para otorgar créditos a los
bancos cuando éstos lo requerian y, que el Fondo del cual se podia disponer para
otorgar dichas ayudas crediticias, debia integrarse con aportaciones que hacian
las propias instituciones de crédito. En ninguna parte del mencionado articulo se
encuentra alguna disposicién directa o sugerida, en el sentido de que dicho
Fondo se podia integrar con aportaciones tomadas del erario piblico, por tanto,
segun el precepto, la ayuda que algunos bancos pudieran recibir, deberia de
provenir necesariamente de sus aportaciones y de las aportaciones del reste de

1as instituciones bancarias.”

€} El precepto amriba sefialado, también preveia la creacion de un Comité Técnico,
integrado por representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, del

Banco de México y de la Comision Nacional Bancaria y de Valores.

Durante el periodo de finales de 1994 a abril de 1997, varios asuntos
urgentes que involucraban distintos aspectos de la supervivencia bancaria y de la
implementacion de programas bancarios eran manejados y discutidos por dicho
Comité. Se consideraba que el Comité Técnico tenia la participacién y recibia la
opinién de las autoridades financieras relevantes, de tal forma que cualquier
problema importante o cuestidn era discutido con profundidad y con la
informacién adecuada. A su vez, instrucciones de apoyo financiero al

Fideicomiso del FOBAPROA eran proporcionadas por ¢l Comité Técnico.

3 Vid supra, capitule I, inciso 1.3.
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Dicho Comité tenia la autoridad y el poder para la toma de decisiones, que
ejercid apoyandose en informacion que le proporcionaban las autoridades
financieras. Las decisiones tomadas por el Comité Técnico incluyeron la

aprobacion de:

e Cambios a la estructura organizacional y en las responsabilidades del
Fondo;

» Determinaciones y mejoras a las reglas de los programas bancarios;

* Apoyo requerido para la asistencia financiera del Fideicomiso del
FOBAPROA;

* Acuerdos de venta de bancos y sucursales; y

e La creacidn y determinacion de la competencia de los subcomités.

LA CNBYV era €] miembro més influyente del Comité. La influencia de la
Comisién se originaba de su mandato, ya que es el (nico organismo con acceso

completo a toda la informacion bancaria.

Las facultades de este drgano colegiado eran determinar los términos y
condiciones de los apoyos con cargo al Fondo, Jos depdsitos, créditos y demas
obligaciones, asi como el importe de eso0s pasivos, objeto de proteccién expresa,
la periodicidad de las aportacicnes ordinarias y las demas facultades que se

preveian en el contrato.
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Esta Gltima facultad, no puede sin embargo interpretarse con tal amplitud, es
decir, que en el contrato se otorguen al Comité Técnico facultades que vayan
mas alld de los fines especificos que la ley sefiala al Fondo. Se debe entender
que las facultades que expresamente se prevén en el contrato de fideicomiso,
seran las estrictamente necesarias para el cumplimienio de los fines que la ley

determina.

Interpretar de otro modo esas facultades implicitas en la ley, pero con
caricter de explicitas en ¢l fideicomiso, harian innecesarias las disposiciones
legales, que acotan con precision que es lo que ¢l legislador encomienda al

fiduciario.

Para que dicho Fondo estuviera en posibilidad de cumplir con sus fines, los
bancos miiltiples estaban obligados a proporcionarle la informacién que éste
solicitara, asi como a poner en conocimiento del mismo, con toda oportunidad,
cualquier problema que confrontaran y que, a su juicio, pudiera dar lugar a
apoyos del Fondo. Asimismo, ios bancos tenian la obligacién de recibir los
apoyos que, a propuesta del Comité Técnico del Fondo, la SHCP estimara
necesarios, debiendo cumplir con los programas o medidas correctivas que

dicho Fondo aprobara.
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El FOBAPROA desempefi6 sus funciones mediante los diversos programas
de apoyo a los bancos que el Gobiemo Federal implements,*® y en cumplimiento de

dichos programas llevé a cabo los siguientes tipos de operaciones:

1.- Otorgamiento de crédites simples;

2.- Otorgamiento de créditos con garantia accionaria,
3.- Aportaciones de capitai,

4.- Adquisicion de acciones; y

5.- Adquisicion de obligaciones,

La adquisicidn de flujos por lo general, no fue cubierta en efectivo, sino
mediante suscripcién de pagarés los cuates fueron avalados por la SHCP a favor de

las instituciones de crédito.

Los programas consistentes en el otorgamiento de créditos, simples o con
garantfa accionaria, se encontraban dentro de los fines del fidcicomiso v de la
autorizacion de la ley. Respecto a la adquisicién de flujos de efectivo de una cartera
seteccionada por el banco, bajo ¢l PROCAPTE, en donde el banco seria el
responsable de la cobranza y la administracién de los créditos, la legalidad de estas
adquisiciones es discutible, debido a que los derechos sobre flujos de efectivo
fueron transferidos por el banco a un fideicomise administrado por el mismo banco,

cuyo beneficiario era el FOBAPROA. A cambio de estos derechos en el

* vid supra, capitulo 1, inciso 1.2,
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fideicorniso, el FOBAPROA emitia pagarés pagaderos a diez afios a favor del

banco, los cuales se encontraban respaldados por &l Gobierno Federal *!

Es necesario determinar si el pago que se hizo correspondi6 al valor de la
cartera adquirida y cual fue el origen de ese efectivo; si se tomo del Fondo o bien si

los fondos fueron aportados por el Gobierno Federal.

El documento de Mackey, recuerda por otra parte, que a cambio de que el
FOBAPROA participara en la compra de la cartera de créditos designados, se
requeria al banco inyectar capital nuevo, como anteriormente se ha hecho mencién
en el capitulo anterior. Esto se hizo generalmente sobre la base de que el banco
aportaria un peso de capital nuevo por cada dos pesos de cartera seleccionada para
el fideicomiso. Sin embargo, también es un hecho reconocido por las autoridades
que ese criterio no fue uniforme, ya que se presentaron favoritismos y privilegios,
denunciados incluso por banqueros perjudicados, ya que a algunos bancos se les
compraba cartera en una proporcion distinta. Por ejemplo, a Banca Serfin llegé a
comprirsele cartera a razén de 7 a 1. Es decir por cada peso que aportaran los
accionistas, al banco entonces comandado por Adridn Sada Gonzdlez se le

compraban siete pesos en cartera.*?

Originalmente, al Programa de Capitalizacién y Compra de Cartera, no

entrarian los créditos irrecuperables (clasificacion “E”), los créditos en manos de

4 Idem.

T CORDOVA ACOSTA, Carlos, “La banca “rescatada” no reacciona y requerird de un nuevo
salvamento ", Revista Proceso. Semanario de informacién y anilisis, nam 1 186, 25 de julio de 1999, p. 6-9.
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compailias en quiebra o suspension de pagos, los descontados con bancos de
desarrollo, los denominados en UDIS y los célebres créditos relacionados a
accionistas, familiares, socios y altos funcionarios del banco, entre otros. Al paso
del tiempo y al calor de la crisis imperante, el sistema de banca multiple continud
deteriordndose, ademéas de que las autoridades financieras (Guillermo Ortiz en la
SHCP, Miguel Mancera en ¢l Banco de México y Eduarde Fernandez en la CNBV)
no anticiparon completamente la severidad de los problemas ni la duracién de la

crisis y la complejidad concerniente a la implementacién de ese programa.

Por todo lo anterior, al Comité Técnico del FOBAPROA no le quedé mas
que aceptar créditos que habian sido exciuidos anteriormente. Es decir, ¢l Fondo
recibié fundamentalmente cartera y créditos que nunca se iban a recuperar. Como
refuerzo de lo anterior podemos mencionar las aseveraciones que realizé Mackey en
su auditoria, al sefialar que; “de nuestra revision de los diversos bancos, resultaron
evidentes un gran nimero de créditos a accionistas efectuados con el fin de adquirir
acciones. En la medida que tales créditos se efectuaban sin recurso o en donde la
unica garantia ¢ran las mismas acciones, surgen serias dudas respecto a su

cobrabilidad”.*

En suma, iban ya tres programas y la banca ain no se recuperaba. La
amenaza de quiebra seguia latente y los banqueros no hallaban capital nuevo para
inyectar a la banca. Nacié asi e} cuarto programa de intervencién y saneamiento,

“para salvar a los bances de su liquidacion™.

“ MACKEY W., Michael, Op. cit, p. 101.
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Con este programa se dieron nuevas inyecciones de capital por parte del
Gobierno a cambio de acciones del banco; venta de paquetes accionarios a bancos
extranjeros o nacionales en mejor posicion; fusiones; venta de sucursales, etc. Fl
FOBAPROA, por esta via, se convirtié en el principal banquero del pais. A junio de
1998 se encontraban intervenidos 12 bancos: Banco Anahuac, Banca Cremi, Banco
Oriente, Banco Unién, Banpais, Banco Industrial, Banca Confia, Bance Capital,

Banca Interestatal, Banco Obrero, Banco del Sureste y Pronorte.

Durante las intervenciones la CNBV tomé el control de las instituciones de
crédito y suspendid los derechos de los accionistas, reemplazé a la administracion
existente en dichas instituciones y designd a un interventor-gerente, pero la
legalidad del Fondo de tomar posesidn de los activos de las instituciones insolventes
ha sido sujeta a una considerable revisién, como se ha hecho mencién en capitulos
anteriores y se profundizard mas adelante, en cuanto a la manera en que el

FOBAPROA obtuvo las acciones de algunos bancos, atacada come inconstitucional.

Este programa de saneamiento es ¢l que ha salido mds caro a la nacion,

conforme al informe Mackey .

En un primer balance, Mackey sostiene que los programas del FOBAPROA
solo han diferido la solucion del problema principal, que es la falta de capital en el

sistema bancario. Esto incluye también a los bancos no intervenidos, ya que los

* Vid supra, capitulo I, inciso 1.2,
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problemas comunes que se identificaron en los bancos no intervenidos fueron la
falta de capital, reservas insuficientes para pérdidas por créditos, créditos a

accionistas no recuperables y deficiencias administrativas,

De los 12 bancos no intervenidos, cuatro fueron vendidos: Bancen, Inverlat,
Probursa y Banco Mexicano; dos se vendieron posteriormente: Atlantico y Promex;
cuatro se encuentran operando en la actualidad (con los accionistas originales):
Banamex, Bancomer, Banorte y Bital y, dos permanecen con problemas

importantes: Bancrecer y Seriin.

El auditor sefiala que incluso en México con un mejor entorno econémico,
muchos de los bancos seguirdn significativamente subcapitalizados y sujetos a las
presiones y riesgos que representan una cartera pobre, propiedad concentrada,
administracién inexperta y un marco regulatorio y de supervisién que no esta

preparado para dejar que fracasen los bancos insolventes o fuerternente subsidiados.

El sistema bancario sigue estando significativamente subcapitalizado, y parte
de este capital tiene una calidad cuestionable. Las razones para esto incluyen la
renuencia de los inversionistas para inyectar capital adicional al sistema bancario,
con un marco legal que protege los derechos de los acreditados, sobre todo en un

entorno en donde el no pago de deudas es aceptable.

El FOBAPROA permanecerd en operacién, con el tnico objeto de

administrar las operaciones del Programa de Capitalizacién de Compra de Cartera
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(PCCC), a fin de que se concluyan las auditorias ordenadas por la Cémara de
Diputados, en las cuales ésta y el Ejecutivo Federal, tomarin las medidas
pertinentes para que dichas auditorias concluyan en un plazo miximo de seis meses

a partir de la entrada en vigor de la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario.

En efecto, el articulo quinto Transitorio reza asi:

“QUINTO.- El fideicomiso a que se refiere el articulo 122 de la Ley de
Instituciones de Crédito vigente hasta antes de la entrada en vigor del presente
Decreto permanecerd en operacicn, con el fmico objeto de administrar las
operaciones del programa conocido como de “capitalizacion y compra de cartera™
y de dar cumplimento a lo sefialado en el articulo Séptimo Transitorio de este
Decreto, a fin de que se concluyan las auditorias ordenadas por la Cdmara de

Diputades (...)."

2.1.4.1 Régimen Juridico.

1.- Evaluacién de la legislacién y la normatividad de Quiebra y Suspensién de
Pagos.- La Ley de Quiebras y Suspension de Pagos publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 20 de abril de 1943, presentaba clertas imprecisiones y, come
tal, fallaba al proporcionar una guia adecuada, lo que ocasionaba que dicha ley fuera

mal interpretada y aplicada de manera inconsistente por los tribunales.
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La inadecuada infraestructura del sistema de justicia sobre quiebras, resultd
incapaz de manejar el nimero de demandas que se interpusieron durante la crisis.
Esto debido al hecho de que existian pocos jueces en el pafs que llevaran a cabo un

Juicio para proceso de quiebras, problema que continda vigente hasta la fecha.

Los jueces se encontraban obligados a acordar resoluciones para cada
objecién presentada ante ellos por parte de los deudores. Los deudores utilizaron
esta debilidad, con lo que retrasaban deliberadamente la recuperacién de las
garantias por parte de los acreedores aumentando las excepciones sin fundamento.
Estas excepciones a su vez, contribuyeren con la inhabilidad de los tribunales para

atender rdpidamente los asuntos que tenian frente a cllos.

Ademis de la legislacion para quiebras, la recuperacion por parte de los
bancos se dificuftaba por las leyes que regulaban la ejecucion de la misma ley y las
cobranzas. El proceso era tardado y engorroso, con retrasos substanciales y, cuando
se pronunciaban sentencias favorables, éstas no siempre se ejecutaban, por lo que
intentar recuperar un crédito a través de procesos legales a menudo se llevaba de
tres a siete afios. Aunado a esto los deudores apelaban las decisiones judiciales con
el conocimiento de que normalmente las instituciones de crédito tratarian de llegar a

un arreglo fuera de los tribunales.

Aungue en teoria la Ley de Quicbras contenia disposiciones dirigidas a

proteger los derechos de acreedores garantizados, permitiéndoles tomar posesion de
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los activos, en la practica, dicha proteccion se veia minimizada debido a

suspensiones automaticas sobre activos dados en garantia,

Debido a que los procesos eran tardados e ineficientes, un acreedor
normalmente recibia unicamente una pequefia parte del dinero que se le debia. Por
ejemplo, a los trabajadores se les paga su sueldo, trabajen o no, durante ¢l periodo
en que la entidad permanezca en ¢l proceso de aprobacion y hasta que el juez dicte
sentencia. Ademas, sin importar la existencia de una garantia, los acreedores
garantizados solamente ticnen derecho a la cantidad residual después de haber

pagado a los otros acreedores.

Debido a que los deudores se encontraban protegidos por el sistema
legislativo y judicial, existia una resistencia piblica a la reforma de la Ley de
Quiebras y Suspensién de Pagos. Los principales obstaculos para reformar dicha ley
eran de caracter social y politico: primero, es dificil aprobar leyes durante una crisis
debido a las ramificaciones desfavorables que podrian tener en el sistema financiero
¥, segundo el nimero de negocios y personas fisicas que podrian ser susceptibles a
quiebras era grande, lo que podia activar una recesion o depresion, dando como
resultado que el gobiemmo se sujetara a una intensa oposicién politica si éste

propusiera una nueva tegislacion,

En 1995 se intentd hacer un proceso de reestructuracién fuera de la Ley de
Quiebras y Suspension de Pagos, denominado “Unidad de Coordinacion para

Acuerdos Bancarios y Empresas * (UCABE). La UCABE fue una organizacién
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informal que intentd establecer las fases para la reestructuracion financiera de los
créditos corporativos mas grandes, por medio de negociaciones adicionales entre
deudores y bancos para evitar la quiebra y para apresurar el proceso. Aun cuando
los bancos tendian a buscar dichos arreglos fuera de los tribunales, estos sélo

presentaban grandes ventajas para los deudores.*® En 1997 se disolvié la UCABE.

La falta de recursos judiciales adecuados, asi como la existencia de leyes de
quiebras deficientes tuvieron un impacto significativo en el sistema financiero. Los
bancos no disponian facilidades para otorgar préstamos, debido a las dificultades
que enfrentaban al cobrar las garantias, lo que origind un problema de escasez
crediticia. Las pérdidas crediticias bancarias v el costo de pedir prestado para
empresas se convirti en algo anormalmente alto. A consecuencia de lo anterior, se
desarrolld una cultura de no pago de créditos, con lo que se amplid el problema de

riesgo moral *®

Los derechos de los acreedores requerian de mayor proteccidn, de tal
manera que en la prictica fueran capaces de recuperar cantidades razonables sobre
sus créditos garantizados. Pero si estos derechos se fortalecen, se debe buscar un
balance entre éstos y los derechos de los deudores, a fin de evitar una epidemia de

quicbras.

* MACKEY W_, Michael, Op. cit, p. 106.
* El riesgo moral ocurre cuando los miembros del sistema financiero, por ejemplo la gerencia del banco o los
depositantes, toman un riesgo muy alto debido a que las garantias estdn protegidas completa o parcialmente
conlra pérdidas.
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El nimero de tribunales y jueces se debe aumentar en materia de quiebras,
para permitir que se procesen los casos de quiebras y suspensiéon de pagos de
manera oportuna, asi como establecer limites de tiempo sobre el periodo en el cual
se le permite a un deudor suspender el pago de sus obligaciones, de tal manera que
se faciliten las ejecuciones en caso necesario. Aunado a esto, también es necesario
establecer restricciones en cuanto al nimero de excepciones, impugnaciones y
apelaciones que puedan presentar los deudores, con el objeto de reducir el impacto

que dichas impugnaciones tengan en la decisién oportuna de los procesos judiciales.

El 19 de abril del 2000, se aprobo la Ley de Concursos Mercantiles, la cual
abroga a la Ley de Quiebras y Suspencién de Pagos entonces vigente. Dicho
ordenamiento se creo, debido a la urgente necesidad de contar con una nueva
legislacion en esta materia, dado que el actual marco juridico, se vio rebasado por la
realidad, lo que en la practica redunddé en multiples problemas, como ya se sefialé
anteriormente. Con esta reforma se busca aliviar la tarea del juez en los
procedimientos concursales, sin que deje de ser éste ¢l organo central y rector de la
quiebra, pero para resolver los problemas financieros, comerciales o administrativos
contard con la participacidn de especialistas que lo asistan en sus resofuciones. Asf
mismo, dicha ley prevé dos etapas en el concurso mercantil: la conciliacién y la
quiebra. La finalidad de la conciliacion serd maximizar el valor social de la empresa
fallida mediante un convenio entre el comerciante y sus acreedores, y la finalidad de
la quiebra sera que, cuando no sea posible alcanzar un arreglo durante la etapa de
conciliacién. Se preserve el valor de la empresa mediante su liquidacién ordenada

para que €l producto de ésta proceda al reparto correspondiente entre ¢l comerciante
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y sus acreedores, La etapa de conciliacién operaré ipso facto e ipso jure solamente
por la voluntad del empresario mercantil pero limitada a un plazo fatal de seis

MeSes,

En México, €] impedimento principal para contener los costos de la crisis
financtera fue la incapacidad de liquidar y disolver de manera eficiente a los bancos
insolventes mientras se sostenia y apoyaba aquellos bancos solventes. Gran parte de
esto se debid a los procedimientos de reorganizacién largos y costosos que

resultaban de las leyes de quiebras ineficientes.

Segun Mackey, la politica de salida era el cierre o liquidacién de un banco,
ya fuera voluntariamente o a través de la coaccidn de una autoridad regulatoria. En
Meéxico no existe una politica de liquidacién voluntaria ni muchoe menos una politica
formal de salida para una disolucién forzosa y, ademés nuestro pais adolece de una
autoridad de supervision con un marco legal adecuado y eficiente, asi como de la
voluntad, la autonomia y facultades para implementar esa politica estricta. Es decir,
no contamos ain con un marco judicial y legal efectivos con respecto a la quiebra

de instituciones financieras, la quiebra en general y la suspensién de pagos.

A la CNBYV sélo se le permitia solicitar la suspensién de pagos o quiebra a
los juzgados de quiebras. No tenia la autoridad para forzar la quiebra de una
institucién sin el previo consentimiento de los tribunales. Aunque este proceso es la

practica comun en paises industrializados, €l proceso de aprobacion es largo en el
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nuestro, lo cual obstaculiza la capacidad de la Comisién para llevar a cabo procesos

de quiebra de manera oportuna .

Las leyes mexicanas contemplan el término de liguidacién en mas de una

circunstancia:

l. La liquidacién se refiere a la venta de los activos por efectivo y no
necesariamente se refiere a la liquidacion total de la entidad. La CNBV
tiene la facultad de llevar a cabo este tipo de liquidaciones, segin el

articulo 4° de la Ley de la Comision Nacional Bancaria y de Valores"'

2. La liquidacién se refiere a la completa disolucién y liquidacion,
incluyendo la remocidn de la licencia de la entidad para su operacién.
Esta forma de liquidacion se denomina “cierre™ de un banco. La CNBV
no se encuentra autorizada para llevar a cabo este tipo de liquidacion, sin

embargo la SHCP tiene la facultad de retirar la autorizacién de un banco.

El impedimento principal para poner en marcha dicha politica de salida
eficiente, es la renuencia por parte del Gobierno para permitir que los bancos
quiebren®®. Ademss, a pesar de la facultad antes expuesta, para liquidar activos y

suspender las operaciones de una institucidén bajo intervencion gerencial, la politica

*7 Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, publicada en ¢l Diario Oficial de 1a Federacion el 28
de abril de 1995,

ARTICULO 4o. Facultades correspondientes a la CNBV:...

XXI.- Intervenir en los procedimientos de liquidacién de las entidades en los términos de ley.

*8 vid supra. Proteccién a los ahorradores bancarios. (2,1.1.)
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de la CNBV era llevar a cabo una intervencion gerencial solamente como tltimo

recurso.

La SHCP declaré que apoyaba totalmente Ia politica de no permitir que los
bancos quebraran o entraran en liquidacién. Como resultado de esa politica, no se
forzé6 a los bancos insolventes para que salieran del sistema. Se intenté la
reestructuracidon y se utilizé la intervencion gerencial como el dltimo recurso, a lo

que ya se hizo mencidn,

La ausencia de una politica adecuada de liquidacién de las instituciones
bancarias, tuvo un impacto significativo en la salud vy desarrollo del sistema
financiero, y es una de las razones por las que el marco regulatorio permanece

deficiente a pesar de los progresos que se han hecho en la 4reas de supervisién.

A pesar de los obstaculos externos mencionados, los cuales obstaculizan la
facultad que tiene la CNBV para llevar a cabo eficientemente una politica de salida,
ya que la misma tiene la autoridad necesaria para tomar el control de la institucion y

proceder a la venta de activos y con la suspension de sus operaciones.

2.- Supervisién de Grupos Financieros.- La Ley para regular las Agrupaciones
Financieras de 1990 presento la posibilidad de tener grupos financieros en México.
En 1995 la CNB y la CNV se fusionaron en un intento para consclidar la

supervision de las instituciones bancarias y de valores, ya que con la creacion de
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grupos financieros en cualquier pais, surgen ciertos problemas que deben manejarse
de manera conjunta por las autoridades supervisoras, algunos de los cuales se

enumeran a continuacién:

¢ Enfoque general para la supervision de grupos financieros;
+ La cvaluacion de la suficiencia de capital,

e Grandes exposiciones de riesgo a nivel de grupo;

® Transparencia de las estructuras de grupo, y

» Derechos a tener acceso a la informacion acerca de entidades no reguladas.

Conforme a la Ley para regular las Agrupaciones Financieras, las
compafiias controladoras de los grupos financieros se encuentran sujetas a la
inspeccion y supervision de la CNBV que supervisa a la entidad financiera que,
segun la opinién de la SHCP, es el miembro dominante del grupo financiero.
Actualmente, la Comisidn supervisa todos los grupos que contienen un banco. La
compaiiia controladora tiene la obligacién de aceptar en sus instalaciones, las visitas

de la Comisidn y proporcionarle todos los reportes e informacion necesaria.

A los grupos financieros no se les requiere mantener una proporcién o indice
especifico, relativo a la suficiencia de capital, solamente a las entidades
individuales. Es importante que se supervise la suficiencia de capital en una base
individual pere que se complemente por medio de un examen del capital del grupo
financiero como un todo, ya que los problemas que enfrente un miembro pueden
afectar a los demés miembros del grupo. A pesar de que nuestro pais tiene reglas de
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diversificacion de riesgos en vigor para instituciones financieras individuales, no
existen reglas en vigor para evaluar las exposiciones elevadas de riesgo a nivel de
grupo. Las situaciones de elevada exposicidn de riesgo a nivel de grupoe pueden
llevar a un contagio en todo el grupo, por lo que es esencial que los supervisores se
mantengan informados de manera regular y oportuna sobre la existencia y

naturaleza de todas estas exposiciones.

La CNBYV emitié ¢l 30 de julio de 1997 la circular nimero 1368, la cual
establecia como obligacién para las instituciones de crédito, el identificar a los
grupos de personas fisicas y morales, que debido a su capital o vinculos de
responsabilidad constituyan riesgos comunes. Cada institucién financiera debia
mantener un listado de todas las partes relacionadas identificadas y presentar dicha

lista a la Comision semestraimente.

A pesar de que ¢l marco regulatorio permitia la existencia de grupos
financieros desde 1990, fue hasta el primero de mayo de 1995 cuando la CNB y ia
CNV se fusionaron creando asi la CNBV como antes se sefialé. Aunque no se
requiere una fusion de la autoridad supervisora para lograr una consolidacién eficaz,
la fusién de las Comisiones facilité ese proceso, por lo tanto dicha fusidén fue un

paso positivo hacia la supervisién de grupos financieros.

Si las leyes permiten la operacién de grupos financieros, éstos deben de estar
adecuadamente supervisados. La CNBV ha sido consciente de la necesidad de una

buena supervision. En 1996, la Comision firmé una resolucién del Comité del
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Presidente de la 10SCO (Organizacién Intemacional de Comisiones de Valores)
acordando que ciertos principios deben formar las bases para la evaluacion de riesgo
de los grupos financieros y s¢ deben utilizar, en la medida de lo posible, a fin de
guiar el desarrollo de la practica regulatoria y de la cooperacién regulatoria en el

drea de grupos financieros.

3.- Evaluacion de las facultades de los organismos regulatorios.- Existen
numerosas areas de superposicion en cuanto a las responsabilidades de las
autoridades regulatorias y organismos que integran el sistema financiero, para lo

cual existian dos foros de coordinacidn entre las distintas autoridades regulatorias:

El primer foro fue el Comité Téenico def FOBAPROA por medio del cual
los miembros de [a SHCP, CNBV y el Banco de México participaban en las
decisiones con respecto a la recuperacion y apoyo de las instituciones financieras en
problemas. Los representantes de la direccién del Fondo podian asistir a dichas
juntas, pero sin derecho a voto y, como resultado, tenian poca influencia sobre las
decisiones relacionadas con el apoyo proporcicnado a los bancos. Esto resalta el
hecho de que la Direccién del FOBAPROA, contrario a la percepei6n general, no
participaba en la toma formal de decisiones con respecto al apoyo proporcionado al

sistema bancario.

El segundo foro era la Junta de Gobierno de fa CNBY en donde participaban

miembros de la Comisién, ¢l Banco de México y la SHCP. En este foro el Banco de

66



Meéxico y la SHCP tenian acceso a la informacién sobre las diversas instituciones

financieras bajo la supervision de la CNBV.

La Ley de Instituciones de Crédito establece la obligacion para las
instituciones de crédito de presentar informacion y documentacién financiera segtin
lo requiera la SHCP, el Banco de México y la CNBV, De acuerdo a la CNBV el
FOBAPROA vy las autoridades regulatorias tenian acceso en linea a la informacion
financiera a través del uso de la base de datos SAE, iniciada en 1991, as{ también las
otras autoridades regulatorias, segin la CNBV también tenian acceso a dicha base

de datos.

La CNBV y el Comité Técnico del FOBAPROA eran los responsables de
asegurar ¢l cumplimiento de las medidas correctivas, es decir la Comision tenia la
autoridad legal para implementar v asegurar el cumplimiente de dichas medidas
conforme lo sefalaban sus facultades que, incluian la conducciéon de exdmenes
especiales para evaluar la eficacia y logro de los programas correctivos
recomendados, asi como las intervenciones administrativas o gerenciales de la
entidad, en caso de incumplimiento de las mismas. Las instituciones de crédito se
encontraban obligadas legalmente a implementar las acciones correctivas en

respuesta de las observaciones hechas por la Comisién,

El FOBAPROA cra el responsable de asegurar el cumplimiento de los
programas correctivos desarrollados por las instituciones financieras, los cuales

recibian apoyo financiero del Fondo. Sin embargo, no se establecian procedimientos
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especificos en la ley o en las Actas del Comité Técnico por lo que no estaba del todo
claro la manera en que FOBAPROA cumplia con ese mandato. E! Fondo no tuvo
suficientes mecanismos y regulaciones que aseguraran el cumplimiento de lo

anterior.

En el plan estratégico del FOBAPROA, establecido por el Comité Técnico,
se le dio el mandato de ayudar a determinar la mejor manera en que las instituciones
deudoras y aquellas capitalizadas por el Fondo pudieran ser intervenidas. Sin
embargo, por ley, se le otorgaron facultades a la CNBV para la intervencion
gerencial, por lo que €l Comité Técnico no podia pasar por alto dicho estatuto,
dando como resultado que el FOBAPROA no contaba con facultades gerenciales

sobre la institucién.

Actualmente, tanto la SHCP como la CNBV tienen la autoridad para emitir
la regulacién prudencial. Sin embargo, cada organisme es responsable de 4reas
especificas de regulacion prudencial, de tal manera que sus responsabilidades no se
superpongan. Por ley, la CNBYV {nicamente tiene derecho a emitir la regulacién
prudencial en las areas de administracion de riesgos y principios contables. La
SHCP, por otra parte, es responsable de la emision de todas las demas regulaciones
prudenciales tales como los requerimientos de suficiencia de capital. La SHCP tiene

muchas otras responsabilidades para el sistema financiero y como tal seria mas

# A diferencia del FOBAPROA, la nueva ley que regula al IPAB, le proporciona la faculiad de realizar una
intervencién gerencial en aquellas instituciones a [a que les proporciona el apoyo financiero, mientras que la
CNBVY podra intervenir gerencialmente a las instituciones en donde se hayan detectado operaciones
irregulares.
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eficaz el dejar la emisién de regulaciones prudenciales a la autoridad supervisora.
Parece ser que se esta avanzando hacia esa direccidn, ya que la legislacién
mexicana actualmente estd pendiente sobre el hecho de darle a la CNBV la

autoridad legal para emitir todas las regulaciones prudenciales.

Los problemas ocasionados por la superposicién de responsabilidades se

pueden encuadrar en los siguientes:

* La creacion de debilidades estructurales;

» La falta de realizacion del rendimiento de cuentas;

« Confusion en cuanto a las responsabilidades; y

® La carga para las instituciones financieras con requerimientos excesivos en cuanto

a los informes financieros.

4.- Reglas de Suficiencia de Capital para los Bancos (CAPS).- La Secretaria de
Hacienda y Crédito Phblico emitié las nuevas Reglas para los Requerimientos de
Capitalizacion de las Instituciones de Banca Multiple, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 22 de septiembre de 1999, a fin de calcular el capital
neto de las instituciones de crédito en el sistema bancario mexicano. Los cambios
introducidos homologan con précticas internacionales ¢ incorporan, ademis, las
recomendaciones del Comité de Basilea. Estas reglas de capitalizacién para la banca
entraron en vigor ¢l | de enero del 2000 y su aplicacion se hard en forma gradual.
Sin embargo, dichas reglas presentan ciertas excepciones,
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La principal excepcion entre los dos enfoques para calcular el capital neto se
encuentran en los componentes del Nivel I de capital. El Acuerdo de Basilea define
el capital del Nivel I como acciones ordinarias totalmente pagadas y en circulacién,
acciones preferentes perpetuas no acumulativas y reservas conocidas. México define
el Nivel I de capital como aquel que no devenga intereses y presenta un valor

estable para absorber pérdidas.

Segln el Comité de Supervision Bancaria de Basilea, se espera que ¢! Nivel
I de capital sea la mayoria de capital ya que tiene como objetivo representar el
capital de mayor calidad en una organizacién. El capital de alta calidad consiste en
capital pagado, utilidades retenidas y reservas conocidas. El Nivel Il de capital
generalmente incluye partidas de menor calidad pero ain mantiene aspectos dc
capital en su naturaicza, este incluye partes de emisiones de acciones preferentes,

deuda subordinada y reservas para revaluacién.

Al evaluar la adecuacion del capital, se debe hacer énfasis en el Nivel I de
capital debido a que, en primer lugar, es ¢l elemento clave del capital comun a los
sistemas bancarios de todos los paises. En segundo lugar, se puede observar
directamente en estados financieros publicados v es la base sobre la cual se toman
decisiones de mercado en cuanto a la adecvacién de capital. Finalmente, tiene un
efecto vital en cuanto a los mérgenes de utilidad vy en cuanto a la capacidad del

banco para competir.*’

% Basle Capital Accord, Internacional Convergence of Capital Measurement and Capital Standards. Julio,
1988 con reformas hasta abril de 1998,
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EI concepto de capital ajustado a riesgo sirve para asegurar que exista una
proteccion ad:l:cuada para los depositantes y que la gerencia del banco no tome
riesgos indebidos. Bajo el Acuerdo de Basilea, los indices minimos sugeridos del
Nivel 1 de capital son del 8% y probablemente podrian ser del 10% en paises donde
existe una baja tasa de ahorro, tal como sucede en nuestro pais. Si el capital no es lo
suficientemente alto o no es de buena calidad entonces efectivamente existe mayor
riesge asumido por los depositantes, Este riesgo se transfiere potencialmente a las
instituciones de seguros de depositos bancarios o al Gobiemo, en caso de existir un

respaldo para los depdsitos ilimitado.

En nuestro pais se determiné que ciertos componentes del capital de baja
calidad se incluyeran en el cémpute de los saldos de capital de los bancos. Entre
estas cuentas de capital de baja calidad se pueden mencionar: impuestos sobre la
renta diferidos, revalvaciones como resultado de la contabilidad inflacionaria e
insuficiencias en reservas sobre créditos que no generan intereses.”' Ademas en el
Nivel I de Capital estaban incluidas las obligaciones subordinadas de conversion

forzosa que, bajo el Acuerdo de Basilea, estarian incluidas en el Nivel II de Capital.

Lo que se presenta a continuacion detalla los componentes que nccesitan
ajustarse para volver a calcular el capital neto y de esta forma hacer que los célculos
del indice de capitalizacion de los bancos estén mayormente alineados con el

Acuerdo de Basilea,

5! MACKEY W., Michael, Op. cit, p. 132.
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a) Impuesto sobre la Renta Diferido.- Un componente significativo del
Nivel I de Capital en algunos bancos consiste de impuestos diferidos,
registrados como activos, que se integran en utilidades retenidas. Los
impuestos diferidos se pueden registrar como activos como resultado de
dos tipos de diferencias en cuanto al tiempo: Primero, como Reservas
para Pérdidas, las cuales bajo la ley fiscal mexicana, la cantidad de
reservas para pérdidas crediticias que sea deducible en cualquier afio esta
restringida al 2.5% de la cartera crediticia promedio del afio. Si las
reservas reales son mayores at 2.5% entonces las pérdidas crediticias
pueden deducirse en los préximos afios. No existe un limite de tiempo
para la utilizacién de esas pérdidas. En segundo lugar, las Pérdidas
Operativas diferentes a las Reservas para Pérdidas, en las que si un banco
incurre en pérdidas operativas, puede arrastrarlas afios futuros. Se pueden
arrastrar cinco afios si existe utilidad contable y pérdida para efectos
fiscales; y diez afios en caso de existir tanto pérdida contable como

pérdida para efectos fiscales.

La CNBV ha adoptado el enfoque que permitird registrar
impuestos diferidos de esta manera parta efectos de céleulo de capital
siempre y cuando sea permitido para efectos contables y que se refleje en
los estados financieros auditados. El Acuerdo de Basilea basicamente no
menciona nada en el drea de impuestos diferidos, debido a que los

bancos redituables tienen normalmente impuestos diferidos pasivos
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posiblemente debido a que los bancos rentables normalmente tienen

créditos fiscales diferidos.

Las nuevas reglas de capitalizacién han puesto limite en cuanto a la
cantidad de impuestos diferidos que se pueden incluir en el calculo del
capital. Esta inclusion de activo generado por este concepto, se limitard a
un 20% del capital basico. Este limite entrara en vigor a partir del afio
2003 y para los prdximos tres afios se establece un periodo de transicién
en el cual la participacién méxima de los diferidos en el capital basico se

reducira paulatinamente.’

La realizacion de impuestos diferidos se basa en la rentabilidad futura
del banco, lo cual no siempre es seguro. Si ¢l banco no es rentable, los
impuestos diferidos activos no se realizarin y esa porcion de capital no
estara disponible para proteger a los depositantes. La rentabilidad futura
de los bancos en México es incierta y el componente de impuestos
diferidos que forman parte del capital es significativo, con un promedio

de 32% en los bancos no intervenidos.

b) Créditos que no generan intereses.- Una cantidad importante de créditos
que no generan intereses no han sido registrados correctamente y como
resultado, el capital neto ha sido sobreevaluado. Dichos créditos, ya sea

que estén dentro o fuera del balance general son activos productivos que

52 El porcentaje de activo diferido que computa en e capital basico en ¢l afio 2000 es de 80%; en el 2001 sera
del 60%; en ] 2002 de 40% y en el 2003 del 20%.
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se incluyen como créditos productivos en los estados financieros.
Cuando se vuelve a calcular el capital neto, las reservas suficientes de
¢stos créditos que no generan intereses deberin deducirse del capital

neto.

Dichos activos incluyen lo sigutente: los Activos Adjudicados que,
de acuerdo con las reglas de contabilidad para los bancos, dade que los
activos embargados son improductivos, deben permanecer clasificados
por separado hasta que éstos se recuperen; el Programa de Rentas sobre
Hipoteca, donde los bancos podian transferir créditos hipotecarios
improductivos a fideicomisos fuera del balance general, mientras los
anteriores acreditados pagaban la renta de las casas en donde
continuaban viviendo; los Fideicomisos Crediticios del FOBAPROA,
donde los bancos eran responsables de un porcentaje de los créditos,
generalmente hasta un maximo del 25%-30% del saldo bruto de los
pagarés FOBAPROA intercambiados por los activos.” Este porcentaje

de los pagarés se representa por los créditos improductivos.

¢) Obligaciones  Subordinadas  Convertibles- Las  obligaciones
subordinadas de conversién forzosa deben de volver a clasificarse del
Nivel I de Capital al Nivel II de Capital. De conformidad con el Acuerdo
de Basilea, dichas obligaciones, que pueden cubrit pérdidas sin

desencadenar la liquidacién, se consideran como Nivel II de Capital, En

# vid supra. Manejo de la Crisis Bancaria. (1.3)
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nuestro pais se han incluido como capital basico y a pesar de que la
reclasificacién no va a camnbiar la cantidad de capital neto, ésta ayudard a

clarificar la deficiencia en el Nivel I de Capital.

De conformidad tanto con las leyes mexicanas como con el Acuerdo
de Basilea, el Nivel I de Capital no debe exceder el 50% del Nivel I. La
mayor parte del Nivel [ de los bancos excedieron este porcentaje, la

proporcion del Nivel [ con el Nivel II estaba entre un 52% y un 60%.

México permitié incluir como Nivel [ de Capital los impuestos sobre la renta
diferidos, revaluaciones por inflacién y deuda subordinada de conversion forzosa. Ademas,
se determind que las reservas relacionadas a créditos que no generan intereses, no estaban
adecuadamente reservadas. Esto no cumplié con los critcrios sugeridos por el Acuerdo de
Basilea e incluir estas partidas en el capital neto sobrevaluaba significativamente el acuerdo

de calidad y cantidad del capital de los bancos.

La CNBYV esta de acuerdo en que tanto !a cantidad como la calidad del capital se
debe mejorar, sin embargo creen que esto puede ocurrir (nicamente a través de la
implementacién gradual de requerimientos y definiciones de capital mas rigurosos. Esperan
que las condiciones mejoren durante los préximos cinco afios pero Unicamente si existe un
crecimiento econdmico razonable. Con 1a ausencia de dicho crecimiento y si contintan los
niveles actuales de morosidad en créditos, existe una alta probabilidad de que se requicra

mayor soporte al sistema bancario y proteccién a los depositantes.
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La siguiente tabla presenta en orden cronolégico los desarrollos importantes del

régimen juridico desde junio de 1998 en que inici6 la liberalizacién financiera en México.™*

MARCO REGULATORIO — CRONOLOGIA DE REFORMAS IMPORTANTES

FECHA

REFORMA

Junio de 1998

Se establecieron reglas de diversificacion de
riesgo, se inicid la liberalizacion financiera,

Julio de 1990

Se establecié la Ley para Regular las
Agrupaciones Financieras.

Julio de 1990

Se establecid la Ley de Instituciones de
Crédito.

Octubre de 1990

Se constituye el FOBAPROA

Agosto de 1991

La CNBY emitid la metodologia para la
calificacion de la cartera de crédito.

Junio de 1992

No autoriza la SHCP la participacion
extranjera en los bancos y en los grupos
financieros.

Julio de 1993

Se les requirié a los bancos dictaminar
anualmente su informacidén financiera por
auditores externos.

Diciembre de 1993

Se  establecieron  restricciones  para
convertirse en subsidiaria extranjera.

Abril de 1994

Peritos valuadores regulados por la CNBVY

Noviembre de 1994

Auditores externos regulados por la CNBV

Febrero de 1995

Se relajaron las  restriccicnes para
convertirse en subsidiaria extranjera; se
incrementaron  las  limitaciones  de
participacion  extranjera agregada, y se
establecieron las reglas de los burds de
crédito.

Mayo de 1995

Fusion de la CNB y la CNV para convertirse
en la CNBYV; facultades de intervencion
gerencial y administrativa se otorgaron a la
CNBV

Julio de 1995

Las reglas para el limite de créditos
relacionados cambiaron.

Noviembre de 1995

Se enmendaron las reglas de participacién
extranjera; se establecieron reglas para la
prevencién y deteccién de actividades
penales; Ia CNBV decidié revisar las
fusiones.

Diciembre de 1995

Se revisaron las reglas de contabilidad para
hacerlas efectivas el 1° de enero de 1997,

* Mackey,W. Michel. Op cit. p.24.
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Abril de 1996

Se establecieron reglas de participacion
accionaria para el FOBAPROA.

Julio de 1996

Se establecieron reglas por parte de la SHCP
sobre los requerimientos de capitalizacin de
las instituciones de banca multiple.

Marzo de 1997

La CNBV emitid los requerimientos de
documentacién e  informacién  para
expedientes de crédito; la CNBV emitié
requerimientos para el  reporte  de
concentracion de riesgos

Octubre de 1997

Se establecieron tiempos de entrega para
requerimientos adicionales hechos por Ia
CNBYV a los bancos.

Febrero de 1998

Se establecieron los lineamientos para el
otorgamiento de créditos emitidos por la
CNBYV vy el Banco de México

Octubre de 1698

Se establecié el requerimiento del 100% de
reservas para créditos no revisados a través
del burd de crédito.

Enero de 1999

Se emitieron los lineamientos para la
administracion de riesgos; se relajaron las
reglas de participacién extranjera.

Enero de 1999

Se cred el [PAB (que sustituye al
FOBAPROA)

2.1.4.2 Consideraciones sobre el rescate financiero y la deuda piblica.

Debido a la enorme trascendencia que tiene para el pais las operaciones celebradas

por el FOBAPROA, y su repercusién para la sociedad mexicana, en virtud de que a través

de dicho Fondo el Gobiemo Federal asumié la obligacién solidaria por un monto

aproximado de 552, 300 millones de pesosss, s necesario analizar, desde el punto de vista

juridico, €l papel del Gobiemo Federal por conducto del FOBAPROA, con el objeto de

* Anteproyecto de Propuesta para solucionar el asunto FOBAPROA presentado al Congreso de la Unidn, en
forma distinta a la solicitada por el Ejecutivo Federal. Junio 24, 1998. Senador Luis Santos de la Garza, LVII

Legislatura det H. Congreso de [a Unién.
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poder determinar si la misma se sujetd al orden legal aplicable y verificar si la deuda

publica que asumid derivada del saneamiento financiero, se encuentra legitimada.

La deuda puiblica ha constituido un problema relevante en la historia de las finanzas
publicas de nuestro pais, motivo por el cual en los diversos ordenamientos constitucionales
que la han regulado, siempre se ha compartido la gran responsabilidad de contraer deuda
publica entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislative, otorgando a este Ultimo la facultad
de dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo podré celebrar empréstitos sobre el crédito de
la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar la Deuda

Nacional, como lo sefiala la fraccién octava del articulo 73 Constitucional ™

En efecto, la redaccién que ¢l Constituyente dio a la fraccién VIII del articulo arriba
mencionado, corresponde a la visién de la Hacienda Clasica imperante en el siglo pasado y
hasta mediados de este, para la cual “dejar en las exclusivas manos del Congreso, las bases,
autorizacion y destino de los empréstitos, se debit fundamentalmente a que en aquellas
épocas los empréstitos eran males econdmicos y como caminos seguros de dependencia

politica”.

Esta facultad constitucional le encomienda al Congreso de la Unidn controlar la
actuacién del Poder Ejecutivo respecto a la contratacién de empréstitos, con el objeto de
lograr una mayor cordura y buen sentido en la contratacién de los mismos, a fin de proteger

los intereses de la Nacién.

% vrid supra. Manejo de 1a crisis bancaria (1.3.)
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En el caso de las operaciones celebradas por el FOBAPROA, es necesario
analizar si las mismas constituyen deuda publica y si dicha deuda publica fue legalmente
contraida y, en caso de no ser asi, establecer la validez de la misma y las consecuencias
legales que ello implicaria, asi como si corresponde al Congreso de la Unién reconocerla y
mandarla pagar, en términos de lo dispuesto por el articulo 73, fraccion VIIL, de la

Constitucion.

Como se menciond de manera previa, el FOBAPROA en el proceso de apoyo al
sistema bancario mexicano realizé dos tipos de operaciones: uno, las “Operaciones de
Saneamiento” y dos, las relativas al “Programa de Capitalizaciéon y Compra de Cartera”
(PCCC), siendo este ultimo el objeto de analisis de este inciso, por tratarse de las

operaciones que se pretende sean reconocidas por el Congreso de la Union.,

Como ya se sefiald, el PCCC llevé a cabo diversas operaciones bajo el esquema de
otorgar incentivos a los accionistas de fas instituciones bancarias para incrementar el capital
de la institucién y asf reducir el posible costo al FOBAPROA, adquiriendo éste el derecho a
recibir los recursos procedentes de la administracién, recuperacion y cobranza de los
diversos créditos otorgados por la institucién en cuestion. Al efecto, el banco designo
especificamente los créditos objeto de la operacidn, partiendo de un monto que se
determiné en funcién de los incrementos del capital neto. A los bancos les correspondio la
administracion de los créditos, asi como de los bienes que se recibieran en pago o se

adjudicaran en virtud de los mismos.
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El procedimiento seguido fue la firma de actos juridicos en los que se establecian
las bases conforme a las cuales el Fondo adquiriria los recursos procedentes de la
administracion, recuperacién y cobranza de los créditos designados de la cartera de las
instituciones de crédito, suscribiendo pagarés en moneda nacional y en délares, pagaderos a
diez afios. Se establecid que dichos pagarés se capitalizarian trimestralmente y se pagarian

al vencimiento.

Para cumplir con dicha operacion, cada banco constituyd un fideicomiso en la
propia institucidn, sefialando como primer fideicomisario al FOBAPROA y como segundo
fideicomisario a la Sociedad Controladora del Grupo Financiero al que pertenecia cada

banco.

El patrimonio del fideicomiso estaba integrado por los créditos aportados
inicialmente y por el derecho que se constituyd en beneficio del fideicomisario y a cargo
del fideicomitente consistente en exigir a éste los recursos, es decir, las cantidades que
reciba de los acreditados, garantes o terceros con motivo de los créditos. La entrega de
cualquier cantidad que reciba en consignacién, o como consecuencia de procedimientos
arbitrales o de transaccidn, incluyendo las cantidades de principal y todos los productos,
rendimientos y frutos y los importes que se generen con motivo de la ejecucion de las

garantias y demas accesorios de los créditos.”

El Gobierno Federal asumid 1a obligacion solidaria con el FOBAPROA para el pago

puntual de las obligaciones contraidas y para ejecutar el esquema de capitalizacién, como

"Subcoordinacién politico-juridica del Partido Accién Nacional, “Anrdlisis Juridico def FOBAPROA ™.
México, 1998. p. 9.
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aparece en los documentos en que constan los citados actos juridicos celebrados con la
mayoria de los bancos. Dicha obligacién de pago por parte del Gobierno, se asumié en los

siguientes términos:

“El Gobierno asume en este acto la obligacién solidaria con el FOBAPROA, para
el pago puntual de las obligaciones contraidas en el presente instrumento y para la
ejecucion del esquema de capitalizacion, quedando comprendidas las derivadas de este

)

instrumento y del fideicomiso.’

En estas condiciones, el apoyo prestado a las instituciones bancarias con el objeto
de “proteger & los ahorradores y al sistema bancario”, segun el esquema legal empleado
para el logro de tales fines, resultd ser un adeudo asumido por e] Gobieme Federal, lo cual
se traduce en deuda ptiblica a cargo dc la sociedad mexicana, conforme a lo que se expone

a continuacion,

La Ley General de Deuda Publica, publicada en el Diario Oficial de 1a Federacidn el
31 de diciembre de 1976, en su articulo primero, establece que la deuda piblica esta
constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de
financiamientos y a cargo de las siguientes entidades: El Ejecutivo Federal y sus
dependencias, el Distrito Federal, los Organismos Descentralizados, las Empresas de
Participacién Estatal Mayoritaria, las Instituciones que presten servicio piiblico de Banca y
Crédito, las Organizaciones Nacionales Auxiliares de Crédito, las Instituciones Nacionales

de Seguros y Fianzas y los Fideicomisos en que el Fideicomitente sea el Gobiemno Federal,
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Cabe hacer notar que la ley citada define al financiamiento, seghn el articulo
segundo de la misma, a la contratacion dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos o
préstamos derivados de la suscripcion o emisién de titulos de crédito o cualquier otro
documento pagadero a plazo; la adquisicion de bienes, asi como la contratacién de obras o
servicios cuyo page se pacte a plazos; los pasives contingentes relacionados con los actos

mencionados, y la celebracién de actos juridicos anglogos a los anteriores.

Conforme a la definicion de financiamiento, generador de deuda publica, que la ley
denomina con las palabras anilogas de crédito, empréstitc o pago, se infiere que
necesariamente debe corresponder a2 un pago, un ingreso equivalente y proporcional al
pasivo contraido. No es posible considerar un pasivo, sin un ingreso previo que puede
consistir en dinero, divisas, bienes ¢ en iltima instancia, en servicios previamente

prestados.

De lo anterior, podemos deducir que se esti en presencia de una deuda piblica,
conforme las disposiciones legales antes sefialadas, ya que, se suscribié un titulo de crédito
(pagaré) pagadero a plazo ( diez afios) por parte del FOBAPROA, asumiendo la obligacién

solidaria el Ejecutivo Federal,

En efecto, al asumir el Gobiemo Federal la obligacion solidaria para el page puntual
de las obligaciones contraidas por el FOBAPROA, adquiere las caracteristicas del obligado

principal, ya que conforme el articulo 1987 del Cédigo Civil Federal®, la solidaridad

¥ Se modificé la denominacién del Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comén y para toda
la Repiiblica en Materia Federal, para que dar como Cédigo Civil Federal, conforme al Decreto Publicado
en ¢l D.O.F, el 30 de mayo det 2000,
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pasiva s¢ traduce en que &l acreedor tiene derecho para exigir a cualquiera de los deudores
¢l cumplimiento total de la obligacidn, ya que lo que caracteriza 2 la solidaridad pasiva es

la unidad de objeto y la pluralidad de sujetos obligados.

Los codeudores solidarios deben todos un mismo objeto y cada uno se encuentra
obligado al cumplimiento total de la obligacion, en consecuencia, el acreedor tiene el
derecho de exigir de todos los deudores solidarios o de cualquiera de ellos el pago total de
la deuda y una vez satisfecha la obligacion ésta se extingue no pudiendo exigirla

nuevamente a otro de los deudores.

Debido a que existe una pluralidad de vinculos, cada uno de los deudores se
encuentra obligado por un vinculo distinto del de los otros codeundores, por lo que si el
acreedor reclama la obligacién total de uno de los deudores y resultare insolvente, puede
reclamarlo de los demas o de cualquiera de ellos, conforme el articulo 1989 del mismo

ordenamiento.

En concordancia con los anteriores razonamientos, la obligacion de pagar las
diversas cantidades a las instituciones bancarias es completamente exigible, de manera
directa y no subsidiaria, al Gabierno Federal, por lo que automaticamente se convirtieron
esos débitos en un préstamo sobre el crédito del pais, el cual deberd ser pagado por la
soctedad mexicana, por lo que debid de haber contade al momento de la firma con la
autorizacién del Poder Legislativo en términos del ya mencionado articulo 73, fraccién V11

de la Constitucién, pues sin ella la deuda es ilegal.
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Aunado a lo anterior, se debe determinar que alcances juridicos tiene el aval, puesto
que el Gobierno Federal, por conducto de la SHCP, representa esa figura en los pagarés a

favor de los bancos, entregados a éstos como contraprestaciones en la compra de cartera.

Carece de sustento legal el argumento que sefiala que la intervencion del Gobierno
Federal en las operaciones celebradas por el FOBAPROA fue con el caricter de aval y por
tal motivo no es obligado solidario. El aval es una garantia de naturaleza mercantil, que
obliga a quien la suscribe en forma solidaria con €l avalado, segiin se desprende del articulo
114 del Ley de Titlos y Operaciones de Crédito que dispone que el avalista queda
obligado solidariamente con aquel cuya firma ha garantizado, sefialando incluse que la
obligacion del aval es valida, ain cuando la obligacion garantizada sea nula por cualquier
causa, en virtud de que se trata de un vinculo juridico directo entre el acreedor o el avalista.
El acreedor o beneficiario puede exigir directamente al avalista la totalidad del crédito sin
necesidad de agotar procedimiento alguno previo en contra del suscriptor o deudor

principai, que en este caso es el FOBAPROA.

La unica diferencia entre el obligado solidario previsto en el Codigo Civil y el aval
previsto en la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito, es que este ultimo es obligado
solidario en materia de titulos de crédito, pero en cuanto a las consecuencias, ambas figuras

presentan los mismos efectos.

Una vez que se ha concluide que efectivamente las operaciones llevadas a cabo por
¢l Fondo en apoyo a las instituciones de crédito al asumir una obligacion solidaria

documentada en diversos actos juridicos, otorgando recursos mediante la suscripcidn de
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titulos de crédito por los cuales se obligo a pagar diversas cantidades de dinero en un plazo
de diez afios, obligacion que fue asumida solidariamente por el Gobierno Federal, y
tomando en cuenta que al haber sido asumida dicha obligacién solidaria, se convirtié en
deuda piiblica a cargo del crédito de la Nacién, es necesario conocer las caracteristicas de

dicha deuda.

Primeramente, se trata de una deuda piblica intema en virtud de que ha sido
adquirida con los propios mexicanos, sujetindose a las leyes y tribunales de México,
aspecto que es relevante debido a que una deuda intema de alguna manera puede ser
controlada por el Estado a través de diversos mecanismos e instrumentos econdmicos
previstos en las leyes, como pueden ser las devaluaciones, la emisién de moneda, la

imposicion de contribuciones, etcétera,’”

En segundo lugar, se trata de una deuda a largo plazo cn virtud de que la obligacién
de pago fue contraida a un plazo mayor a cinco afios. Dicha deuda puede convertirse en una
deuda perpetua por impagable, debido a que el monto de la deuda pablica global es
exorbitante, es decir la suma tanto de la deuda interna como la externa, en relacién con la

capacidad de pago del Gobierno Mexicano.

En tercer lugar es una deuda sujeta a una tasa de interés variable en virtud de que
causa intereses dependientes de un promedio de tasa anuales de rendimiento referido a los
Certificados de la Tesoreria de la Federacion, los cuales no pueden ser determinados

previamente. Asimismo, la cantidad de délares que el Gobierno se obligd a pagar también

* Ibidem. p.13.
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se encuentra sujeta a una tasa variable ya que ésta esta referida a la tasa anual ofrecida en el

Mercado Interbancario de Eurodélares en Londres, a la que se le sumaré una cierta prima.60

También debe tenerse en cuenta que esta deuda piblica, ademas de estar sujeta a
una tasa de interés variable, se hace mis onerosa en virtud de que en 1995 y 1996, los

intereses se capitalizaron trimestralmente en un 100%.

En cuarto lugar, es una deuda publica sin garantia especifica, ya que a cambio de los
recursos que se destinaron para el apoyo financiero, se transmitieron al FOBAPROA los
recursos financieros y demds bienes procedentes de la administracion, recuperacién y
cobranza de los créditos, cuya recuperacion y cobranza no se encuentran determinadas

hasta la fecha.

En quinto lugar es una deuda publica aleatoria, en virtud de que al momento de
asumirse la misma no fue posible determinar el monto de la cantidad que recuperari el
Gobiemo Federal de la cartera crediticia de las instituciones de crédito y, en consecuencia,
se desconoce el monto real aportado a dichas instituciones, por desconocerse si

efectivamente se recuperarén los créditos o garantias transmitidos.

El hecho de que se trate de una deuda aleatoria, ello no significa que corresponda a
una deuda contingente, pues este wltimo término hace referencia a la posibilidad de que
alguna cosa suceda o no suceda, lo cual no aplica a las operaciones celebradas por el

FOBAPROA y asumnidas como deuda por el Gobiemo Federal, ya que en tal caso si bien se

& Ihidem. P. 14.
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desconoce el monto de los recursos que se pueden obtener por la recuperacién y cobranza
de la cartera crediticia, ello no elimina la existencia de la obligacién de pagar diversas
cantidades en moneda nacional y en délares a cargo del Gobierno y, por ende, a cargo de la

sociedad mexicana.

En atencion a lo sefialado en el parrafo que antecede, no puede argumentarse que la
deuda publica en estudio no debié ser sometida a la autorizacién del Congreso de la Unién
por no tratarse de una deuda directa, en términos del articulo 9° de la Ley General de Deuda
Publica, el cual determina que serd el Congreso quien autorice los montos de
endeundamiento directo intemo y externo, que sean necesarios para el Gobiemo Federal y
las Entidades del Sector Publico. Se trata de una deuda directa y no contingente al existir la
seguridad de que el Gobierno Federal tendra que efectuar el pago de diversas cantidades a
las instituciones de crédito como obligado solidario de FOBAPROA, ya que la obligacion
de pago ya fue asumida, aun cuando los montos recuperables no sean previamente

determinables.

Bajo el criterio del Ejecutivo, en el sentido de que la asuncidn de tales obligaciones
se refieren a una deuda contingente, durante los ejercicios de 1995 a 1997 no solicité del
Congreso de la Unidn autorizacién para comprometer el crédito de la Nacidn, por ende,
tales operaciones no se incluyeron en la Ley de Ingresos correspondiente a dichos
ejercicios, como lo establece la fraccion 1V del articulo 74 de 1a Carta Magna, por lo que el

Congreso estuvo al margen de las referidas operaciones.
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Aunque a finales de 1995, la SHCP informara al Congreso de la Unidn sobre las
operaciones del FOBAPROA, ocurriendo lo mismo en 1997, es un supuesto totalmente
distinto el de informar que el de someter a la autorizacién del Congreso el contraer deuda

publica.

Por lo anterior, es innegable que la obligacién solidaria asumida por el Gobierne en
los cdntratos de adquisicion de cartera de la banca, documentada en pagarés avalados por el
propio Gobierno, como contraprestacién por la adquisicién de dicha cartera, violerta lo
dispuesto por el articule 73, fraccion VIII Constitucional, del cual ya se ha hecho mencion,
asi como lo sefialade por el articulo 9° de la Ley General de Deuda Piblica, ya que al estar
comprometiendo recursos del Erario Federal mediante la asuncidn de deuda piblica, el
Ejecutivo Federal debié haber solicitado previamente autorizacion al Congreso de la Unién

para asumir dicha deuda.

Ademds, en cuanto a la finalidad de la deuda publica en estudio, la fraccién VIIT del
mencionado articulo 73 Constitucional dispone que ninglin empréstito podra celebrarse si

no es para alguno de los siguientes fines:

L Ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en los
ingresos piblicos;
Il Que se realicen con proposito de regulacion monetaria;

ITl.  Para operaciones de conversion;
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IV.  Las que se contraen en ¢l caso de alguna emergencia declarada en los
términos del articulo 29 Constitucional, lo que implicaria una

suspensién de garantias.

En virtud de lo anterior, la compra de cartera a los bancos no es la
realizacion de ninguno de los cuatro supuestos previstos por dicha fraccién, Cabe
resaltar que, aun cuando la finalidad de la deuda adquirida en el presente caso no sea
expresa, implicitamente puede sefialarse como tal el mantener el equitibrio
econdmico del pais al evitar el colapso del sistema financiero mexicano,
protegiendo en tltima instancia al piblico ahorrador e inversionista, lo cual se

traduce en una causa de interés piblico.

En sexto lugar, se trata de una deuda piblica condicionada ya que si el
propdsito que animé al FOBAPROA a celebrar las operaciones de referencia fue el
rescate del sistema bancaric y si el mecanismo utilizado fue el apoyo a los deudores
a través de diversos Programas®', los cuales representan aproximadamente un 3%
del PIB, ¢l condicionamiento en cuestion se refiere a que la asuncién de dicha deuda
determina, dadas las cantidades destinadas, que se cumpla realmente con la

finalidad perseguida.®’

¢ Como lo son ¢l Acuerde de Apoyo a Deudores de 1a Banca (ADE); Programa de Beneficios Adicionales a
los Deudores de Vivienda; Programa de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa (FOPYME) y el Programa
de Apoyo al Sector Agropecuario y Pesquero (FINAPE),

“? H. Cémara de Diputados de la LVII Legislatura, Fracci6n Parlamentaria del PAN. “Algunas
consideraciones sobre la deuda publica”. Diputado Fauzi Hamdan Amad. México, 1998.
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Finalmente, atendiendo al acto que dio origen a la deuda publica en andlisis,
s¢ trata de un acto juridico innominado ya que si bien en /ato sensu es un préstamo
del Estado a favor de las instituciones que componen el sistema bancario, €n estricto
sentido se baso en una compra de cartera de créditos a favor de dichas instituciones
por parte del FOBAPROA, asumiendo el Gobiemno Federal la obligacién solidaria
del pago de la contraprestacion por la compra de cartera crediticia, suscribiendo
como aval los pagarés que documentan la contraprestacién, tanto en moneda

nacional como en ddlares al plazo ya sefialado.

Desde ¢l momento en que el Gobierno asume la obligacién selidaria de
pago, asi como la pequefia cantidad con que contaba el Fondo, comparada con el
monto de las operaciones celebradas, resulta evidente y obvio que desde un
principio el Gobierno Federal tomé la decisién de asumir dichas obligaciones de
pago, convirtiendo al FOBAPROA, desde ¢l primer momento en que le otorgd
recursos, en un fideicomiso publico, a pesar de la excepcion expresa del articulo 122
de la Ley de Instituciones de Crédito, ya que éste precepto lo califica como un

fideicomiso privado, no obstante que lo constititye el Gobiemno Federal.

Existe una violacion al articulo arriba sefialado, en la medida en que a partir
de un fideicomiso con funciones estrictamente de prevencién en un caso, y de
procurar el cumplimiento de las obligaciones de las instituciones de crédito por otro,
los suscriptores del Convenio Modificatorio del Fideicomiso del 3 de mayo de 1996,

lo convirtieron en un instrumento de compra de cartera, violando flagrantemente lo
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dispuesto por el articulo 122 de la ley citada®, ya que con la celebracién de dicho
Convenic se establecid en la Clusula Tercera, inciso b), como una operacién
autorizada, la de adquirir acciones, cbligaciones o instrumentos de denda emitidos
por las instituciones o sus controladoras y adquirir bienes o derechos de esas

mismas instituciones.

En el articulo 122, que debi6 ser el marco el cual el fideicomiso no podia
rebasar, no se encontraba esa autorizacién de adquisicion, ni tampoco la contenida
en el inciso ¢) de la misma cldusula, consistente en suscribir titulos de crédito,

otorgar avales y asumir obligaciones en beneficio de las instituciones de crédito.

Esta desnaturalizacién de los fines legales y originales del fideicomiso,
rebasan sin duda dicho articulo, ya que conforme las atribuciones con las que
contaba dicho fideicomiso, consistentes en apoyos bien garantizados, por los cuales
los bancos serian deudores del FOBAPROA y no como los cambios que
acontecieron, en que la oracion se convierte en pasiva, de tal modo que el Fondo
queda en calidad de deudor de las instituciones de crédito, a las que tan sélo estaba
autorizado a ayudar con préstamos, que deberian ser devueltos y por los cuales éstas

deberian ser las deudoras.

¥ Ley de Instituciones de Crédito.

ARTICULO 122, fraccién 1.- “El Banco de México administrard un fideicomiso que se denominard Fondo
Bancario de Proteccién al Ahorro, cuya finalidad serd la realizacion de operaciones tendientes a evitar
problemas financieros que pudieran presentar las instituciones de banca multiple, asi como procurar el
cumplimiento de obligaciones a cargo de dichas instituciones, objeto de proteccidn expresa del Fondo. La
constitucion del fideicomiso por el Gobierno Federal no le dard el cardcter de entidad de la Administracidn
Publica Federal, y por lo tanto, no estara sujeto a las disposiciones aplicables de dichas instituciones.”
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Como se observa, dicho fideicomiso tenia dos finalidades: 1} preventivas,
tendientes a evitar futuros problemas financieros, y 2) de auxilio posterior, dado ya
el supuesto de la dificultad o problema de los bancos, “procurando™ el cumplimiento

de las obligaciones de éstos.

El legislador utilizé el término “procurar”, que significa levar a cabo
diligencias, intentar alcanzar un fin. El fin que debe procurarse es el que los bancos
cumplan con sus obligaciones, por lo que no puede darse al término el alcance de

cumplir supletoriamente si las instituciones de crédito no lo hacen.

El resto del articulo, desarrolla la forma en el que ¢l FOBAPROA debe
cumplir su cometido, el cual es otorgando “apoyos” a los bancos, pero siempre a
cambio de garantias suficientes para el pago o devolucion de los “apoyos™ en una
forma puntal y oportuna, con las acciones representativas del capital social de la
propia institucion, con valores gubernamentates o cualquier otro bien, que a juicio

del fiduciario (Banco de México) satisficiera la garantia requerida.

Por otro lado, este articulo no determina quien es el fideicomitente, pero si
quicnes deben de aportar los fondos del fideicomiso, siendo las instituciones de
banca miltiple. En los diversos contratos que se celebraron siempre tuvo el caricter
de fideicomitente o bien la Secretaria de Programacion y Presupueste o la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, dependencia que ni debia haber aportado fondos

segtin la concepcion inicial del mecanismo de apoyo bancario, ni tenia el caracter de
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fideicomitente de acuerdo con la ley que creo el Fondo, ni tampoco conforme a la

naturaleza del fideicomiso.

Es importante resaltar que aunque este fideicomiso lo hubiere constituido el
Gobiemo Federal, serfa valido lo que la ley en cita declara, si en las operaciones de
rescate se hubieran comprometido solamente recursos privados, pero en el momento
en que el Gobierno aporta recursos directos o asume solidariamente la obligacién de
pago, es evidente que lo convierte en un fideicomiso publico, conforme a lo

dispuesto en los articulos 40 y 41 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Al tratarse en el caso concreto de la asuncidén de una deuda publica, en
cumplimiento a lo dispuesto por el 73 Constitucional, como ya se ha hecho
mencion, la misma debié someterse al Congreso de la Unién para que dicra las
bases sobre las cuales el Ejecutivo podia asumirla, de donde resulta que al no haber
sido solicitada previamente la autorizacién det citado Organo legislativo, dicha
deuda fue asumida de manera ilicita, habiéndose violentado el principio
constitucional en cita, por lo que esa deuda piblica es nula de pleno dereche, va que
contraviene una disposicién de orden piblico, de conformidad con lo dispuesto por
el articulo 8° del Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comin y para

toda la Republica en Materia Federal.

En el orden juridico mexicano, no existe precepto legal alguno que
establezca que el Gobiemo Federal tiene la obligacion de responder por las

obligaciones celebradas por las instituciones de crédito en las que, por disposicién

93



de sus respectivas leyes orgénicas, si se prevé dicha responsabilidad, debido a que la
mayoria del capital social de tales sociedades es propiedad del Gobierno Federal,

supuesto que no se presenta en el caso de las instituciones de crédito privadas.

Por tales motivos, en el articulo 122 de la Ley de Instituciones de Crédito se
establecié un mecanismo de prevencidn y de proteccién al ahorro el cual vino a ser
el fideicomiso FOBAPROA, sin embargo, en la constitucién de éste no se previd,
como antes se sefiald, que el Gobierno Federal aporte recursos econémicos, sino por
el contrario se establecio la obligacién de la banca multiple de participar mediante et
pago de aportaciones ordinarias y extraordinarias determinadas por la SHCP a

propuesta del Banco de México.

En atencién a todo lo anterior, resulta que el Gobierne Federal por ningan
motivo, se encontraba facultado en ningin momento, para aportar recursos
econdmicos al rescate del sector bancario. No obstante, se tiene presente que
histéricamente €l Gobierno ha proporcionado ese apoyo de manera extra legal y
pudiera entenderse su intervencidn en tales circunstancias, suponiendo que la
finalidad perseguida es que no se afecte ¢l interés pablico, al salvaguardar el ahorro
de los depositantes, la estabilidad econdmica del pais, asi como la confianza del
publico inversionista, pero ello no justifica que et Ejecutivo Federal haya actuado al
margen de la Constitucién, sin darle la intervencion que le correspondia al Congreso

de 1a Unién.*

* Fauzi Hamdan Amad, Op cit. 19.
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Tomando en consideracién que uno de los principios fundamentales de
nuestro orden juridico es que los actos ejecutados contra el tenor de las leves de
interés publico son nulos y que la deuda asumida por €] Gobiemno solidariamente
con €l FOBAPROA contrarié a la Constitucion, norma de interés puiblico, resulta
coma ya se dijo, que dicha deuda es nula, motives por los cuales ¢l Congreso de la
Union, en estricto sentido juridico, no se encontrara obligado a reconocer ni mandar

pagar el adeudo de referencia.

Por otro lado, partiendo del hecho de que se carecen de datos precisos sobre
los recursos con que contaba el fideicomiso al momento de proporcionar el apoyo
financiero a los bancos, dada la magnitud de los recursos aportados, es légico
suponer que dicho Fondo no contaba cen tales recursos, por lo que Gnicamente se
utilizd 1a figura del FOBAPROA para simular la asuncién de una deuda por parte
del Gobierno Federal, sin el cumplimiento de los requisitos legales establecidos para
tal fin, lo cual representa un fraude a nuestra Carta Magna, ya que valiéndose de
medios licitos, aparentemente apegados a la ley, se logrd obtener lo que ésta

prohibe.

El hecho de que se esté pidiendo al Congreso de la Unién el reconocimiente
de la deuda piblica derivada de las operaciones celebradas por ¢l FOBAPROA vy
asumida solidariamente por el Gobiemo Federal, implica la aceptacién de que dicho
adeudo requeria la previa autorizacion del mencionado Poder Legislativo, ya que al

reconocerse se convalidaria dicha deuda puablica.
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Como consecuencia de todo lo anterior, consideramos que la asuncion de
estas obligaciones sin la previa autorizacion del Poder Legislativo, puede dar lugar a
juicio politico respecto a los servidores publicos que estdn sujetos a dicha figura, en
términos de lo dispuesto en los articulos 109 y 110 de la Constitucién, quedando
excluido ¢l Presidente de la Republica, dad la cuasi impunidad que contempla la
Carta Magna, ya que durante el tiempo de su encargo, sélo podra ser acusado por
traicion a la patria y delitos graves del orden comiin, conforme a lo dispuesto en el

citado articulo 109 Constitucional.

Por lo que hace a los demds funcionarios que intervinieron en las
operaciones realizadas por el Fondo, pudiera generarse una responsabilidad
administrativa en términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos.

Ahora bien, con la aprobacion de la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario,
en el mes de enero de 1999, y particularmente con los articulos 5° y 7° Transitorios,
se puede decir que se “aceptd™ la peticidn que hizo el Ejecutivo Federal el 26 de
marzo de 1998, a través de la iniciativa que presentd ante el Congreso de la Unién,
en la cual selicitaba la aprobacién de éste para convertir 552 mil milicnes de pesos
en deuda publica directa. En estos transitorios se acepta esa carga extraordinaria

para la sociedad mexicana, que contraviene como ya se sefialo, a la Constitucién.

En ¢l quinto Transitorio se establecen las medidas a tomar de acuerdo al

resultado de las auditorias, el séptimo Transitorio ordena asumir la totalidad de las
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operaciones sin perjuicio de las auditorias. Es decir, la auditoria no es condicién
para la absorcion de todas las obligaciones de FOBAPROA y FAMEVAL por el
Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB), primero se reconoce, luego

s¢ audita y el IPAB garantiza el pago de todos los recursos.

El articulo octavo Transitorio, en efecto, establece:

“ARTICULO OCTAVO.- ...

En consecuencia de lo dispuesto en el pdrrafo anterior:
L.
/.
Il No se aprueba la solicitud de consolidar a la deuda publica las obligaciones
contraidas por los Fondos sefialados, ni avales u obligaciones solidarias otorgados
al efecto por el Gobierno Federal, presentada por el articulo Cuarto Transitorio del
Articulo Segundo de la Iniciativa de Decreto por el que se expiden la Ley Federal
del Fondo de Garantia de Depdsitos y la Ley de la Comision para la Recuperacion
de Bienes, y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de las leyes
del Banco de México, de Instituciones de Crédito, del Mercado de Valores, para

Regular las Agrupaciones Financieras y General de Deuda Publica.”

De lo anterior se desprende una declaratoria al parecer que no aprueba la
solicitud de consolidar como deuda piblica las obligaciones contraidas por los
fondos sefialados, ni los avales ni las obligaciones solidarias otorgadas por el

Gobiemno Federal, pero ya antes se garantiza la asuncion de todo ello por el [PAB y
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establece el mecanismo para legalizar todas las operaciones, asi como garantizar los

pagos con recursos provenientes del presupuesto del Gobierno Federal.

Con base en los articulos 45, 46, 47 y 48 de la Ley de Proteccion al Ahorro
Bancario; 2° de la Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 2000,
asi como las relativas de la Ley General de Deuda Publica, ¢! IPAB (organismo que
sustituye al FOBAPROA), emitira valores denominados “Bonos de Proteccion al
Ahorro™ (BPA), a los cuales se les otorgard un esquema equiparable a los valores
emitidos o garantizados por el Gobiemo Federal, so pretexto de que los mismos
cuentan con una mecanica de respaldo para su pago, en caso de que el IPAB no
cuente con fondos suficicntes para hacer frente a las obligaciones derivadas de la
emisiéon de BPA, en términos del articulo 2° de la Ley de Ingresos de la Federacion

para el Ejercicio Fiscal 2000:

“Articulo 2°- (...) Se auroriza al Instituto para la Proteccion al Ahorro
Bancario a contratar créditos o emitir valores con el unico objeto de canjear o
refinanciar sus obligaciones financieras, a fin de hacer frente a sus obligaciones de
page, otorgar liguidez a sus tiulos y, en general, mejorar los términos y

condiciones de sus obligaciones financieras.

El Banco de México actuard como agente financiero del Instituto para la

emision, colocacidn, compra y venta en el mercado nacional, de los valores

representativos de la deuda del citado Instituto v, en general, para el servicio de
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dicha deuda. El Banco de México también podrd operar por cuenta propia con los

valores referidos.

En el evento de que en las fechas en que corresponda efectuar pagos por
principal o intereses de los valores que el Banco cologue por cuenta del Instituto
para la Proteccion al Ahorro Bancario, éste no tenga recursos suficientes para
cubrir dichos pagos. en la cuenta que para tal efecto le lleve el Banco de México, el
propio Banco deberd proceder a emitir y colocar valores a cargo del Instituto para
la Proteccion al Ahorro Bancario, por cuenta de éste y por el importe necesario
para cubrir los pagos que correspondan. Al determinar las caracteristicas de la
emision y de la colocacion, el Banco procurard las mejoves condiciones para el

Instituto dentro de lo que el mercado permita.

El Banco debera efectuar la colocacion de los valores a que se refiere el
pdrrafe anterior en un plazo no mayor de quince dias habiles contado a partir de la
fecha en que se presente la insuficiencia de fondos en la cuenta del IPAB.
Excepcionalmente, Ia Junta de Gobierno del Banco, podrd ampliar este plazo una o
mds veces por un plazo conjunto no mayor de tres meses, si ello resulta conveniente

para evitar trastornos en el mercado financiero.

En cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 45 de la Ley de Proteccion
al Ahorre Bancario, se dispone que, en tanto se efectiie la colocacion referida en el
parrafo anterior, el Banco podrd cargar la cuenta corriente que le leva la

Tesoreria de la Federacidn, sin que se requiera la instruccion del Tesorero de la
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Federacion, para atender el servicio de la deuda que emita el Instituto para la
Proteccion al Ahorre Bancario. El Banco de México deberd abonar a la cuenta
corriente de la Tesoreria de la Federacibn, el importe de la colocacion de valores

v

que efectie en términos de este articulo.’

En virtud de lo anterior, la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, a
solicitud del IPAB, emitio opinién mediante el oficio nimero DGDAC-120-8170 de
fecha 1° de febrero de 2000, en la cual establece la procedencia de inscribir dichos
valores en el Registro Nacional de Valores e Intermediarios en términos del primer
parrafo del articulo 15 de la Ley de Mercado de Valores, como si se tratara de
valores emitidos por el Gobierno Federal, con todas las implicaciones inherentes al
régimen legal aplicable a estos ltimos. Asi mismo, el Banco de México modificé la
Circular nimero 2019/95 denominada *“Disposiciones aplicables a las operaciones
activas, pasivas y de servicios de la Banca Miltiple”, con el objeto de incluir dentro
de sus numerales M.42. y M.42.7. a los valores que emita el IPAB dentro de
aquetlos que son considerados para cfectos de la circular de referencia como

“valores gubernamentales™.

Con base en el estudio de lo anterior, los titulos que emitird el Instituto,
respectoe de los cuales el mencionado Banco de México actuard como agente
financiero en el mercado nacional, de acuerdo al noveno parrafo del articulo arriba
sefialado, en caso de que el Instituto no pueda efectuar los pagos por principal o por

intereses de los valores que el Banco coloque por cuenta del IPAB, aquél procedera
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a emitir y colocar valores en el mercado a cargo del Instituto por el importe

necesario para cubrir los pagos correspondientes.

El Banco de México, en tanto dispene de capital por ia colocacion en el
mercado de los mencionados valores, podrd cargar dicho adeudo, 2 la cuenta
corriente que le lleva a la Tesoreria de la Federacion®, con el objeto de cubrir los

pagos del Instituto, por la emision de los BPA,

En efecto, el Banco de México conforme los parrafos sexto y séptimo del
articulo 28 Constitucional y del articulo 1° de la Ley del Banco de México, es

auténomo en el ejercicio de sus funciones y en su administracion. Con lo anterior se

* Ley del Bance de México.
ARTICULO 12.- El Bance llevard una cuenta corricnte a la Tesoreria de la Federacion que se ajustara a lo
que convengan las partes, pero en todo caso a lo siguiente:

1. 36lo podrin hacerse cargos o abonos a esta cuenta mediante instruccién directa del Tesorero de la
Federacion al Banco, que este Gltimo reciba con una antelacién de por lo menos un dia habil bancario a la
fecha en que deba efectuarse el respective cargo o abono;

IL. El Banco de Mexice podrd, sin autorizacién del Tesorero de la Federacion, cargar la cuenta para atender el
servicio de la deuda interna del Gobierno Federal;

II1. Con cargo a esta cuenta no podrdn librarse cheques u otros documentos a favor de terceros, y

IV. El saldo que, en su caso, obre a cargo del Gobiemno Federal no deberd exceder de un limite equivalente al
1.5 por ciento de las erogaciones del propio Gobiemo previstas en el Presupuesto de Egresos de fa Federacién
para el ejercicio de que se trate, sin considerar las sefialadas para la amortizacién de la deuda de dicho
Gobierno, salvo que, por circunstancias extraordinarias, aumenten considerablemente las diferencias
temporales entre Jos ingresos y los gastos pitblicos,

En el evento de que el saldo deudor de la cuenta exceda del limite referido, el Banco deberd proceder
a la colocacion de valores a cargo del Gobierno Federal, por cuenta de éste y por el importe del excedente. De
ser necesario o conveniente, el Banco, también por cuenta del Gobierno Federal, emitird valores a cargo de
éste para realizar la ¢olocacidn respectiva. Al determinar las caracteristicas de la colocacién v, en su caso,
emision, el Banco procurard las mejores condiciones para el Gobierno dentro que el mercado permita.

El Banco deberd efectuar la colocacién de los valores mencionados en un plazo no mayor de quince
dias hibiles, contado a partir de la fecha en que se excedz el limite sefialado, liquidando el excedente de
crédito con el producto de la colocacitn comrespondiente. Excepcionalmente, la Junta de Gobiemno del Banco
podré ampliar este plazo una o més veces por un plazo conjunto no mayor de tres meses, si ello resulia
cotivenienite para evitar trastornos en el mercado financiero.
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busca justificar que los adeudos que genere el IPAB, no se equipararan a deuda
publica, ya que el responsable sera el Banco de México, el cual responderi con sus
propios recursos y no con los del Gobiemo Federal, lo que consideramos como una
incoherencia, ya que el Banco Central es una persona de derecho publico con

recursos de la propia Nacién.

De acuerdo a las consideraciones anteriormente vertidas, se puede apreciar
que los recursos con los que el IPAB hard frente a sus obligaciones provienen
mayoritariamente de recursos propios, ya que Unicamente ejercerd recursos
presupuestales, entendiendo por tales los incluidos en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién, cuando estos se le asignen en un ramo especifico para cubrir
obligaciones garantizadas y/o para servir a los financiamientos contratados en el
gjercicio de sus atribuciones, as{ como para atender, con caracter transitorio, los
programas de saneamiento financiero instrumentados por el Gobiemno Federal con

anterioridad a la entrada en vigor de la LPAB.

Al respecto, es conveniente sefialar que la Ley General de Deuda Piblica
sefiala en su articulo primero que la deuda piblica estd constituida por obligacicnes
de pasivo, directas o contingentes, derivadas de financiamientos, a cargo, entre otras
entidades, de organismos descentralizados. Asi mismo, en su articulo segundo
dispone que se entiende por financiamiento, la contratacién dentro o fuera del pais,
de sus créditos, o préstamos derivados de la suscripeién o emisién de titulos de
crédito o cualquier otro documento pagadero a plazo, la adquisicion de bienes

contratacidn de obras y servicios cuyo pago se pacta a plazos, los pasivos
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contingentes relacionados con los actos anteriores y cualquier otro acto analogo a

los anteriores.

Esta situacion nos permite afirmar que el régimen de endeudamiento del
IPAB es de naturaleza su/ generis ya que su contratacién esta acotada a situaciones
de emergencia y considera un limite establecido por 1a propia LPAB, a diferencia de
otras entidades piblicas cuyo techo de deuda mantiene correspondencia con un
programa financiero aprobado previamente en el contexto de una programacion

presupuestal anual,

2.2. Marco Regulatorio.

1.2.1. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El 19 de enero de 1999 en el Diario Oficial de la Federacion, se publico 1a
Ley de Proteccion al Ahomo Bancario, misma que crea al Instituto para la
Proteccion del Ahorro Bancario (IPAB), aprobada por el Congreso de a Unidn en
ejercicio de la facultad que le otorga la fraccion X, del articulo 73 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual establece lo

siguiente:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:
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X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria,
cinematografia, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacién ¥y servicios
financieros, energia nuclear, y para expedir las leyes reglamentarias del articulo

1237

El articulo 90 de la Constitucion establece lo siguiente:

“drticulo 90.- La Administracién Piblica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Organica que expida ef Congreso, que distribuird los
negocios del orden administrativo de la Federacidn que estardn a carge de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definird las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo

Federal en su operacion.

Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraestatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos

Administrativos.

De acuerdo con la mas moderna doctrina administrativa, y dada la constante
creacién de entes que no constituyen Secretarias de Estado, especialmente los
Organismos Descentralizados (como es el caso) y los de Participacién Estatal, la
Administracién Piiblica se divide en Centralizada; (integrada por las Secretarias de
Estado y los Departamentos Administrativos) y el Sector Paraestatal (integrado por

los Organismos Descentralizados y de Participacion Estatal).
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Considerando lo anterior, el Instituto para la Proteccidn al Ahorro Bancario
es una entidad que corresponde a la Administracién Pablica Paraestatal, debido a
que el articulo segundo de la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario establece de
manera expresa que ¢l instituto al que da origen sera un organismo descentralizado
de la Administracion Pablica Federal, en virtud de tener personalidad juridica y

patrimonio propios.

2.2.2. Ley Organica de la Adminisiracién Pitblica Federal,

La Ley de la Administracién Piblica Federal establece lo siguiente:

"ARTICULOQO lo.- La presente Ley establece las bases de organizacién de la

Administracion Publica Federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Fstado, los
Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,

integran la Administracién Publica Centralizada,

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,

componen la administracion piblica paraestatal.”
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Vaie la pena volver a mencionar, que la Ley de Proteccidén al Ahorre
Bancario de manera expresa sefiala que el sistema de proteccion al ahorro bancario
serd administrado por un organismo descentralizado de la Administracién Pablica

Federal, denominado Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario, %

De conformidad con el articulo 45 de la ley en cita, son organismos

descentralizados:

“ARTICULO 45.- (... las entidades creadas por ley o decreto del Congreso
de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y

patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.”

El IPAB es un organismo descentralizado creado por decreto del Congreso
de la Union, al cual al dotarlo de personalidad juridica y patrimonio propios, se
asegura la autonomia organica que le otorga la administracidn central a este tipo de
organismos que no se encuentran sujetos a las decisiones jerdrquicas de ésta, aunque

dicho poder central sigue conservando limitadas facultades de vigilancia y control.

En la préctica, los organismos descentralizados en nuestro pais gozan de una

autonomia sumamente precaria. A veces la ley asi lo declara y otorga, como es el

% Ley de Proteccién al Ahorro Bancario publicada en el Diario Oficial de la Federacién et 19 de enero de

ARTICULO 2°- El sistema de proteccion al ahormro bancario serd administrado por un organismo
descentralizado de la Administracién Pitblica Federal, con personalidad juridica y patrimonios propios, con
domicilio en el Distrito Federal, denominado Instituto para Ja Proteccidn al Ahorro Bancario.
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caso de la ley que da origen al Instituto en comento, pero con su texto la desvirtua,
aunado a la politica imperante que la resta o la aniquila ain mas, por lo que es

dificil encontrar un organismo descentralizado, realmente con autonomia.

2.2.3. Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

El articulo primero de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
establece que es reglamentaria del articulo 90 Constitucional, asi como el objeto de la
misma, que es regular la organizacién, funcionamiento y control de las Entidades

Paraestatales de la Administracion Publica Federal.

“ARTICULO - La presente ley, reglamentaria en lo conducente del
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene por
objeto regular la organizacién, funcionamiento y control de las entidades

paraestatales de la administracion publica federal.

Las relaciones del Ejecutive Federal, o de sus dependencias, con las
entidades paraestatales, en cuanto a unidades auxiliares de la administracion
publica federal, se sujetardn, en primer término, a lo establecido en esta ley y sus
disposiciones reglamentarias y, sole en lo no previsto, a otras disposiciones segin la

materia a que corresponda.’
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De conformidad con el pamafo segundo del articulo amriba sefialado, el
articulo cuarto de la misma ley®’, sefiala que las entidades paraestatales que formen
parte del sistema financicro, quedan sujetas por cuanto a su constitucién,
organizacion, funcionamiento, control, evaluacién y tegulacion a su legislacion
especifica, el articulo primero de la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario, establece
la aplicacién supletoria de la misma, a la Ley de Instituciones de Crédito, la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, el Codigo de Comercio vy la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo.

El articulo séptimo de la ley en cita, establece:

“ARTICULO 7°- Las entidades paraestatales correspondientes al Distrito

Federal quedardn sujetas a las disposiciones de esta ley. "

La Ley de Proteccion al Ahorro Bancario establece en su articulo segundo,
que ¢! IPAB tendré su domicilio en el Distrito Federal, por lo que a dicho instituto le

es aplicable el articulo arriba transcrito,

En relacién a los miembros que deben conformar los 6rganos de gobiemo

de las entidades paraestatales, la Ley en comento establece;

&7 Ley Federal de las Entidades Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 14 de mayo de 1936
ARTICULQ 4°.- El Banco de México, las sociedades nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituctones nacionales de seguros y fianzas, los fondos y fideicomisos piblicos de fomento asi como las
entidades paraestatales que formen parte del sistema financiero, quedan sujetas por cuanto a su constitucion,
organizacion, funcionamiento, control, evaluacién y regulacién a su legislacién especifica. Les sera aplicable esta ley en
las materjas y asuntos que sus leyes especificas no regulen,
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“ARTICULO 9°- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tendrd
miembros en los organos de gobierno y en su caso en los comités técnicos de las
entidades paraestatales. También participardn otras dependencias y entidades, en la
medida en que tenga relacion con ef objeto de la entidad paraestatal de que se trate;
todas ellas de conformidad con su esfera de competencia y disposiciones relativas en

la materia.....”

La Ley de Proteccion al Ahorro Bancario contempla en su articulo 75, la
integracion de la Junta de Gobierno del IPAB, la cual estarda a cargo de la
administracidn y del gobierno del instituto. Dicha Junta se integrara por siete vocales,
con representantes de la SHCP, del Banco de México y de 1a CNBYV. Asi también, el
segundo transitorio del mismo ordenamiento, sefiala que el Ejecutivo Federal y la
Cémara de Senadores o, en su caso, la Comision Permanente del Congreso de la
Union, llevarian a cabo las acciones necesarias para que la designacién y aprobacién
de las mencionadas vocales, se formalizaran dentro de los treinta dias naturales

posteriores al inicio de vigencia de esta ley.

“ARTICULO 15.- En las leyes o decretos relativos que se expidan por el
Congreso de la Unién o por el Efecutivo Federal para la creacién de un organismo
descentralizado se establecerdn, entre otros elementos:

I La denominacion del organismo;
I, Eldomicilio legal;

I, Elobjeto del organismo conforme a lo sefialado en el articulo 14 de esta ley;
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IV, Las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio asi como
aquellas que se determinen para su incremento;

V. La manera de integrar el drgano de gobicrno y de designar al divector
general asi como a los servidores publicos en las dos jerarquias inferiores a
éste;

VI Las facultades y obligaciones del érgano de gobierno sefialando cudles de
dichas facultades son indelegables;

VII. Las facultades y obligaciones del director general, quien tendrd la
representacion legal del organismo,

VI Sus organos de vigilancia asi como sus facultades, y

IX.  Elrégimen laboral a que se sujetardn las relaciones de trabajo.

El érgano de gobierno deberd expedir el estatuto orgdnico en el que se
establezcan las bases de organizacion asi como las facultades y funciones que

correspondan a las distintas dreas que integren el organismo (...)."

De conformidad con el articulo arriba descrito, la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario, establece en su atticulo segundo la denominacién del organismo
como Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario, asi como su domicilio, el cual

seri en el Distrito Federal.

De igual manera el articulo primero de la mencionada ley establece el objeto
del organismo, el cual es el “establecimiento de un sistema de proteccién al ahorro

bancario a favor de las personas que realicen cualquiera de las operaciones
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garantizadas, en los términos y con las limitantes que la misma determina; regular
los apoyos financieros que se otorguen a las instituciones de banca miltiple para la
proteccion de los intereses del publico ahorrador, asi como establecer las bases para
la organizacién y funcionamiento de la entidad pablica encargada de cstas

funciones.”

En cuanto a las aportaciones y fuentes de recursos del [nstituto, el Capitulo
Il del Titulo Segundo, Del Sistema de Proteccion al Ahotro Bancario de la ley
antes citada, establece las cuotas a las que estarin obligadas las instituciones, a fin

de cumplir con el objeto del mismo.

La manera de integrar el drgano de gobierno del Instituto, asi como las
facultades y obligaciones del mismo, se encuentra contemplado en ¢l Capitulo 11 del
Titulo Cuarto, Del Instituto para la Proteccidén al Ahorro Bancario de la ley que le
da origen, denominado Del Gobierno y de la Administracion, cumpliendo con lo

expresado en las fracciones quinta y sexta del articulo 15 de la Ley en estudio.

El establecimiento de drganos de vigilancia del Instituto, como lo prevé la
fraccién octava del mencionado articulo quince, se establece en el Capitulo Quinto

del mismo Titulo Cuarto de la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario.

En cuanto a la expedicién del Estatuto Orgénico del IPAB, con apego al
segundo parrafo del articulo arriba sefialado, éste se publico el 4 de octubre de 1999

en el Diario Oficial de la Federacion.
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2.2.4. Ley del Banco de México.

La ley del Banco de México establece lo siguiente:

"ARTICULOQ 1°- El Banco Central serd persona de derecho prblico con
cardcter auténomo y se denominard Bance de México. En el ejercicio de sus
Junciones y en su administracion se regird por las disposiciones de esta Ley,
reglamentaria de los pdrrafos sexto y séptimo del articulo 28 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

La misma ley establece respecto del objeto del Banco de México, lo

siguiente:

"ARTICULQ 2°- El Banco de México tendrd por finalidad proveer a la
economia del pais de moneda nacional. En la consecucion de esta finalidad tendrd
como objetivo prioritario procurar la estabilidad del poder adquisitive de dicha
moneda. Serdn también finalidades del Banco promover el sano desarrollo del

sistema financiero y propiciar el buen funcionamiento de los sistemas de pagos. "

Una vez establecido qué es y qué hace el Banco de México, podemos sefialar

que su vinculacién con el IPAB, encuentra su fundamento en el articulo séptimo,

fraccion segunda de la Ley en estudio, la cual a la letra dice:
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“ARTICULQ 7° El Banco de México podra llevar a cabo los actos

siguientes:

{1.- Otorgar crédito al Gobierno Federal, a las instituciones de crédito, asi
como al organismo descentralizado denominado Institito para la Proteccién al

Ahorro Bancario.”

2.2.5. Ley de Proteccién al Ahorro Bancario.

El 12 de enero de 1999, se publica en el Diario Oficial de la Federacion, 1a
Ley de Proteccion al Ahorro Bancario, misma que crea al Instituto para la
Proteccion al Ahorre Bancaric (IPAB) en sustitucion del Fondo Bancario de
Proteccién al Ahorro (FOBAPROA); su principal funcién estriba en organizar las
actividades de apoyo financiero a las instituciones de crédito que lo necesiten, asi
como proteger los depdsitos de dinero de los inversionistas y las inversiones que
éstos realicen en depésitos de ahorro documentados en titulos de crédito, siempre
que éstos no sean negociables {por lo que se excluyen instrumentos como los bonos
bancarios y las obligaciones subordinadas, amén de que nada dispone respecto de la
proteccion bursatil, avin cuando el decreto respectivo deroga al articulo 89 de la Ley

de Mercado de Valores, que regulaba al Fondo de Apoyo al Mercado de Valores).®

 Vid Infra. Fondo de Apoyo al Mercado de Valores (FAMEVAL) (2.1.3.)
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Lo anterior se deriva del articulo 1° de la Ley en comento, la cual sefiala

textualmente lo siguiente:

“ ARTICULO I° La presente ley tiene por objeto establecer un sistema de
proteccion al ahorro bancario a favor de las personas que realicen cualguiera de
las operaciones garantizadas, en los términos v con las limitantes que la misma
determina; regular los apoyos financieros que se otorguen a las instituciones de
banca multiple para la proteccion de los intereses del publico ahorrador, asi como
establecer las bases para la organizacion y funcionamiento de la entidad piblica

encargada de estas funciones.

Esta ley es de orden piblico y de interés social y reglamenta las

disposiciones constituciones conducentes.

Se aplicard supletoriamente a esta ley, la Ley de Instituciones de Crédito, la
Ley Federal para las Entidades Paraestatales, el Codige de Comercio y la Ley

Federal de Procedimiento Administrative.”

Cabe hacer mencion que en el parrafo {iltimo del articulo citado, por primera
vez en una ley financiera establece el orden supletorio de las leyes aplicables en
defecto de la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario, sin fijar que tal orden debera
seguirse solamente en defecto de la ley primeramente citada y asi sucesivamente.

Los demas ordenamientos legales que rigen al sistema financiero mexicano
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determinan que las leyes que en cada caso se prevén, se aplicaran en el orden en que
son citadas, de tal forma que el caso concreto debe resolverse de acuerdo a la ley

que corresponda segin el orden de inclusidn).

El maestro Carvallo Yafiez opina que la Ley del IPAB solamente se refiere a
que se aplicara supletoriamente la Ley de Instituciones de Crédito, la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, el Codigo de Comercio y la Ley Federal de
Procedimiente Administrativo, sin que se agregue la expresion: “En su defecto”, o
la oracién: “En ese orden sucesivamente”, por lo que cualquiera de tales
ordenamientos pueden ser aplicables aunque no sea en el orden en que aparecen

citados por el legislador.®®

En nuestra opinién consideramos que la supletoriedad de las leyes citadas en
¢l articulo en comento, debe de realizarse en funcidn de la materia que éstas rigen,
ya sea administrativa, financiera o mercantil. Vale la pena sefialar que el orden en
que esta redactado tal articulo, es equivoco, ya que conforme a la teoria de la
interpretacién, primero se enlista la materia financiera, después la mercantil, luego

€l derecho comin y finalmente la administrativa,

El IPAB garantiza al piblico inversionista el pago hasta de 400 mil UDIS en
una o varias cuentas (constituyéndose en garante de los bancos por ese importe) en
caso de que las instituciones de crédito no puedan restituirlas por estar inmersas en

procedimientos de quiebra, suspensidn de pagos o liquidacidn; es decir, solamente

* CARVALLO YANEZ, Erick. Op.cit. p.336
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en estos casos y cuando la institucidn respectiva no pueda cubrir los importes
ahorrados; tales obligaciones serdn asumidas por el IPAB en forma subsidiaria v

limitada al monto anterjormente indicado.™

Lo anterior se deriva del articulo 11° de la Ley en comento, la cual sefiala

textualmente lo siguiente:

“ARTICULO 11° El Instituto pagard el saldo de las obligaciones
garantizadas considerando el monto del principal y accesorios, hasta por una
cantidad equivalente a 400 mil unidades de inversién por persona fisica o moral,
cualguiera que sea el nimero y clase de dichas obligaciones a su favor y a cargo de

una misma institucion.’

Respecto de los intereses que se tutelan primordialmente, la Ley en estudio
determina que cuando una institucién de crédito entre en procedimientos de quiebra,
suspensién de pagos o liquidacién (fungiendo el IPAB en todos los caso como
sindico o liquidador), los ahorradores de la quebrada, suspensa o en liquidacion de
que se trate, podrdn reclamar el pago de sus depdsitos y/o inversiones al Instituto
pero solamente hasta por los 400 mil UDIS precitados dentro de los sesenta dias
siguientes a aquél en el que se publique en el Diario Oficial de la Federacion la
resolucién de quiebra, suspensién de pagos o liquidacion respectiva, adjuntando
cualquier documento que haga constar la veracidad y existencia del page que se

reclama, como lo sefiala el siguiente articulo:

™ 1dem.
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“ARTICULO 7°- Cuando se determine la liguidacion de una Institucion, o
bien se declare la suspension de pago o quicbra de elia, el Instituto procederd a
pagar las obligaciones garantizadas, liguidadas o exigibles, a carge de dicha

Institucion, con los limites y condiciones previstos en esta Ley.”

Asi mismo, el IPAB dentro de los 90 dias siguientes a que se haya practicado
la publicacién antes citada, debera realizar la liquidacion respectiva al reclamante;
no obstante, también se omite expresar en esta Ley si se generaran intereses dentro
del lapso que existird entre la reclamacidon del pago y el pago mismo.”
Adicionalmente se prevé la posibilidad de que el puablico pueda reclamar a la
institucion de crédito sujeta a quiebra, suspensidn de pagos o liquidacidn, el pago de
las diferencias que resulten entre las 400 mil UDIS garantizadas v el monto
realmente depositado o invertido en o a través de la institucién de crédito en
quiebra, suspension o liquidacion; inclusive, también existe la posibilidad de que el
cliente no reclame al IPAB el pago de sus depdsitos o inversiones, sino
directamente a la instituciéon de crédito, dentro del procedimiento de quiebra,
suspension de pagos o liquidacion, en concordancia con el articulo 18 de la Ley del

IPAB:

“ARTICULO 18.- EI monto excedente de las obligaciones garantizadas a

cargo de la Institucion de que se trate, que no hubiese sido cubierto por el Instituto,

™ ARTICULO 16.- El Instituto pagara las obligaciones garantizadas dentro de los noventa dias siguientes a la

fecha en que haya tomado, en términos de esta Ley, posesidn del cargo de liquidador o sindico de la

Institucidn, segin se trate. El Instituto publicard el procedimiento de pago de las obligaciones garantizadas.
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podrd ser reclamado por las personas a las que se les hizo efectivo el pago de
dichas obligaciones, directamente a dicha Institucion conforme a las disposiciones

legales, reglamentarias y administrativas aplicables.”

Pese a lo anterior, no quedan garantizados ninguno de los depésitos e
inversiones que realicen las instituciones de crédito en otras de su misma clase, ni
nacionales ni extranjeras, ni tampoco los depdsitos ¢ inversiones documentadas en
titulos no negociables de los miembros del consejo, funcionarios y apoderados
generales de las propias instituciones de crédito a que se refiere la Ley que nos

ocupa.

Por otra parte, este ordenamiento legal, ademas de prevenir que el IPAB
deba tomar la administracién y control de las instituciones de crédito que se
encuentren involucradas en procedimientos de quiebra, suspension de pagos o
liquidacién, todo ello encaminado al sancamiento financiero de las propias
instituciones de crédito; también incluye la posibilidad de que por el simple hecho
de que el Instituto apoye financieramente a una institucién o adquiera bienes de
ésta, también pueda ejercer sobre ella la administracion cautelar, sin que se aprecie
en la Ley que se comenta los casos concretos de procedencia de tal administracion

cautelar o se defina ésta.
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En efecto, €l precepto reza asi:

“ARTICULO 49.- En virtud de la administracién cautelar el Instituto se
considerard como administrador tnico de la Institucion, sustituyendo a la asamblea
general y al consejo de administracion, designdndose para tal efecto por la Junta
de Gobierno, a la persona que ejercerd dicha administracion cautelar, contando

para ello con las facultades siguientes (...)"

En todos los casos, las instituciones de crédito que pretendan recibir apoyos
por parte del IPAB, 0 que al menos tengan la prevision de que algin dia puedan
necesitarlo, deben incluir en sus estatutos sociales y en los titulos representativos de
su capital social, que el pago puntual de esos apoyos quedara garantizado con los
propios titulos representativos de su capital social, otorgados en garantia por el
Director General de la institucién apoyada o, en su defecto, por el INDEVAL
(comrespondiendo los derechos patrimoniales o corporativos al IPAB en tanto la

institucién apoyada no le pague a éste tales apoyos).

En relacion con lo arriba sefialado, el texto legal en estudio en su articulo 35

establece lo siguiente:

“El pago puntual y oportunc de los apoyos financieros que el Instituto
olorgue mediante créditos, quedard garantizado con las acciones con derecho a
voto pleno representativas del capital social ordinario de la Institucién apoyada,

las que seran abonadas a la cuenta que el Instituto mantenga con alguna de las

119



instituciones para el deposito de valores autorizados en los términos de la Ley del
Mercado de Valores. El traspaso correspondiente seré solicitado por el director

general de la institucion o quien eferza sus funciones.”

Respecto a la organizacién del IPAB, la ley en comento, determina que

funcionara a través de una Junta de Gobierno:

“ARTICULQ 74.- El gobierno y administracion del Instituto estdn a cargo
de una Junta de Gobierno y un Secretario Ejecutivo, respectivamente, quienes
serdn apoyados por la estructura administrativa que la propia Junta de Gobierno

determine. "

Dicha Junta se conformar4 por siete miembros, incluyendo al Secretario de
Hacienda, al Gobernador del Banco de México y el Presidente de la CNBV, asi
como por cuatro vocales y el Secretario Ejecutivo, los cuales serdn designados por
el Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado o en su defecto por la Comisién
Permanente del Congreso de la Unidn, de comiin acuerdo con el siguiente precepto

legal:

“ARTICULO 75.- La Junta de Gobierno estard integrada por siete vocales:
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Gobernador del Banco de México,
el Presidente de la Comisidn y cuatro vocales designados por el Ejecutivo Federal y

aprobados por las dos terceras partes de los miembros de la Cdmara de Senadores

120



Yy en sus recesos, por la misma proporcion de integrantes de la Comision

Permanente del Congreso de la Unién. "

El articulo Segundo Transitorio del decreto de esta Ley, determina que no
podrin ocupar los cargos que les corresponden, las personas que hayan sido
Secretario de Hacienda, Gobernador del Banco de México y Presidente de la CNBV

entre los afios 1995 a 1997.

“ARTICULO SEGUNDO TRANSITORIO.- (-..) Ninguna persona que hava
sido Secretario de Hacienda y Crédito Piblica, Gobernador de! Banco de México,
o Presidente de la Comision Nacional Bancaria y de Valores v en tal cardcter
miembro del Comité Técnico del Fondo Bancario de Proteccion al Akorro de 1993
a 18997, podra participar en la Junta de Gobierno del Instituto, ni fungir como

Secretario Ejecutivo del mismo.”

Con tan antijuridica disposicion, el legislador violé las caracteristicas
primordiales de toda ley, que siempre deben de ser impersonales, abstractas y

generales, al prohibir a tres sujetos el ocupar estos cargos.

El IPAB cuenta con un patrimonio propio que se forma con 1os recursos con
que contaban ¢l FOBAPROA y el FAMEVAL, as{ como con las aportaciones
ordinarias obligatorias que deben realizar la instituciones de crédito (cuatro al millar
sobre las operaciones pasivas de las propias instituciones de crédito) v, en su caso,

con aportaciones obligatorias extraordinarias ( 3 al millar sobre las mismas
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operaciones pasivas de y a cargo de las instituciones de crédito), lo cual se

determinara en cada caso, de acuerdo con las disposiciones que al respecto emita el

propio Instituto. Igualmente, el Instituto puede adquirir y enajenar bienes de las

propias instituctones de crédito, ya sea mediante subasta o mediante licitacion

{previa autorizacién de la Junta de Gobiemno); ello buscando obtener el maximo

valor de recuperacion scbre la venta de tales bienes.

De acuerdo 2 lo anterior el siguiente articulo establece:

“ARTICULQ 69.- El patrimonio del Instituto se Jorma por:

L

i

FiiA

iv.

VI

ViL

Las cuotas que cubran las Instituciones conforme a lo seiialado en ef
articulo 21 de esta Ley;

Los productos, rendimientos v otros bienes derivados de las
operaciones que realice;

Los intereses, rentas, plusvalias y demds utilidades que obtenga de
Sus inversiones;

Los recursos provenientes de financiamientos;

Los bienes muebles e inmuebles que adquiera para el cumplimiento
de su objeto;

En su caso, los recursos que reciba el Instituto en los términos de la
fraccion I del articulo 68 de esta Ley, y

Los demds derechos y obligaciones que el Instituto reciba. adquiera
o confraiga, por cualquier titulo legal, conforme a lo previsto en la

presente Ley.
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El Instituto puede sancionar a las instituciones de crédito que no realicen las
aportaciones antedichas, asi como a las que no les entreguen los informes que les
solicite 0 no cumplan con los programas de saneamiento financiero establecidos por
el Instituto; tales sanciones consistirdn en multas de entre 10 mil a 20 mil veces el
salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, o hasta por el 3% del
capital pagado de la institucion de crédito sancionada, lo que resulte mayor,

pudiendo el afectado recurrir la multa mediante recurse de revocacién:

“ARTICULO 90.- Son infracciones de las Instituciones a esta Ley:

A No proporcionar al Instituto la informacién y documentacion que en
los términos de la presente Ley le requiera;

I No entregar al Instituto los informes en los términos y plazos que
esta Ley sefiale;

I, No cubrir, en tiempo y forma las cuotas a su cargo en los términos
de esta Ley;

IV.  No presentar el programa de saneamiento financiero al Instituto,
cuando asi se requiera, en los términos de esta Ley;

V. No cumplir, en sus términos, con el programa de saneamiento
financiero que le hubiere sido aprobado por el Instituto;

Vi Rehusarse, impedir u obstaculizar el ejercicio de las facultades que
esta Ley le confiere al Instituto, y

VII.  Incumplir cualquier otra disposicion establecida en la presente Ley.
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Es importante resaltar que la Ley en comento establece en sus articulos
transitorios, que no se aprueba ni que los derechos que deben recibir de las
instituciones de crédito por los fideicomisos de capitalizacién y compraventa de
cartera crediticia celebrados con el FOBAPROA se incorporen a la deuda publica,
ni se aprueban los avales u obligaciones soliderias otorgadas por el Gobierno
Federal en tales operaciones. Esta Ley presenta un efecto retroactivo en perjuicio de
las instituciones de crédito lo cual es inconstitucional, ya que las operaciones fueron
celebradas con anterioridad a la vigencia de esta Ley, asi como la asuncién de
obligaciones de pago del Gobierno Federal en la compra de cartera crediticia hecha

por el FOBAPROA a las instituciones de banca multiple.
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CAPITULO 111

NATURALEZA JURIDICA DEL INSTITUTO PARA LA PROTECCION

AL AHORRO BANCARIO (IPAB).

3.1. E1 IPAB como érgano de Ia Administracién Pablica Federal

3.1.1. E1TPAB como organismo pablico descentralizado.

Como ya se sefiald, en 1998 el Gobiemo Federal aprobé una nueva
legislacion para dar origen al Instituto para la Proteccidn al Ahorro Bancario
(IPAB). Dicho instituto se crec como un organismo descentralizado dec la
Administracion Publica Federal con el objeto de proporcionar a las instituciones
financieras un sistema integral de proteccion al ahorro bancario y el gjercicio, atn
con cardcter transitorio, de las acciones concernientes a la administracidn y
conclusion de los programas de saneamiento financiero instrumentados por el

Gobierno Federal.

El IPAB al ubicarse dentro del régimen de descentralizacion, nos obliga a

realizar un estudio del criterio de la legislacion positiva mexicana respecto de la

organizacion descentralizada de la Administracién Piblica Federal.
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La Administracion Pdblica podria concebirse como una organizacion en la
que sdlo intervienen dos grupos: uno constituido por las autoridades y otro por los
agentes auxiliares de ellas. Sin embargo, sucede en algunos casos que el Estado,
para hacer més eficaz la realizacién de sus atribuciones, permite que se constituyan
autoridades administrativas designadas por los mismos individuos cuyos intereses
van a verse comprometidos con el funcionamiento de dichas autoridades. En otros
casos, comwo lo sefiala el Doctor Miguel Acosta Romero, la naturaleza técnica de los
actos que tiene que realizar la Administracion, la obliga a sustraer dichos actos del
conocimiento de los funcionarios y empleados centralizados, para encomendarlos a
personal técnico especializado a fin de que puedan atenderlos.” Por ultimo, ocurre
con frecuencia que la Administracion se descarga de algunas de sus labores,
encomendando facultades de decisién en unos casos, de ejecucién en otros v de
consulta en los demas, a ciertos organismos constituidos por elementos particulares

que no forman parte del personal de la misma Administracion.

Correspondiendo a lo anterior, la descentralizacién administrativa ha

adoptado tres modalidades distintas que son:

a) Descentralizacion por regién;
b} Descentralizacién por servicio, y

c) Descentralizacién por colaboracién.

2 ACOSTA ROMERO, Miguel. “Teoria General del Derecho Administrative ", Tercera Edicion. Ed. Porria.
Meéxico, 1979. p. 188.
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Las tres modalidades sefialadas no constituyen tipos de organizacion en los
cuales pucdan sefialarse caracteres muy precisos, debido a que la descentralizacién
administrativa no constituye mas que una forma definitiva de organizacién, una
tendencia para conciliar dos situaciones extremas, como son, por un lado, la
centralizacion rigida, v por el otro, la gestién independiente de los intereses

colectivos por organizaciones particulares.

Existen caracteres esenciales en el régimen de descentralizacién, comunes a
las diversas modalidades que asume. Asi, en primer lugar, la organizacién
descentralizada implica la existencia de una personalidad juridica, y como
consecuencia de dicha personalidad, el organismo descentralizado se caracteriza por

contar con un patrimonio propio.

Una caracteristica fundamental de dicho régimen, es que los funcionarios y
empleados que integran al organismo, no se encuentran sujetos a los poderes que
implica la relacion jerdrquica que se da en el 4mbito centralizado, en el cual las
autoridades superiores tienen determinadas facultades con relacion a las personas y
a los actos de los empleados inferiores. Es importante resaltar que en algunas
ocasiones determinadas facultades, como la de nombramiento de cargos, se

encuentiran limitadas o en otras se hallan suprimidas.

* Ibidem, p. 179.
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Por lo que hace al poder de mando por parte de la Administracion,
desaparece, generalmente por completo, de tal manera que los funcionarios
descentralizados pueden seguir su propia discrecién en los casos en que la ley se las
concede y no como cuando se trata de funcionarios centralizados, a quienes las
autoridades superiores llegan a fijar los lineamientos para el ejercicio de la

discrecion y a dar bases explicativas necesarias para la aplicacién de la ley.

El poder disciplinario no existe en el régimen de descentralizacién como
medio que la Administracién Piblica pueda emplear en contra de las autoridades

descentralizadas, aunque el poder de vigilancia si subsiste en dichos organismos.

En cuanto a los actos que los agentes descentralizados realizan, las
autoridades centrales solamente intervienen para apreciar la legalidad del acto, y
nunca para apreciar la oportunidad del mismo. Ademas, ese control no puede

realizarse de oficio, sino que tiene que ser siempre a peticion de la parte interesada.

De lo anterior, se desprende que, los organismos descentralizados se
caracterizan por el relajamiento de vinculos que existen en las relaciones de los
mismos, respecto de la autoridad central; pero como acabamos de ver no dejan de
existir facultades de parte de las autoridades centrales, las cuales son facultades

indispensables para conservar la unidad del Poder.
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El IPAB se ubica en la modalidad de descentralizacién por servicio, debido
a los caracteres especificos que dicho organismo adopta, los cuales se explican a

continuacién.

El Estade tiene encomendado, entre otras cosas, la satisfaccién de
necesidades de orden general, que requieren de procedimientos técnicos sélo al
alcance de funcionarios con una preparacién especial. La forma de conseguir ese
proposito es dar independencia al servicio y constituirle un patrimonio que sirva de
base a su autonomia.”* Pero al mismo tiempo, como se trata de la realizacion de
atribuciones del Estado, éste no puede prescindir del ejercicio de ciertas facultades
respecte a la organizacion que se establezea. La organizacién en la cual concurren

€505 elementos, constituye la descentralizacién por servicio.

Algunas ventajas que podemos considerar respecto a los organismos

descentralizados por servicio, podemos citar las siguientes:

1.- Entregar el manejo de un servicio técnico a quienes tienen la preparacién
técnica necesaria, significa procurar la eficaz satisfaccion de las necesidades

colectivas cuya atencién corresponde al Estado.

™ Ley de Proteccién al Ahorro Bancario.
ARTICULO 2.- El sistema de proteccidon al ahorro bancario seri administrado por un organismo
descentralizado de la Administracién Publica Federal, con personalidad juridica y patrimonio propies (...)

De lo anterior podemos afirmar que estamos en presencia de una autoridad financiera auténoma,

tomando la autonomia en el sentido de la forma de organizacién descentralizada, como la capacidad de
administrarse a si mismo, al igual que para dictar sus propias normas dentro del marco normativo general
dado por un ente superior.
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2.- Dar cierta autonomia a dichos organismos, descarga a la Administracion
Plblica del cumplimiento de ciertas obligaciones, contribuye a la realizacién de
ideales democriticos, por dejar que los mismos interesados en el servicio

intervengan en su manejo.

3.- Al crear un patrimonio especial, independizandolo del patrimonio general
del Estado, se crea mas confianza en los gobernados, pues saben que dicho
patrimonio especifico ird a servir para el desarrollo del servicio descentralizado y no

a confundirse con la masa general de los fondos publicos.

4.- El organismo descentralizado puede llegar a sostenerse con sus propios

recursos, existiendo una ventaja evidente para el Estado y para los contribuyentes,

¥a que no sera necesario ¢l impuesto como fuente indispensable para sostener dicho

servicio.

Desde el punto de vista del régimen administrativo de los organismos

descentralizados, debemos considerar los elementos que fijan su vinculacién con la

Administracion Central del Estado.

Esos elementos se pueden reducir a lo siguiente:

1.- Naturaleza de las atribuciones que realiza el organismo descentralizado;
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2.- El otorgamiento de la personalidad juridica a la organizacién

descentralizada;

3.- La extincién del organismo descentralizado, y

4.- Los poderes de la Administracion central sobre el personal y sobre los

actos del mencionado organismo.

Las atribuciones que ejercita el organismo descentralizado, es, por las
razones mismas que fundan su disgregacién de la Administracién central, debido a
que dicho organismo tiene limitada su competencia a la especialidad de ia atribucion

que le corresponde.”

Desde el punto de vista de su creacién, el organismo descentralizado
constituye, de conformidad con los lineamientos de la legislaciéon mexicana, una
parte integrante del Estado, que dados los principios de la misma legislacién, sélo
puede emanar de una iniciativa proveniente del propio Estado, va que dicho

organismo constituye un organismo que realiza atribuciones del mismo.

" Ley de Proteccidn al Ahorro Bancario.

ARTICULO 67.- El Instituto tiene por objeto:

L.- Proporcionar a las Instituciones, en beneficio de los intereses de las personas a que se refiere el articulo 1°
De esta Ley, un sistema para la proteccidn del ahorro bancario que garantice el pago, a través de la asuncién
por parte del Institute, en forma subsidiaria y limitada, de las obligaciones establecidas en la presente Ley, a
cargo de dichas Instituciones, y

IL.- Administrar, en términos de esta Ley, los programas de saneamiento financiero que formule y ejecute en
beneficio de los ahorradores y usuarios de las Instituciones y en salvagnarda del sistema nacional de pagos.
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De la misma manera que la creacién del organismo descentralizado
constituye un acto que emana del Estado; es decir, todos los oTganismos
descentralizados son creados, bien sea por una ley del Congrese de la Unidn, o por
Decreto del Ejecutivo, que de acuerdo con el Doctor Acosta Romero, surge su
personalidad juridica a partir de la entrada en vigor del acto que los crea, sin
necesidad de ningin otro procedimiento, la resolucion de su extincién debe tener el
mismo origen, y tal resolucién ocurre cuando se deja de realizar 1a atribucién que
constituye la esfera de competencia de Ia organizacién descentralizada, o cuando se

incorpora a la Administracién central.

Respecto de los poderes que la Administracion central tiene sobre los
funcionarios y empleados del organismo descentralizado y sobre los actos que
realizan el personal que integra al mismo, tienen los caracteres generales que le
corresponden al personal que presta sus servicios en la Administracién central del

Estado, salvo determinacion especial de la ley.

Los poderes de la Administracion central, en lo que hace al nombramiento
de vocales del organismo, pueden variar gradualmente, pues mientras en unos casos
dicha designacién se hace por la misma autoridad y se aprueban por el Congreso de
la Union (Camara de Senadores), en otros, aunque lo haga la misma autoridad,
requiere la ley que los directores hagan una proposicién en terna de aquella
autoridad, llegindose hasta facultar a los elementos mismos del servicio para que

hagan el nombramiento de los directores del organismo.
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De acuerdo a lo establecido por el articulo 15 de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales (LFEP), en las leyes relativas a la creacién de un organismo
descentralizado deben establecerse, entre otros elementos, los relativos a 1a manera
de integrar ¢l drgano de gobierno y de designar al director general, asi como a los
servidores publicos en las dos jerarquias inferiores a éste; las facultades y
obligaciones del érgano de este gobiemo, sefialando cuales de dichas facultades son
indelegables; las facultades y obligaciones del director general, quien tendré la
representacion legal del organismo; los drganos de vigilancia asi como sus
facultades; y el régimen laboral a que se sujetardn las relaciones de trabajo.
Asimismo el 6rgano de gobierno deberd expedir el estatuto organico en el que se
establezcan las bases de organizacion as{ como las facultades y funciones que

correspondan a las distintas dreas que integran el organismo.

Ahora bien, en el caso del IPAB, la Junta del Gobierno se integra por siete
vocales, de las cuales cuatro son designados por el Ejecutivo Federal y aprobados
por las dos terceras partes de los miembros de la Camara de Senadores,” siendo el
tnico descentralizado en que el Congreso de la Unién, viz Camara de Senadores,

participa en la designacion de su Junta de Gobierno.

El poder de mando de la autoridad central queda suprimide respecto de los
funcionarios descentralizados y éstos por lo tanto, pueden usar su propia discrecién
en la realizacion de los actos que la ley se las otorga. De igual manera falta el poder

disciplinario, ya que éste no es mas que el accesorio indispensable para dar una

* Vid. Supra. (2.2.4.)
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garantia de eficacia al poder de mando. Subsisten, por el contrario, las facultades de
vigilancia que el Poder central puede ejercer respecto de los funcionarios

descentralizados.

El IPAB, de acuerdo a lo anterior, cuenta con un comisario y con un auditor
externo, designados por el Ejecutivo Federal, a través de la dependencia
competente, como lo establece el articulo 89 de la Ley de Proteccion al Ahorro
Bancario. Ambos cuentan con las méds amplias facultades para opinar, examinar y
dictaminar los estados financicros del Instituto, asi como para revisar la contabilidad
y demds documentacion relacionada con ésta. El comisario debe asistir a las Juntas

de Gobierno.

Lo antes sefialado, sin perjuicio de la vigilancia de la Contaduria Mayor de

Hacienda de la Camara de Diputados v del Contralor Interno hacia el Instituto.

Aunado a lo anterior, el articulo 88 del mismo ordenamiento, también sefiala
que cualquiera de las Camaras, podran citar a comparecer al Secretario Ejecutivo
cuando se analice ¢ estudie un negocio concerniente a las actividades del Instituto,

asi como cuando se integren comisiones para investigar su funcionamiento,

Por lo que hace a los actos que éstos realizan dentro de la esfera de su
competencia, estin sometidos a un control mas o menos amplio, pero que en todo
caso solo se refiere a la calificacion de la legalidad de dichos actos y no como lo es

para los funcionarios centralizados.
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3.1.1.1. Denominacién.

La denominacién es la palabra o conjunto de palabras en el idioma oficial
del Estado, que distingue y diferencia al organismo descentralizado de otras
instituciones similares, sean federales, locales o municipales, asi como
internacionales. La denominacion, en dichos organismos, equivale a lo que en la

persona fisica es el nombre y siempre esta prevista en el acto de creacién.”’

Es aquel atributo de la personalidad, que constituye un medio de
identificacion del ente, absolutamente necesario para que pueda entrar en relaciones

juridicas con los demas sujetos.

De conformidad con el articulo segundo de la Ley de Proteccién al Ahorro
Bancario, el sistema de proteccion al ahorro bancario serd administrade por un
organismo descentralizado de la Administracién Publica Federal, el cual se
denominard Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), que sera la

entidad responsable de garantizar los ahorros del piblice en los bancos:

Previo a lo anterior, el Ejecutivo de la Unidn, con fechas 26 y 31 de marzo
de 1998 presentd a la Camara de Diputados dos iniciativas. La primera proponia

adicionar la Ley del Banco de México, expedir la Ley de la Comisién Nacional

™ Ibidem p. 188.
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Bancaria y de Valores, y reformar las Leyes para Regular las Agrupaciones
Financieras, de Instituciones de Crédito, General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares del Crédito, de Mercado de Valores, y de Sociedades de Inversién. La
segunda, por la que se proponia la expedicién de la Ley Federal del Fondo de
Garantia de Depésitos (FOGADE) y la Ley de la Comisién para la Recuperacién de
Bienes (COREBI), a fin de crear dos organismos descentralizados que se
encargarian de los activos y funciones hasta entonces encomendadas al
FOBAPROA, asi como reformar, adicionar y derogar diversas disposiciones de las
Leyes del Banco de México, de Instituciones de Crédito, det Mercado de Valores,

para Regular las Agrupaciones Financieras y General de Deuda Pablica.”

Por su parte, diputados integrantes del Grupo Parlamentario Accion
Nacional, con fecha 19 de noviembre de 1998, presentaron otra iniciativa, la cual
proponia la expedicién de una Ley de Proteccidn al Ahomo Bancario, en cuya
exposicién de motivos se formulé una severa critica a la politica econdmica del
Gobiemo Federal y se cuestioné desde el punto de vista constitucional, legal v

técnico el mecanismo instrumentado para llevar a cabo el rescate bancario..

Las iniciativas en comento, correspondian a un proceso profundo de
renovacion de las normas y procedimientos vinculados con e! Sistema Bancario

Nacional. La Comisién de Hacienda y Crédito Publico de la colegisladora,

™ Dictamen de la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario y de las Reformas, Adiciones y Derogaciones a
diversas disposiciones de las Leyes del Banco de México, de Instituciones de Crédito, del Mercado de
Valores y para Regular las Agrupaciones Financieras.
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dictamind en conjunto las tres iniciativas en comento, debido a su estrecha

vinculacién.

En nuestra opinion, la iniciativa del Ejecutivo era inadmisible por lo que
concernia a la creacion de dos entes pablicos descentralizados; FOGADE que tenia
como fin de crear un seguro de depésito bancario, y COREBI el cual realizaria la
venta de activos provenientes de las diversas operaciones y actos relacionados con
el FOBAPROA, debido a que no se requerfa la creacion de dichas entidades

burocréticas para fortalecer al sistema financiero.

En cuanto a la iniciativa del PAN, ésta reconoce la experiencia internacional
y la necesidad de establecer bases solidas para el sistema financiero, difiere de 1a
iniciativa del Ejecutivo en la instrumentacidn de las medidas necesarias para ese fin,
a cuyo efecto propuso la creaciéon de un ente publico encargado de proteger el
ahorro bancario, denominado Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario, con el
objeto de realizar las auditorias a las operaciones realizadas por el FOBAPROA, la

reasignacion del costo fiscal, y el fincamiento de responsabilidades.

En efecto, del resultado de las citadas iniciativas, la Comision de hacienda y
Crédito Publico, elaboré el Dictamen que dio origen a la Ley de Proteccién al
Ahorro Bancario, vigente actualmente, la cual conserv la denominacidn propuesta
por la fraccién parlamentaria del PAN, para el organismo descentralizado gque

protegiera al ahorro bancario.
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3.1.1.2. Domicilio Legal.

En cuanto al domicilio, ¢l Codigo Civil contiene reglas especiales en el

articulo 33 que dice asi:

" Las personas morales tienen su domicilio en el lugar donde se halle

establecida su administracion.

Las que tengan su administracion fuera del Distrito Federal, pero que
gjecuten actos juridicos dentro de su circunscripeion, se considerardn domiciliadas

en el lugar donde los hayan ejecutado. en todo Io que a esos actos se refiera (.,)"

De acuerdo a [o anterior, el IPAB tiene su domicilio en el Distrito Federal,
como lo establece el articulo segundo de 1a Ley de Proteccién al Ahorro Bancario,
asi mismo ¢l articulo sexto del Estatuto Orgénico del Instituto para la Proteccion al

Ahorro Bancario, establece:

“El domicilio del Instituto serd el Distrito Federal, pudiendo establecer,
reubicar o clausurar oficinas en el territorio nacional, ast como designar domicilio
convencional para el ejercicio de los derechos y cumplimiento de las obligaciones

que se deriven de los actos inherentes a sus atribuciones.”
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El domicilio convencional estd determinado en el articulo 34 del Cédigo
Civil el cual dispone que se tiene derecho a designar un domicilio para el
cumplimiento de determinadas obligaciones. A este domicilio también se le llama

de cleccion.

La ubicacién del domicilio tiene particular importancia, ya que sirve para
determinar la competencia de las autoridades; es el lugar de ejercicio de derechos y
obligaciones, asi como el medio de centralizacidén de intereses pecuniarios del

organismo.

3.1.1.3. Objeto.

El objeto de los organismos descentralizados puede ser muy variable, ya que
se encuentra supeditado a las consideraciones de orden practico y politico que se
tomen en cuenta en el momento de su creacion, que en términos generales puede

abarcar:

1. La realizacion de actividades que corresponden al Estado;

2. La prestacion de servicios publicos;

3. La administracién y explotacién de determinados bienes del dominio
publice o privado del Estado;

4, La prestacion de servicios administrativos;
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5. La realizacién coordinada de actividedes federales, estatales, locales y
municipales, o con organizaciones intemacionales, de actividades de
asistencia técnica y desarrollo econémico, la produccion de servicio o de
procesos industriales, y

6. La distribucién de productos y servicios que se consideran de primera

necesidad o que interesa al Estado intervenir en su comercio.”

En realidad los organismos descentralizados pueden actuar en uno o varios
de los ramos antes aludidos o ailn en otros nuevos, que las necesidades sociales van

demandando.

El objeto del IPAB basicamente es establecer un Sistema de Proteccidn al
Ahorro Bancario a favor de las personas que realicen cualquiera de las operaciones
garantizadas en la misma; regular los apoyos a las instituciones de banca miltiple y
establecer las bases para la organizacién y funcionamiento del Instituto. Es decir,
tendrdn derecho a la aplicaciéon del sistema de proteccion al ahorro, con las
excepciones que la Ley prevé, las personas que hayan realizado cualquiera de las
operaciones a que se refieren las fracciones I y 11 del articulo 46 de la Ley de

Instituciones de Crédito, %

™ ACOSTA ROMERG, Miguel. Op cit. p. 195.
5 Ley de Instituciones de Crédito

Articulo 46.- Las instituciones de crédito solo podran realizar las operaciones siguientes;
1.- Recibir depdsitos bancarios de dinero:
a) Ala vista;
b) Retirables en dias preestablecidos;
¢) Deahorro; y
d) A plazo o con previo aviso;
IL.- Aceptar préstamos y créditos.
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Diche objeto se encuentra establecido tanto en la Ley que le da origen como

en su Estatuto Organico:

“ARTICULO I°- La presente Ley tienc por objeto establecer un sistema de
proteccion al ahorro bancario a favor de las personas que realicen cualquiera de
las operaciones garantizadas, en los términos y con las limitantes que la misma
determina; regular los apoyos financieros que se otorguen a las instituciones de
banca multiple para la proteccion de los intereses del piiblico ahorrador, asi como
establecer las bases para la organizacion y funcionamiento de la entidad piblica

encargada de estas funciones.”

De manera més especifica, la misma Ley establece en su articulo 67 el

objeto del Instituto:

“El Instituto tiene por objeto:

I Proporcionar a las Instituciones, en beneficio de los intereses
de las personas a gue se refiere el articnlo 1° de esta Ley, un
sistema para la proteccién del ahorro bancario que garantice
el pago, a través de la asuncion por parte del Instituto, en
Jorma subsidiaria y limitada, de las obligaciones establecidas

en la presente Lev, a cargo de dichas Instituciones, y
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I Administrar, en términos de esta Ley, los programas de
saneamienio financiero que formule y ejecute en beneficio de
los ahorradores y usuarios de las Instituciones y en

salvaguarda del sistema nacional de pagos.”

El Estatuto Organico sefiala lo siguiente:

“ ARTICULO 5°- EI Institwto tiene por objeto proporcionar a las
instituciones, en beneficio de los intereses de las personas a que se refiere el
articulo 1'. de la Ley, un sistema para la proteccion al ahorro bancario que
garantice el pago, a través de la asuncion por parte del Instituto, en forma
subsidiaria y limitada, de las obligaciones establecidas en la Ley. a cargo de
las instituciones, asi como administrar los programas de saneamiento
Sfinanciero que formule y ejiecute en beneficio de los ahorradores y usuarios

de las instituciones y en salvaguarda del Sistema Nacional de Pagos.”

En concordancia con lo establecido en la Ley, el Estatuto establece que la
principal funcién del Instituto estriba en organizar las actividades de apoyo
financiero a las instituciones de crédito que asi lo necesiten, asi como proteger los
deposites de dinero de los inversionistas y las inversiones que éstos realicen en

depésitos de ahorro documentados en titulos de crédito.
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3.1.1.4. Patrimonio.

En cuanto at patrimonio del Instituto, existe siempre por el hecho de ser
persona moral, asi como la capacidad de adquirirlo, ya que el patrimonio es una
facultad o derecho para poseerle. Es decir, cualquiera que sea el objeto y finalidades
del organismo, debe de existir la posibilidad juridica de adquirir los bienes y

derechos para el cumplimiento de su objeto.

Las corporaciones de cardcter piblico reconocidas por la ley, aun cuande no
tengan caricter patrimonial ¢n lo que se refiere a sus fundamentos y finalidades, si
deben de tener un patrimonic constituido por bienes, derechos y obligaciones en la

medida necesaria para realizar sus fines.*'

Asi mismo, el patrimonio de los organismos descentralizados, rompe en su
estructura y regulacién con los Principios de Derecho Civil. Dentro del patrimonio
de estos organismos, pueden existir bienes que son del dominio piiblico, como los
son los inmuebles que estdn dentro del mismo y que por disposicion de ley se
consideran del dominio piblico (articulo 23, fraccion VII de la Ley General de

Bienes Nacionales).

Forman también parte del patrimonio de dichos organismos un conjunto de
bienes y derechos que se encuentran sujetos a un régimen de Derecho privado y de

los que pueden disponer libremente. Puede también estar formado en parte por

¥ ROJINA VILLEGAS, Rafael. “Derecho Civil Mexicano” Segunda Edicién, Ed. Péeria. Tomo I p. 426,
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subsidios o aportaciones temporales 0 permanentes que le destine la Administracion

Central.

Por dltimo, dentro de su patrimonio se encuentran los ingresos propios del
organismo derivados del ejercicio de su actividad, es decir, los que obtiene por los

servicios o hienes que presta o produce respectivamente.

Retomando el contenido del articulo 15 de 1a LFEP, en las leyes por las que
se crean los organismos descentralizados, deben establecerse, entre otros elementos,
tos relativos a las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio asi

como aquellas que se determinen para su incremento.

Existen algunos organismos como lo es el IPAB que per su naturaleza

requieren para constituirse un patrimonio, o sea, un capital que es indispensable

formar desde el nacimiento del mismo, como lo es a través de las aportaciones que

especifica el articulo 69 de la Ley de Proteccion al Ahorre Bancario.

En efecto, el precepto reza asi:

"“El patrimonio del Instituto se forma por:

L Las cuotas que cubran las Instituciones conforme a lo sefialado en el

articulo 21 de esta Ley;
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i1

il

.

Vi,

Vil

Los productos, rendimientos y otros bienes derivados de las

operaciones que realice;

Los intereses, rentas, plusvalias y demds utilidades que obtenga de

Sus inversiones;

Los recursos provenientes de financiamientos;

Los bienes muebles e inmuebles que adquiera para el cumplimiento

de su objeto;

En su caso, los recursos que reciba el Instituto en los términos de la

Jraccion I del articulo 68 de esta Ley, y

Los demds derechos y obligaciones que el Instituto reciba, adquiera
@ conlraiga. por cualquier titulo legal, conforme a lo previsto en lu

presente Ley.”

Desde nuestro punto de vista, tratindose de los recursos que reciba el

instituto en los términos de la fraccion I1 del articulo 68 de esta Ley, esto es, los

recursos presupuestales para el cumplimiento de obligaciones del instituto y para

programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca, se debe ser cuidadosos,

va que los recursos que el Gobierno Federal habra de destinar al cumplimiento de

145



los programas de apoyo a ahorradores y deudores de 1a banca, no forman parte del

patrimonio del IPAB.

Por lo que hace a las cuotas que las instituciones de banca multiple deben
cubrir para la operacién del sistema de proteccion al ahorro, se determind la
obligacion del Instituto de publicar trimestralmente el monto de los pagos
efectuados por cada institucion de crédito, por concepto de cuotas y remitir ademds
a ambas Cémaras del Congreso, ¢l informe financiero del Instituto y un ejemplar de
dicha publicacién, a fin de que las mismas tengan elementos de juicio suficientes
para evaluar y hacer las observaciones correspondientes, cuando se les soliciten
recursos presupuestarios para apoyo de las instituciones en beneficio del piblico

ahorrador,

La procedencia de los recursos bésicos con los cuales eventualmente se-
apoyarin las actividades del Instituto, serfan las cuotas pagadas por las propias
instituciones bancarias. Dichas cuotas al ser diferenciadas en funcién del riesgo que
represente cada institucidn, come lo sefiala el articulo 21 de la Ley en comernto,

establece una evidencia para generar sanas pricticas bancarias.®?

Aunado a lo anterior, la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario, establece una

disposicion expresa que ordena que los recursos provenientes de las cuotas deben

*2 Ley de Proteccion al Ahorro Bancario.

Articulo 21.- La Junta de Gobierno podra establecer cuotas ordinarias diferentes para las instituciones, en
funcidn del riesgo a que se encuentren expuestas, con base en el nivel de capitalizacion de cada una de ellas ¥
de acuerdo a otros indicadores de cardcter general que, conforme a las normas de operacion de las
instituciones, determine en un reglamento interno la propia Junta de Gobierno del Instituto, el cual debera ser
del conocimiento del publico.
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invertirse, en tanto que el IPAB dispone de ellos para el cumplimiento del objeto de
la Ley, en valores gubernamentales de amplia liquidez o en depésitos del Banco de
Meéxico, ademas de que los mismos, sélo podrén ser utilizados con la autorizacion

previa de la Junta de Gobierno.

“ARTICULO 25.- Los recursos a que se refiere el articulo anterior, deberdn
invertirse, en tanto el Instituto dispone de ellos para el cumplimiento del objeto de
esta Ley, en valores gubernamentales de amplia liquidez o en depésitos en el Banco
de México. El Instituto sélo podrd disponer de los recursos a que se refiere este

articulo, previa awtorizacion de la Junta de Gobierno,”

Dado que el IPAB es un organismo descentralizado de ia administracién
publica federal, en principio se sujeta a la legislacion y reglamentacion aplicable a
dependencias y entidades paraestatales de la administracién publica federal. No
obstante lo anterior, dadas las atribuciones y patrimonio del instituto, existen

diversas excepciones y diferencias, segiin se explica a continuacién.

El articulo 20 de la LPAB sefiala que a fin de cumplir con el objeto de la ley,
las instituciones estarin obligadas a pagar al IPAB las cuotas ordinarias y
extraordinarias que establezca la Junta de Gobiemno en los términos v condiciones
dispuestos en la propia ley, y st bien se impone la obligacién de pagarlas al instituto,
no tiene caracter fiscal, como expresamente lo sefiala el articulo 27 de 1a propia

LPAB.
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“ARTICULO 27.- Las cuotas a Javor del Instituto no tendrin caricter fiscal,
por lo que contra su cobro o cualquier otra resolucion emitida conforme a la
presente Ley, no procederd medio de defensa alguno ante el Tribunal Fiscal de la

Federacion.

Tratandose de los apoyos y programas de saneamiento financiero de las
instituciones se tiene previsto (art. 28 LPAB) que excepcionalmente el IPAB por si
a solicitud de la CNBV podra otorgar apoyos financieros tendientes a proveer la
liquidez o el saneamiento de una institucion. Estos apoyos podrén otorgarse
mediante la suscripcién de acciones v obligaciones subordinadas, asuncién de
obligaciones, otorgamiento de créditos o la adquisicion de bienes. Los apoyos
financieros se dardn tnicamente con cargo a los recursos propios del instituto y los

financiamientos que obtenga en los términos del articulo 46 de la LPAB.

Por su parte el articulo 46 de la LPAB dispone que cuando se presente una
situacion de emergencia que afecte la solvencia de alguna institucién, y el IPAB no
cuente con los recursos necesarios para cubrir las obligaciones garantizadas o para
llevar a cabo las acciones de capitalizacién o de saneamiento financiero de alguna
institucién, la Junta de Gobiemo del Instituto informarid inmediatamente al
Ejecutivo Federal y para tal efecto podra contratar financiamientos cuyos montos en
ningin caso excederin el 6% cada tres afios, de los pasivos totales de las
instituciones que haya publicado la CNBV en el mes inmediato anterior,

computandose también, para fines de este limite, las garantias otorgadas al IPAB.
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Cabe sefialar que el articulo 47 de la mencionada ley sefiala que de
conformidad con lo establecide en el articulo 74 fraccion IV de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Camara de Diputados proveera en un
ramo especifico del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF), a propuesta del
Ejecutivo Federal, la asignacién presupuestaria correspondiente que requiera el
IPAB para hacer frente a las obligaciones garantizadas y a los financiamientos
contratados a que se refiere el articulo anterior. Al respecto el articulo 48 de la IPAB
dispone de los financiamientos y los recursos autorizados en el PEF que reciba el

instituto en ningin caso podran ser utilizados para un fin distinto al autorizadoe.®

Mencidn especial merece lo dispuesto por los articulos 59 y 60 de la LPAB
que al referirise a la adquisicion de bienes e inversiones del [PAB, en el gjercicio de
sus facultades, dispone de los bienes adquiridos, independientemente de su
naturaleza y caracteristicas, no se consideraran para ningin efecto bienes
nacionales, por lo que no le serin aplicables las disposiciones legales y
administrativas  correspondientes, ni ain las de caricter presupuestario o
relacionadas con el gasto publico, asimismo no computaran las inversiones que
realice el IPAB en las instituciones, intermediarios financieros y otros tipos de
sociedades y asociaciones, para considerarlas como empresas de participacion
estatal, por lo que no estardn sujetas a las disposiciones legales, reglamentarias y

normas administrativas aplicables a las entidades piblicas,

** Vid supra. Consideraciones sobre ¢l rescate financiero v la deuda publica (2.14.2.)
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3.1.1.5. Organo de Gobierno.

Generalmente en los organismos descentralizados, el 6rgano de mayor
jerarquia es un cuerpo colegiado, el cual decide sobre los asuntos mas importantes
de la actividad y la administracién del mismo. Este érgano colegiado es constante
en la mayoria de las instituciones descentralizadas, el nimere de sus componentes
es muy variable y en €l se encuentran representados, en primer lugar, los intereses
de la Administracién Central v, en segundo lugar, en ciertos casos, de los sectores a

los que afecta la actividad del organismo.

La denominacién de este grupo colegiado tampoco es uniforme, ya que en
algunos casos se le denomina Consejo de Administracion, en otros se les designa
con el nombre de Asamblea General; y en otros, como lo es el caso del Instituto se

llama Junta de Gobierno.

Inmediatamente después, y en grado jerirquico inmediato, se encuentra

siempre un drgano de representacion unipersonal, que tiene las siguientes funciones:

I Cumplir las decisiones y acuerdos del cuerpo colegiado superior;

II. Acordar, en algunos casos, con el titular del Poder Ejecutivo y
cumplir cen sus decisiones y acuerdos en forma coordinada con los

del cuerpo colegiado, y
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Il Representa al organismo en todos los érdenes y tiene facultades de
decisién y ejecucion respecto de sus subordinados, viene a ser el
funcionario ejecutivo del organismo, con todos los pederes juridicos

inherentes.®

Tampoco existe uniformidad en su denominacién, ya que en algunos casos
se le denomina Director General; en otros como en la Universidades se les llama
Rector, en otros organismos se le califica con el nombre de Gerente General, y
como lo es en el caso del Instituto, se le denomina Secretario Ejecutivo, el cual es la
maxima autonidad administrativa del Instituto y es nombrado por la Junta de
Gobierno, de conformidad al articulo 16 del Estatuto Orgénico del mencionado

OTganismo.

La designacidn y remocion de este 6rgano unipersonal en la mayeria de los
casos se hace por el Poder Ejecutivo, a través de la representacion mayoritaria que

tiene siempre en el cuerpo colegiado del organismo.

La LPAB establece la forma en que sc integra el 6rgano de gobiemo del
IPAB, denominindolo Junta de Gobierno, y la manera en que se llevara a cabo la
designacién de sus integrantes y del Secretario Ejecutive, siendo claro en términos
de la LFEP, que a dicho ¢rgano, a través del Secretario Ejecutivo, corresponde el

gjercicio de esos derechos y obligaciones.

¥ ACOSTA ROMERGQ, Miguel. Op cit. p. 191.
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La LPAB faculta a la Junta de Gobierno para expedir su estatuto organico,
en el que deben establecerse las bases de su organizacién, y las facultades y

funciones de sus diversas areas,

El gobiemo y la administracion del IPAB estn a cargo de la Junta de
Gobierno y el Secretario Ejecutivo, respectivamente, quieties seran apoyados por la
estructura administrativa que la propia Junta de Gobiemo determine, como lo
sefialan el articulo 1° de la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario v el articulo 4°. de

su Estatuto Orgénico.

La Ley correspondiente determina que la organizacion del Instituto
funcionara a través de una Junta de Gobiemno, la cual estard conformada por siete
miembres: el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico, el Gobernador del Banco de
México, el Presidente de la CNBV®, asi como por cuatro vocales designados por el
Ejecutivo Federal y aprobados por las dos terceras partes de los miembros de la
Cémara de Senadores y en sus receso, por la misma porcién de integrantes de la

Comisién Permanente del Congreso de la Unidn.

Las cuatro vocales a que se refiere el parrafo anterior, serdn designados por
periedos de cuatro afios, los cuales serdn escalonados, sucediéndose cada afio, e

inicidndose el 1°. de encro del afio respectivo. Las personas que ocupen esos cargos

% Ley de Proteccién al Ahorro Bancario, Articulo 75.
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podran ser designados vocales de la Junta de Gobiemo, para otro periodo por una

sola vez.

En cuanto a las vacantes que se produzcan en un cargo de vocal, seran

designadas con el mismo procedimiento que se integraron las vocales.

Para poder ser vocal del Instituto se deben cubrir ciertos requisitos, los

cuales se encuentran establecidos en el articulo 78 de la Ley en comento:

“ARTICULO 78.- Los vocales aprobados por la Cdmara de Senadores o Ia

Comision Permanente a que se refiere el articulo 75 de esta Ley, deberdn cumplir

con los requisitos siguientes:

il

ir

1.

Ser ciudadano mexicano y s6lo tener la nacionalidad mexicana;

Ser de reconocida probidad;

No haber sido condenado por delito intencional alguno, ni
inhabilitado para desempefiar empleo, cargo o comision en el
servicio piblico o en el sistema financiero mexicano, o inhabilitado
para ejercer el comercio;

Haber ocupado por lo menos durante cinco afios, cargos de alto
nivel de decision en materia financiera, o bien, acreditar una
experiencia docente y de investigacion en materia econdmica y
JSinanciera de cuando menos diez afios en instituciones de estudios

superiores;
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4 No desempefiar cargos de eleccion popular o de dirigencia
partidista, y

Vi, Ne ser accionista, consejero, funcionario, comisario, apoderado o
agente de alguna Institucién o intermediario financiero, ni mantener
relacion alguna con las mismas, que pueda representar un conflicto

de intereses para su desempefio como vocal.

Los vocales que integran al Instituto, tendrin el caricter de servidores
publicos, ya que se consideraran como empleados superiores de la SHCP, por lo que
el tiempo que dure su encargo, no podrin aceptar otro empleo, salvo los no
remunerados de cardcter docente. De acuerdo con ello, también estin sujetos al
régimen de responsabilidades de los servidores piblicos previsto en el Titulo Cuarto
de la Constitucion Federal y en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, asi como a lo dispuesto al articulo 76, fraccion 1 de la misma
Constitucion, que establece la facultad del Senado para ratificar los nombramientos,

entre otros, de los empleados superiores de hacienda.

Tratindose del Secretario Ejecutivo y los demas servidores publicos del
IPAB, les resulta aplicables igualmente las disposiciones constitucionales y legales

en materia de responsabilidades de los servidores pilblicos.

Dicha Junta de Gobierno serd presidida por el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico y en su ausencia por su suplente. Las sesiones de la Junta de

Gobierno se celebrardn bimestralmente y de manera extraordinaria cuando por las
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circunstancias que se presenten, se considere necesario, previa convocatoria que
haga el Secretario de la Junta de Gobierno a propuesta de cualquiera de sus

integrantes o del Secretario Ejecutivo.

Las sesiones se efectuarin con la asistencia de por lo menos cuatro de sus
miembros, siempre que se encuentre presente el Secretario de Hacienda o su
suplente. Todos los miembros de la Junta tendran voz y voto en las sesiones de la
misma. El Secretarie Ejecutivo podra asistir como invitado con voz pero sin voto,
asi como representantes del Instituto y de otras dependencias y entidades de Ia
Administracién Publica que tengan relacion con los asuntos a tratar y personas de

reconocido prestigio en la materia.

La estructura interna de los organismos descentralizados depende de las
actividades a que estin destinados y de las necesidades de divisién del trabajo.
Generalmente hay una serie de drganos inferiores en todos los niveles jerérquicos,

asi como direcciones y departamentos que trabajan por sectores de actividad.

El Instituto para el ¢jercicio de sus facultades, cuenta con los siguientes

organos y unidades administrativas:

1. Junta de Gobierno;
H. Secretario Ejecutivo;
IIl.  Secretarias Adjuntas:

- De Proteccion al Ahorro Bancario;
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- De Recuperacién;
- De Activos, y
- Juridica.
Organos de Control Interno:
- Organo de Control Interno.
Direcciones Generales:
- De Administracion;
- De Comunicacion Social y Enlace Institucional;
- De Informacion y Sistemas;
- De Analisis Econdmico y Financiero;
- De Operaciones de Proteccién;
- De Finanzas;
- De Administracion y Control de Programas Institucionales;
- De Recuperacion,
- De Supervision;
- De Recuperacién de Bienes Muebles e Inmuebles;
- Adjunta de Administracion de Acciones y Partes Sociales;
- Adjunta de Bienes Corporativos;
- Adjunta de Administracién y Venta de Créditos;
- Adjunta Juridica de Proteccién al Ahorro;
- Adjunta Juridica de Enajenacion;
- Adjunta Juridica de lo Consultivo y Contencioso, y

- Adjunta de Procedimientos Legales.
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Las Direcciones Generales estaran integradas por los directores generales,
directores generales adjuntos, directores, subdirectores y jefes de departamento, asi

como por el personal que se requiera para el mejor desempeiio de sus funciones. %

3.1.1.6. Organos de Vigilancia,

Los organismos descentralizados en la experiencia administrativa actual ya
no tienen la gran autonomia, casi absoluta, que los caracterizaba y que la doctrina
sefialaba como una de sus caracteristicas, como ya se sefialé. Dichos organismos se
encuentran sujetos a una serie de sistemas de vigilancia y control, que consideramos
necesarios, tanto para la coordinacién administrativa, como para el eficaz resultado

que se persigue con la creacion de esas instituciones.

El hecho de que los organismos descentralizados tuvieran autonomia en su
actuacion, propicid la dispersién administrativa, la falta de coordinacién de ellos
entre s{ y con los érganos centralizados, duplicidad de actividades en algunos casos
y de gastos en otros, por estos motivos a partir de 1977, se establecié en nuestro

pais, un régimen de control y vigilancia para los organismos descentralizados.”

El control y vigilancia puede ser interno o externo:

El externo consiste en:

% Estatuto Organico del Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario, Articulo séptimo.
37 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op cit. p. 247.
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1. Aprobar los planes de inversién a corto, mediano y largo plazo, en forma

previa;

“ARTICULO 45.- En caso de que el IPAB no se encuentre en
condiciones de hacer frente a sus obligaciones, el Congreso de la Unién
dictard las medidas que juzgue convenientes para el pago de las

obligaciones garantizadas (. )."

2. Aprobar los presupuestos anuales que deben presentar los organismos

para ¢l ejercicio siguiente;

"De conformidad con lo establecido en el articulo 74, fraccion IV de
la Constitucion, la Cdmara de Diputados proveerd en un ramo.
especifico del Presupuesto de Egresos de la Federacién, a propuesta del
Ejecutivo Federal, la asignacion presupuestaria correspondiente que, en
su caso, requiera el Instituto para hacer frente a las obligaciones

garantizadas y a los financiamientos contratados (...). "

3. Aprobar y vigilar la actividlad misma, asi como su operacién, del

organismo descentralizado,

“"ARTICULO 88.- Cualquiera de las Cdmaras, podrd citar a

comparecer al Secretario Ejecutive cuando se analice o estudie un
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negocio concerniente a las actividades del Instituto, asi como cuando se

integren comisiones para investigar su funcionamiento.’

4. Concentrar todos los ingresos que tengan los organismos

descentralizados en la Tesoreria de la Federacién;

5. Realizar la vigilancia a través de auditorias externas.

“ARTICULO QUINTO TRANSITORIO-- (...)

El Efecutivo Federal y la Cdmara de Diputados tomardn las medidas
pertinentes para que las auditorias concluyan en un plazo mdaximo de 6

meses a partir de la entrada en vigor de esta Ley (..).”

El control ¥ vigilancia interna consiste en;

1. Que las Secretarias estén representadas en los cuerpos colegiados que
tienen a su cargo las mayores facultades de administracion y a través de

cllas orientar la actividad del organismo o vetar resoluciones;

“ARTICULO 75.- La Junta de Gobierno estard integrada por siete
vocales: el Secretario de Hacienda y Crédito Piiblico, el Gobernador del
Banco de México, el Presidente de la CNBV y cuatro vocales designados

por el Ejecutivo Federal (...)."

159



2. Establecer normas de contabilidad uniformes y realizar auditorias

internas a los organismos;

“ARTICULO 89.- El Ejecutivo Federal, a través de la dependencia
compelente, designard a un comisario y un auditor externo del Instituto.
Ambos, tendrdn las mds amplias facultades para opinar, examinar y
dictaminar los estados financieros del Instinuto, asi como para revisar la
contabilidad y demds documentacion relacionada con ésta. El comisario

deberd asistir a las sesiones de la Junta de Gobierno.”

3. Vigilar las adquisiciones y enajenaciones que hagan dichos organismos.

Como puede apreciarse, la organizacién descentralizada presenta una serie
de vinculos de muy diversa indole con la Administracion Central, como se

desprende de los articulos 88 y 89 de la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario:

"ARTICULO 88.- Cualquiera de las Cdmaras, podrdn citar a comparecer al
Secretario Ejecutivo cuando se analice o estudie un negocio concerniente a las
actividades del Instituto, asi como cuando se integren comisiones para investigar su

»

Suncionamiento.”

“ARTICULO 89.- EL Ejecutivo Federal, a través de la dependencia

competente, designard un comisario y un auditor externo del Instituto. Ambos
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tendran las mds amplias facultades para opinar. examinar y dictaminar los estados
financieros del lInstituto, asi como para revisar la contabilided y demds
documentacion relacionada con ésta. El comisario deberd asistiv a las sesiones de

la Junta de Gobierno.

Lo amerior, sin perjuicio de la vigilancia de la Contaduria Mayor de

Hacienda de la Camara de Diputados y del Contralor Interno.”

3.1.1.7. Régimen Fiscal.

La mayoria de los organismos descentralizados, por las actividades propias
de su objeto, estdn exentos del pago de impuestos federales, locales y municipales.
La préctica se ha orientado a reconocer que cubren los derechos de caracter federal

y local.

No obstante, en algunos casos hay organismos descentralizados que pagan
impuestos a la Federacion, v.g. PEMEX. Cuando noe existen precedentes, estimamos
que en aquellos casos en que el organismo descentralizado realiza una actividad que
corresponde al Estado y éste le ha dado su personalidad, patrimonio, y su régimen
Juridico, en €l supuesto de que obtuviera beneficios, ya que no siempre los obtienen,
€308 beneficios podrian o bien acrecentar el patrimonie de la institucién, o bien

ingresar al patrimonio del Estado como productos, pues en principio resultaria
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ilogico que el Estado cobre impuestos a sus propios organismos; seria tanto como

pasar dinero de una bolsa, a otra, de la misma persona.

La Ley del Impuesto Sobre la Renta, en su Titulo 11, De las Personas

Morales no Contribuyentes, articulo 69, establece lo signiente:

“ARTICULO 69.- Las personas morales a que se refiere este Titulo, a
excepcion de las sefialadas en el articulo 73 de esta Ley y las personas morales
autorizadas para recibir donativos deducibles en los términos de la misma, serdn

coniribuventes del impuesto sobre larenta(..).”
“ARTICULO 73, iltimo parrafo.- Los organismos descentralizados que no

tributen conforme al Titulo II de esta Ley, solo tendrdn las obligaciones a que se

refiere este articulo y las que establecen los dos filtimos péarrafos def articulo 70.™
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CAPIiTULO IV

ATRIBUCIONES DEL IPAB.

4.1. Facultades

Como ya se apuntd anteriormente, la descentralizacién consiste en una forma de
organizacion administrativa en la cual se otorgan al érgano descentralizado determinadas
facultades de decision y ejecucion, limitadas por medio de diferentes normas legales que le
permiten actuar con mayor rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como el tener manejo

autdénome de su presupuesto o de su patrimonio, sin dejar de existir el nexo de jerarquia.

El Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario, al ser un organismo descentralizado
de la Administracién Central, puede realizar todas las atribuciones que le sefialan la Ley de
Proteccidn al Ahorro Bancario, asi como otras leyes aplicables a la materia, y en algunos
casos se requerira para ciertas decisiones la autorizacion del Ejecutivo, del Congreso de la

Unién o en su caso de la Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico.

4.1.1. Reglamentarias.

El fundamento de los reglamentos en nuestro pais es el articulo 89, fraccion I

de 1a Constitucion, pues en funcién del mismo, el Ejecutivo debe proveer en la
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esfera administrativa la exacta observancia de las leyes del Congreso. Asimismo, la
Constitucion en sus articulos 89, fraccion Il y articulo 90 establecen que el
Ejecutive, para el desahogo de sus atribuciones, se auxilia de Secretarios de
Despacho, de Departamentos Administrativos, asi como de Entidades Paraestatales.
Las facultades reglamentarias en materia bancaria estin declinadas casi en su

totalidad, a favor de la Secretaria de Hacienda y Crédito.

Las facultades que recibe el Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario, se
encuentran establecidas tanto en la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario como en

su Estatuto Organico.

Las facultades reglamentarias son aquellas que recibe el IPAB para

reglamentar disposiciones legales, como lo sefiala Davalos Mejia.®

A continuacion enunciamos algunas de las facultades mas trascendentes de

este género que la Ley concede al mencionado organismo:

1. En primer lugar, la Ley de Proteccion al Ahorre Bancario cita que la Junta de
Gobierno  del [nstituto  establecerd politicas y lineamientos para la
administracidn, conservacion y cnajenacién de los bienes que conformen el

patrimonio del mismo (Art. 80, fraccidn V).

8 DAVALOS MEJIA, Carlos Felipe. “Derecho Bancario y Contratos de Crédito’. 2* ed. Ed. Harla, México,
1992, .11, p.551.
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2. El Secretario Ejecutivo del IPAB elaborard y sometera a la aprobacion de la
Junta de Gobierno los proyectos de estructura bésica y el Estatuto Orgénico del
Instituto, asi como los proyectos de reglamentos interiores, de servicios y de

control del Instituto (Art. 83, fraccion X).

3. El IPAB emitira por conducto de su Junta de Gobiemo, Reglas Generales, las
cuales deberd hacer del conocimiento de los interesados, a mas tardar treinta
dias naturales después de que haya iniciado operaciones, cs decir el Instituto
emitird en el ambito de su competencia la regulacién a que se sujetardn las

instituciones interesadas (Articulo Quinto Transitorio).

En ¢l articulo arriba sefialado, referido a las Reglas Generales, se establecen
algunos criterios que debera seguir la Junta de Gobiemo del IPAB cuando emita
las “Reglas Generales™. Cabe hacer mencion, que dichas normas, debieron haber
sido aprobadas por el Congreso para que pudieran ser respetadas por los bancos;
lejos de ello se establece que las normas serdn producto de ur convenio al que
lieguen €l IPAB y las instituciones bancarias. Las reglas no seran determinadas
por una autoridad, ni por ¢l Congreso de la Unidn, sino por el Instituto de

acuerdo con los banqueros.

A través de dichas reglas, se establecerd el mecanismo para que los
interesados puedan afectar en fideicomiso los derechos de cobro que les
devuelva el Fideicomiso a que se refiere el articulo 122 de la Ley de

Instituciones de Crédito vigente hasta la entrada en vigor de la Ley de
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Proteccion al Ahorro Bancario (FOBAPROA), y de esta manera estén en
posibilidad de emitir titulos de crédito a través del fideicomiso, con el objeto de

realizar colocaciones y obtener liquidez.

El Instituto y las instituciones participantes, convendran una formula que
obligue a las instituciones a la obtencién de los mejores resultados en los
procesos de administracién y cobranza de los créditos designados en el
programa. El convenio respectivo preverd sanciones aplicables a las
instituciones que no acrediten haber adoptado las medidas y providencias para

efectuar una diligente administracién y cobranza de tales créditos.

Asi mismo, se acordard un mecanismo propicio para que el costo derivado
de los créditos arriba sefialados, que no fueran cubiertos totalmente, se absorba

preferentemente con cargo a las instituciones y por el sistema financiero.

También se estableceran a través de dichas reglas los incentivos para que los
deudores realicen un pronto pago, asi como los mecanismos que induzcan,
preferentemente, el pago de los grandes deudores que cuenten con activos para
hacer frente a sus compromisos derivados de los derechos de cobro que han sido

garantizados por ¢l Instituto.

El Estatuto Organico del IPAB, seifiala que cotresponde a la Junta de Gobierno,
establecer las directrices y politicas para la ejecucion de los programas y

presupuestos del Instituto {Articulo 14, fraccién [V).
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5 También corresponde a la Junta de Gobierno, aprobar y poner en vigor los

reglamentos intemos, de servicios y de control del Instituto

4.1.2. Aprobatorias.

Ademas de las facultades reglamentarias que la Ley concede al Instituto, le
fija al IPAB otras facultades, pero que involucran la participacién indispensable del
mismo en la autorizacion de ciertos actos o circunstancias. Es decir, las facultades
aprobatorias son las que recibe el Instituto para aprobar previamente a su

realizacion, distintos actos o circunstancias.®’

Algunas facultades de mayor trascendencia son las siguientes:

1. Aprobar la liquidacidén o la solicitud para pedir la suspensién de pagos o

declaracion de quiebra de las Instituciones (articulo 80, fraccion II).

2. Aprobar las cuotas ordinarias que deban cubrir las instituciones
conforme a lo sefialado en el articulo 22 de la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario, asi como los criterios para establecer cuotas
diferenciadas conforme a lo previsto en el articulo 21 de la misma

(articulo 80, fraccién I1H).

¥ Idem.
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Aprobar, previa opinién de la SHCP, las cuotas extraordinarias que

deban cubrir las Instituciones (articule 80, fraccion 1V).

Aprobar los informes que deban enviarse al Ejecutive Federal y al

Congreso de la Union (Articulo 80, fraccién X).

Aprobar las reservas que sean necesarias para el buen funcionamiento del

Instituto (Articulo 80, fraccidn XI).

Aprobar, a propuesta del Sccretario Ejecutive, la designacidon de las
personas que fungiran con el caracter de apoderados en el desempeiio de
las administraciones cautelares a cargo del IPAB, y a quienes fungiran
como liquidadores o sindicos apoderados del Instituto (Articulo 80,

fraceidn XXIV).

Asi mismo, el Estatuto Organico sefiala que la Junta de Gobiemo del
IPAB, aprobaré los programas y presupuestos del Instituto, asi como sus
medificaciones en los términos de la legislacion aplicable (Articulo 14,

fraccién HI).

Aprobar la concertacién de los préstamos para el financiamiento del

Institute con créditos internos y externos, asi como observar los
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lineamientos que dicten las autoridades competentes en materia de

manejo de disposiciones financieras (Articulo 14, fraccién VII).

9. Aprobar, de acuerdo con las leyes y demds disposiciones aplicables, as
politicas, manuales, bases y programas generales que regulen los
convenios, contratos, pedidos o acuerdos que deba celebrar el IPAB con
terceros en obras publicas, adquisiciones, arrendamientos y prestaciones

de servicios relacionados (Articulo 14, fraccion X).

10. Aprobar los Reglamentos, Manuales de Organizacién de Procedimientos
y de Servicio Publico y demds instrumentos normativos que regulen la
organizacién y funcionamiento del Instituto, asi como las reformas y/o

adiciones a los mismos (Articulo 14, fraccion XXIII).

11. Aprobar el Estatuto Orginico del Instituto y sus respectivas
modificaciones, que les someta a su consideracion el Secretario

Ejecutivo (Articulo 14, fraccion XXV).

4.1.3. Designatorias.

Aunque la Ley de Proteccion al Ahorro Bancaric prevé ciertas facultades
designatorias al Poder Central, como lo es a la SHCP, para nombrar 2 los

respectivos vocales que integrardn la Junta de Gobiemo del propio Instituto, el
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IPAB recibe importantes facultades de designacion que le aseguran la tenencia del

control en las Instituciones correspondientes,

Las facultades designatorias son las que tiene para nombrar a distintos

funcionarios que le faciliten cumplir cen su objetivo.

1. El Secretario Ejecutivo del Instituto designa a las personas que fungiran
con cl caricter de apoderados en el desempefio de administraciones
cautelares a cargo del mismo, asi como de quienes fungiran como

liquidadores o sindicos apoderados del IPAB (Articulo 84, fraccién [X),

2. Nombrar a propuesta de cuanto menos dos de sus vocales, al Secretario
Ejecutivo del Instituto, y removerlo a propuesta razonada de cualquiera

de sus miembros (Articulo 80, fraccién XXI).

3. Nombrar y remover al Secretario y Prosecretario de la Junta de
Gobierno, de entre los servidores piblicos del Instituto (Articulo 80,

fraccidén XXII).

4.1.4. Estructurales o de Politica Financiera.

Ademas de las importantes facultades reglamentarias, aprobatorias y

designatorias que se acaban de citar, la Ley que da origen al IPAB, concede a este
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organismo descentralizado las facultades necesarias para establecer un sistema de

proteccidn al ahorro bancario dentro del sistema financiero.

Las facultades estructurales o de politica financiera y econdmica, son

aquellas cuyo desahogo impacta de manera directa o indirecta la conformacién del

sistema financiero en su conjunto.”

Algunas de las facultades estructurales que la Ley de Proteccion al Ahorro

Bancario concede al organismo en analisis, son las siguientes:

Administrar, en términos de esta Ley, los programas de saneamiento
financiero que formule y ejecute en beneficio de los ahorradores y
usuarios de las instituciones y en salvaguarda del sistema nacional de

pagos (Articulo 67, fraccidn II).

Proporcionar a las instituctones, un sistema para la proteccién del ahorro
bancario que garantice ¢l pago, a través de la asuncién por parte del
IPAB, en forma subsidiaria y limitada, de las obligaciones establecidas

en la presente Ley (Articulo 67, fraceién I).

Recibir y aplicar, en su caso, los recursos que se autoricen en los
correspondientes Presupuestos de Egresos de ta Federacion, para apoyar

de manera subsidiaria €l cumplimiento de las obligaciones que el propio

% Idem.
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Instituto asuma en términos de esta Ley, asi como para instrumentar y
administrar programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca

(Articulo 68, fraccién II).

Suscribir y adquirir acciones ordinarias, obligaciones subordinadas
cenvertibles en acciones y demas titulos de crédito emitidos por las

instituciones que apoye (Articulo 68, fraccidn 1I1).

Otorgar financiamiento a las Instituciones, como parte de los programas
de saneamiento, o cuando con él se contribuya a incrementar ¢l valor de
recuperacion de Bienes, y no sea posible obtener financiamientos de

fuentes alternas en mejores condiciones (Articulo 68, fraccion VII).

Obtener financiamientos conforme a los limites y condiciones
establecidos en el articulo 46 de la presente Ley y exclusivamente para
desarrollar con los recursos obtenidos, acciones de apoyo preventivo y

saneamiento financiero de las instituciones (Articulo 68, fraccién X).

Participar en el capital social o patrimonio de sociedades relacionadas
con las operaciones que el Instituto puede realizar para la consecucién de
su objeto, incluyendo los de empresas que le presten servicios

complementarios o auxiliares {Articulo 68, fraccion XI).
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8. Participar en fa administracion de sociedades o empresas, en cuyo capital
0 patrimonio participe el Instituto directa o indirectamente {Articulo 68,

fraccion XII).

9. Coordinar y participar en procesos de fusion, escisién, transformacién y
liquidacién de Instituciones y sociedades o empresas en cuyo capital

participe el Instituto (Articulo 68, fraccion XV).

10. Evaluar de manera permanente el desempefio de las Instituciones y los
terceros especializados, en su caso, tengan con respecto a la
recuperacion, administracién y enajenacion de Bienes (Articulo 68,

fraccién XIX).

4.1.5. Sancionatorias.

Las facultades sancionatorias son aquellas que de manera expresa puede

utilizar €] IPAB para punir conductas contrarias a la Ley.

En independencia de las facultades de sancion que le puedan asignar otros

ordenamientos legales, la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario le concede en el

Titulo Quinto, un capitulo Gnico de sanciones:
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1.

II.

I1I.

V.

VL

VII.

Son infracciones de las Instituciones a esta Ley:

No proporcionar al Instituto la informacién y documentacién que en
los términos de la presente Ley le requiera;

No entregar al Instituto los informes en los términos y plazos que esta
Ley sefiale;

No cubrir, en tiempo y forma las cuotas a su cargo en los términos de
esta Ley;

No presentar €l programa de saneamiento financiero al lInstituto,
cuando asi lo requiera, en los términos de esta Ley;

No cumplir, en sus términos, con el programa de saneamiento
financiero que le hubiere sido aprobado por el Instituto;

Rehusarse, impedir u obstaculizar el ejercicio de las facultades que
esta Ley le confiere al Instituto, e

Incumplir cualquier otra disposicién establecida en la presente Ley,

(Articulo 90).

2. El Instituto impondrd las siguientes sanciones por las infracciones

L

administrativas a que se refiere el articulo anterior:

Por la violacion a las fracciones I y II del articulo anterior, muita de
mil a diez mil veces el salaric minimo general diario vigente en el

Distrito Federal;
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IL Por violacién a la fraccidn 11 del articulo anterior, multa por el
equivalente a un tanto de la cuota omitida, y

HI. Por violacién a las fracciones 1V, V, VI y VII del articulo anterior,
multa hasta por el tres por ciento del capital pagado o hasta veinte
mil veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal, lo

que resuite mayor. (Articulo 91).

3. Para la imposicion de las sanciones previstas en este Titulo, se deberd
seguir el procedimiento sefalado en la Ley Federal de Procedimiento
Administrative y contra la resolucién que imponga la sancion, la
institucidn afectada podra interponer el recurso de revision previsto en el

articulo 83 del ordenamiento legal citado. (Articulo 92).

Como un aspecto relevante que cabe sefialar, consideramos que la facultad
otorgada al IPAB para imponer sanciones econdmicas por infracciones
administrativas a la LPAB, es cuestionable e incongruente desde el punte de vista
juridico, al sujetar este supuesto a las disposiciones de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, ordenamiento que por disposicién expresa (art 1°)
sélo es aplicable a los actos, procedimientos y resoluciones de la administracion

publica federal centralizada, y no resulta aplicable a la materia financiera.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES.

PRIMERA.- La supervisién bancaria antes y durante la crisis financiera fue ineficaz e
incompleta, y los banqueros no tuvieron el cuidado necesario para medir el riesgo de
otorgar créditos, ni los deudores tuvieron la prudencia para limitar sus obligaciones a su

capacidad real de pago.

SEGUNDA.- El expresidente Lépez Portillo nacionalizé la banca; posteriormente para
revertir al menos parcialmente dicha estatizacién, el expresidente De la Madrid propicié el
crecimiento desordenado de los intermediarios financieros no bancarios, en detrimento de
la consolidacién de la banca. Mas adelante ¢l expresidente Salinas de Gortari, entregd los
bancos a pseudobanqueros, lo que derivé en un enorme costo para la economia mexicana y

para los contribuyentes.

TERCERA.- Los bancos entraron a la crisis del peso con una base de capitalizacién débil
que se deteriord ain mds como resultado de dicha crisis. Durante el periodo de 1995 a
1998, aunque se inyecté més capital al sistema, éste ha sido utilizado para absorber las
pérdidas operativas y por préstamos, estando hasta la fecha el sistema bancario

significativamente subcapitalizado.

176



CUARTA. - La crisis econdmica afecto en grado tal 1a estabilidad del sistema bancario, que
se presentd un riesgo inminente de retiro masivo de los depésitos bancarios, insolvencia de
la banca y pérdida del patrimonio de los ahorradores, que pudo traducirse en el desplome de

la actividad econdmica.

QUINTA.- La crisis econdmica que nuestro pafs empezo a enfrentar a finales de 1994, fa
mds grave de su historia contempordnea, se manifesté en una profunda disminucién de la
actividad econdmica y el sensible incremento de las tasas bancarias de interés, lo que
provocd una situacidn critica para las familias y las empresas que tenian deudas con el

sistema bancario.

SEXTA.- Los cuatre programas bancarios que fueron introducidos en respuesta a l[a crisis
del peso para poder proporcionar apoyo a los bancos, no resolvieron los problemas
fundamentales que enfrentaban los mismos, como lo fue la falta de capital en el sistema

bancario.

SEPTIMA.- Los programas implementados por el Gobieno Federal fueron establecidos
por lineamientos enfocados a la capitalizacion y saneamiento de los bancos, por esa razén,
cada caso estaba adaptado a las necesidades individuales de cada bance, por lo que dichos
programas tenian tal flexibilidad que no se puede afirmar la existencia de ningin marco
homogéneo, a excepcidn de los lineamientos generales que siguieron las autoridades

financieras.

OCTAVA.- Los rescates bancarios que se han dado en el mundo y en México, implican un

costo fiscal y social elevado. En todes los paises, los gobiernos han intervenido, unos a

177



tiempo y otros tardiamente. La diferencia en la oportunidad de la intervencion ha sido el

costo y la duracién de la crisis,

NOVENA.- En la medida en que los deudores de la banca experimentaron dificultades para
continuar con el servicio de los créditos que tenian con el sistema bancario, se puso en
riesgo la capacidad de los bancos para pagar no sdle los intereses que debian a sus
depositantes, sino incluso el principal mismo, que constituia el ahorro financiero de

millones de mexicanos.

DECIMA.- Una primera funcion del servicio de banca y crédito, consiste en ser el medio
principal de intermediacion financiera, a través del cual se capta el ahorro generado por la
sociedad, para ser destinado al financiamiento del consumo e inversién v, por lo tanto, al

desarrollo econdmico.

DECIMA PRIMERA.- Adicionalmente, dicho servicio representa el pilar fundamental del
sistema de pagos de la economia, al permitir mediante su infraestructura, 1a transferencia de
fondos y la realizacion de transacciones, sin necesidad de que las mismas se lleven a cabo

en efectivo.

DEciMA SEGUNDA.- El Gobiermo Federal fallo en castigar adecuadamente a los

accionistas de los bancos, quienes normalmente son los primeros que tienen que asumir las

consecuencias de su mala actuacidn.
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DECIMA TERCERA.- Los procedimientos para que el FOBAPROA cumpliera su mandato

de cumplimiento no eran claros.

DECIMA CUARTA.- La decision de utilizar al Fideicomiso de FOBAPROA como un
vehiculo para apoyar a las instituciones financieras y prevenir desastres bancarios y
financieros no siguié una decisién conveniente de redefinir el mandato del Fideicomiso, y

otorgarle los recursos necesarios para semejante labor.

DECIMA QUINTA.- En general, la evaluacion del FOBAPROA, asi como las actividades
de la Direccion de! mismo aparentan ser apropiadas en general en lo concerniente al marco
regulatorio existente, Sin embargo, las actividades emprendidas fueron insuficientes para la
magnitud de la crisis debido a los recursos disponibles y la falta de autoridad legal para

poder cumplir con su mandato.

DECIMA SEXTA.- El Ejecutivo Federal incumplié con nuestra Carta Magna, va que, de
espaldas al Congrese y sin la previa autorizacion en los términos que prescribe la

Constitucién, asumid deuda publica sin intervencion del poder legislativo.

DECIMA SEPTIMA.- Una solucién juridica a la asuncién de deuda publica contingente se

encuentra en una reforma integral a la Ley General de Deuda Pablica, a fin de hacerla

acorde al texto Constitucional.
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DECIMA OCTAVA.- Al emprender la reforma arriba sefialada, implicaria una revision de
la politica gubernamental en materia de deuda publica, a fin de redefinir la participacién de

los poderes Ejecutivo y Legislativo en su contratacion, reconocimiento y pago de {a misma.

DECIMA NOVENA.- México requiere de un sistema financiero fuerte, que esté en
condiciones de participar en el desarrollo de la economia nacional; requicre de un marco
institucional, una mejor regulacién y supervision en esta materia que se adecué a las nuevas

circunstancias del pais.

VIGESIMA.- El costo de la crisis bancaria se ha visto incrementado por las serias

deficiencias en el actual marco juridico del sistema financiero mexicano.

VIGESIMA PRIMERA.- La nueva ley de respaldo de depésito bancario, la Ley de
Proteccién al Ahorro Bancario, representa una reforma significativa hacia el logro de un
marco regulatorio eficaz para la supervisién de las instituciones financieras. La proteccion
se limitard una vez que las regulaciones del IPAB hayan sido introducidas completamente

por fases en el sistema.

VIGESIMA SEGUNDA.- La reforma del sistema financiero reviste gran trascendencia para
la vida econémica de nuestro pais, ya que el periodo previo a la crisis de 1994, asi como su
secuela, revelaron insuficiencias en nuestras instituciones bancarias que es necesario

corTegir.
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VIGESIMA TERCERA.- El Congreso de la Uni6n, al aprobar la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario, se preocupé por eliminar las inconstitucionalidades en que habia

incurrido el Ejecutivo Federal en la administracién y aplicacién det FOBAPROA.,

VIGESIMA CUARTA.- El IPAB continlia protegiendo todas las obligaciones bancarias, a

excepcion de deuda subordinada y obligaciones derivadas de operaciones irregulares.

VIGESIMA QUINTA - La finalidad del IPAB es garantizar la proteccion al ahorro y de
manera excepcional otorgar apoyos financieros para salvar y sanear instituciones que

tengan problemas de solvencia o liquidez.

VIGESIMA SEXTA.- El principio basico general para recomponer el proceso de
saneamiento del sistera bancario consistird en que los costos de la reestructuracién
financicra de los bancos no sean pagados con los contribuciones futuras de los ciudadanos,

sino cubiertos con las ganancias futuras de los propios bancos.
VIGESIMA OCTAVA.- El costo fiscal que representa la deuda bancaria para los proximos
afios no puede ser pagado por una economia en crisis, con presupuesto limitado y escasez

de recursos publicos, pues ello obligard a medidas fiscales agresivas afio con afio.

VIGESIMA NOVENA.- El mantenimiento de bancos con problemas e insolventes durante

largos periodos es mds costoso que un cierre oportuno de los mismos.
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TRIGESIMA.- La consolidacién de los bancos a través de la liquidacion y disolucién de
aquellos que no son viables, una mejora en la capitalizacién, asi como la mejora del marco
legal para proteger mejor los derechos de los depositantes, contribuiran al crecimiento de

un sistema bancario saludable y mas estable.
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