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INTRODUCCION

La prestacion de servicios financieros en México es una de las actividades
comerciales de mayor trascendencia econémica en la actualidad. El alto flujo de
dinero que esta actividad maneja a diario es determinante y muchos factores
econdmicos son establecidos influyendo en las condiciones en las cuales se
desarrolla la vida comercial e incluso social de este pals, situacion que
definitivamente reguiere de una eficaz regulacién normativa mediante la creacion
de disposiciones legales que deiimiten eficientemente no s6lo su ejercicio sino
también su desarrollo, pues de ello depende en gran medida un buen desempefio

de la actividad comercial tan trascendente en estos dias.

No puede soslayarse la importancia que implica esta materia en México y en
muchos ofros paises que cuentan con una actividad comercial en la que el crédito
y las operaciones bancarias coadyuvan en el desarrollo econémico de cada
nacion. Sin embargo, también es importante que esta actividad se encuentre
regida en todo tiempo y en todo lugar por normas legales adecuadas que emanen
del organo legislativo {0, en su caso, administrativo) competente a fin de que no
sea transgredido el orden que requiere toda materia como objeto de regulacion

Juridica.

Al hacer un breve estudio evolutivo de la actividad financiera en las naciones con
mayor trascendencia histérica que directa o indirectamente han influido al
desarrollo sacial internacional y en areas tan importantes como la mercantil y, por
supuesto, el derecho, no resulta dificil advertir la trascendencia de esta materia en
el devenir de estas naciones. En este mismo sentido, el desarrollo comercial
mexicano ha dependido en gran manera de la actividad financiera (entre la que
destaca la banca y el crédito) y la legisiacién ha sido una de las mas dinamicas al

ocuparse de ella.



Las autoridades gubernamentales no se han mantenido al margen de la actividad
financiera e histéricamente se han preocupado por regular juridicamente esta
materia a fin de que se desarrolle dentro de un marco legal apropiado. Es por ello
gue los mismos actores de gobierno se involucran en esta actividad poniendo

especial interés en que sea adecuadamente regulada.

En este contexto de ideas, el trabajo de investigacién que aqui se presenta tiene
como objetivo analizar el papel que desempena la actividad financiera en México
pero a través de la tarea de delimitar el alcance que tiene como materia cbjeto de
regulacion juridica, a fin de conocer la intervencién que tiene la normatividad
contenida en la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del
Distrito Federal al regular en uno de sus rubros aspectos relacionados con la
seguridad de la prestacién de servicios financieros y, en concreto, si esta

legalmente facultado el Distrito Federal para tratar esta materia.

La intervencion de la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion para delimitar la
materia de los servicios financieros es fundamental pues de ello depende no solo
la competencia por materias entre distintos érganos legislativos, sino que fija el
frate que probablemente tendra en lo sucesivo la materia financiera, y en particular
la bancaria, en las distintas entidades integrantes de la Republica Mexicana.



CAPITULO PRIMERO
GENERALIDADES

I ANTECEDENTES DE LA BANCA.

La historia de la banca tiene sus inicios en un pasade verdaderamente remoto. La
banca es tan antigua como la humanidad misma aunque, ciertamente no se concibié
en su origen como es conocida en la actualidad. Su origen no es nuevo, pues al hacer
un estudio de sus antecedentes, puede comprobarse que aln las civilizaciones mas

antiguas se encontraron involucradas con el concepto de la banca.

Aunqgue resultaria dificil fijar con relativa exactitud los inicios de {a banca o de la
actividad bancaria, existen suficientes elementos histéricos que permiten colegir que
existieron personas en la antigliedad dedicadas a una actividad semejante a la de un

banguero, en el concepto conocido actualmente.

La banca, sin embargo, no surge de manera aislada, sino a la par del origen del
comercio. Como se analizara en el presente capitulo, la banca surge atendiendo
necesidades econdomicas en los pueblos antiguos, como lo sigue haciendo en la
actualidad, sin importar que en aquellos tiempos rno se utilizaran los medios

empleados por [a actividad bancaria de la actualidad.

En el presente capitulo se hara el estudio evolutivo propiamente dicho, por lo que
baste decir aqui que con el estudic de los antecedentes de la banca se analizaran
hechos historicos para discutir principios que sean de real utilidad para el desarrollo
del presente trabajo de investigacién. De esta manera, se pretende evidenciar la
importancia que la banca ha tenido desde sus origenes hasta la actualidad, su

trasfondo histérico y la manera en la que ha influido en la economia de las naciones.



A. ROMA

No cabe duda que Roma siempre se encuentra presente cuanto se trata de los
antecedentes de algin tema juridica. Su historia e instituciones juridicas han sido un
verdadero legado para el derecho universal. Es bien sabido que lo que interesa de
una herencia no son los bienes que el difunto poseyé en vida y que se perdieron
antes de su muerte, sino lo que se ha conservado, y eso es precisamente lo que
distingue a Roma, pues mucho o gran parte de aquel gran imperio sigue vigente.

En materia bancaria, Roma tuvo sus inicios hacia ios afios 615 y 578 antes de
Jesucristo, bajo el reinado de Tarquino el Viejo, cuando los griegos se esparcieron por
ltalia, época en la cual “los romanos constituian un pueblo muy primitivo, dedicado a
la agricultura, y que ignoraba las sutilezas del arte y del comercio en gran escala”.’

De esta forma la sociedad romana, que durante Jos cinco primeros siglos de su
historia fue principalmente agraria, se vio influenciada por los banqueros griegos,
quienes “se limitaron a practicar el cambio manual, cambio en el que los romanos
eran poco diestros, pueste que se realizaba exclusivamente con piezas extranjeras,
ya que los romanos no acufiarian moneda hasta tres siglos después.”? Es asf como
los romanos comenzaron a emplear un modelo monetario tomado de los trapezites
griegos. Se frataba de un lingote del peso de una libra que no fue de uso corriente

sino hasta fines del siglo 11 llamado aes grave.”

Este estadc perdur6 por algln tiempo hasta que con 1a llegada de la Republica
romana €l propic Estado levanté sus propios establecimientos destinados a negociar
con dinero, realizar préstamos y reembolsos; en Roma “a los banqueros se les lamé

argentarius y su negocic tendia a localizarse al norte del Foro en unos locales

! Colling, Alfred. Historia de lz Banca, Editorial Ediciones Zeus. Barcelona, 1965. Pag. 22.
* Ibidem, Pag. 23

? Bauche Garciadiego, Mario. Operaciones Bancarias. Activas, Pasivas y Complementarias. Cuarta edicién.

Editorial Porria, S A_de C.V.. México, 1981, Pég, 3



llamados favemas argentarias, [...] en las que se encargaron basicamente del cambio
de monedas de todas partes del imperio, anticiparon fondos, se ocuparon de recibir

depdsitos y, sobre todo, dieron servicios de custedia de bienes y objetos valiosos™.*

Llegaron a perfeccionar |a actividad bancaria prestando interés con o sin garantia;
eran fiadores por sus clientes; aseguraban transferencias de dinero de un punto del
imperio a otro, e incluso al principio se especializaron las actividades bancarias
desarrolladas por ellos, como io fueron, por ejemplo, las funciones de los llamados
nummularii, estuvieron restringidas al cambio de monedas, mientras gue los

mensularii y los argentarii foeneratores operaban en las actividades crediticias. °

Uno de los aspectos mas importantes de la actividad bancaria de los romanos es
el sistema de libros llevados por los argentarii. Estos libros se clasificaban en tres
tipos, a saber, el libro principal llamado Codex, el cual era estrictamente guardado por
los argentarii en sus casas. Un segundo libro, de debe y haber en el que estaban
recopiladas las cuentas de los clientes, era el denominado Diario. Y, en tercer lugar,
se encuentra el Calendarium en el que se llievaba el registro de vencimientos.®

El desarrollo de la banca romana alcanzt grandes dimensiones y llegé a ser un
verdadero negocio que definitivamente revoluciond el comercio y, en general, la
actividad econdmica de esta gran civilizacién; actividad que seguiria desarrollandose
a la par de los establecimientos destinados al ejercicio de la misma, como lo hace
notar la descripcion que el autor Alfred Colling hace de ellos, que por cierto no dista

mucho de los conocidos en la actualidad:

Eran monumentos magnificos y majestuosos, cuya forma recuerda la Bolsa

de Paris, con puertas y techos de bronce, adornados con estatuas, tapices

1 Casilda Béjar, Ramoén. La Banca Espafiola. Anétisis y Evolucidn. Editorial. Ediciones Pirdmide. Madrid,
1997. Péag. 23

% Bauche Garciadiego, Mario. Ob. Cit. Pag. 3

¢ Colling, Alfred. Ob. Cit. Pag. 25




frescos entre las columnas de marmoles exdticos. Los mostradores de Ios
banqueros eran de maderas preciosas y oro. En aquellos lugares todo
respiraba opulencia, y en las horas de afluencia, bullia la fiebre de las
ganancias. No faltaban tampoco las toresanas, con todos sus afeites,

simbolo de lujo y de fa corrupcion,’
B. BABILONIA

Como sefiala el autor Alfred Colling, tas primeras personas dedicadas a la
realizacion de actividades bancarias estaban estrechamente relacionados con la vida
religiosa de los babilonios. Los sacerdotes, en asociacién con los reyes, eran los
jefes espirituales y temporales de sus pueblos, asf como representantes de los dioses
babilonios. En ia misma época, en la que Samu Abum fundé el imperio babilénico, los
sacerdotes de Uruk, de Sippar de Babilonia, se comenzt a practicar las primeras
aclividades bancarias o, por lo mengcs, actividades semejantes a las actualmente

calificadas como bancarias. ®

En el templo se recibian los dones de costumbre y las ofrendas que se ofrecian
esporadicamente por los jefes de tribu propios del culto religioso, asi como de
particulares interesados en cbtener un favor divino. De esta forma “el templo
prestaba [de los considerables recursos obtenidos] cereales a interés a los
agricultores y a los comerciantes de la region; igualmente ofrecia adelantos a los

esclavos para redimirse y a los guerreros caidos prisioneros para ser libertados ™

Esta riqueza derivada, por otro lado, también de los botines de guerra consistentes
en lingotes de metal, barras de sal, productos agricolas v de ganado, fue lo gue
permitié a los sacerdotes convertirse en banqueros, apoyados en la confianza

proveniente de un caracter divino por parte de los dioses del templo.

7 Ibidem.. Pag. 28
* Ibidem.. Pag. 7y sigs.
° Bauche Gariciadiego, Mario. Ob. Cit. Pag, 1



Eventualmente devino una evolucion en la actividad bancaria y ya no fueron los
sacerdotes babilonios quienes tenian el monopolio de la banca. Algunos funcionarios
del palacio del rey y familias enriquecidas cbtenian, como recompensa del rey, la
facultad de practicar la actividad bancaria. Dicha actividad se clasificd en dos
principales areas: “de una parte, el cambic de unas especies de moneda por otras, las
clasicas operaciones llevadas a cabo por los cambistas; de otra, el servicio de pago
en lugares distintos geograficamente, por medio de cartas de pago, que evitaban los

riesgos del transporte efectivo de numerario™."”

No fue sino hasta la época del rey Hammurabi'' cuando se regulé, en el cenocido
Codigo que lleva su nombre, la totalidad de los problemas suscitados por las
operaciones de préstamo, esto con la finalidad de terminar las arbitrariedades que
comenzaron a imperar en las practicas bancarias. Como puede ohservarse, con el
desarrollo de la banca en Babilonia se comenzé a tener una mayor afluencia en &
comercio interno e incluso en el ambito externo, con otros pueblos, contribuyendo a la
creacion de una moneda numeraria, que vino a extender aln mas esta actividad,

confimando la importancia de la banca en la evolucién histdrica de esta nacion.
C. FRANCIA

Francia siempre se ha destacado como un pals que desempeid un papel
destacado en el desarrollo de la Edad Media eurcpea, no obstante, tener un comercio
poco desarrollado basado en el principio occidental de la economia cerrada.

Ciudades con poco o nula especulacion comercial gue trabajan tras murallas que

'® Nueva Encielopedia Juridica. Tomo 111, Editorial Francisco Scix. Barcelona, 1951, Pag. 241.

B Valga recordar que Hammurabi, rey de Babilonia, fue un monarca poderoso y temido cuvo reino sc
cstablecié aproximadamente desde 1792 hasta 1750 antes de Jesucristo. EL Codigo de Hammurabi, la primera
y mas completa legislacion conocida, descubierta en Susa en 1902, se grabd en un bloque de 2.25 m. de altura
¥ 1.90 m. de didmetro, quc contiene en escritura cuneiforme, 3600 lincas de normas relalivas a robos,
lesiones, homicidios, derecho de familia, contratos, profesiones, prestamos, comercio y procedimientios
Judiciales.  Actualmente s¢ exhibe en el Musec de Louvre, Francia. (Enciclopedia ENCARTA 2000,
Microsofl.)




permean la comunicacién con otros pueblos, impidiendo el comercio mas gue en

algunas otras partes del mediterraneo.

En este ambiente propicio los judios y los sirios fueron quienes se vieran
beneficiados al ser los Gnicos traficantes de dinero, hecho que permitia una relativa
comercialidad en Francia y en algunas ofras importantes naciones europeas. Los
sirios se habian instalado hacia large tiempo atrgs en la Galia. Ya en el afio 585, los

sirios aclamaron al rey Gotran al entrar en Orleans.™

Los judios, por su parte, ya practicaban el crédito con interés y el cambio de
moneda, incurriendo no pocas ocasiones en la usura,™ haciendo del crédito, como
senala Petit y Veyrac, “menos que un factor de desarrollo econémico, un medio de

hacer que el prestatario se convirtiese en esclavo del prestamista.”™

Durante mas de cinco siglos los judios dominaron el mercado en Europa
occidental basandose en los preceptos del Talmud y sabre todo en las necesidades
practicas, perfeccionaron aspectos de la actividad financiera como precisar la
naturaleza de los bienes muebles susceptivles de ser instituidos como fianza:
defendieron los derechos del prestamista a fianza contra el propietario del bien
empafiado; y, fijaron las escalas del interés. Estos principios son los que serian
adaptados con posterioridad por los lombardos y franciscanos al fundar los histéricos

mantes de piedad. '

No obstante lo anterior, siendo los judios y los sirios los principales agentes

comerciales, no fueron ellos, sino los lombardos cuya pericia y eficacia hizo que los

** Bauche Garciadicgo, Mario. Ob. Cil. Pag. 4

" El pueblo judio se ha basado histéricamente en ¢ precepto biblico contenido en €l Libro de Deuteronomia,
segiin el cual sc sefiala: “Ya que ¢l Sefior tu Dios Le habra bendecido, eomo te ha dicho, prestaris entonces a
muchas naciones, mis Ui no tomards prestado; tendrés dominio sobre muchas nacioncs, pero sobre ti no
tendrin dominio”. Deuteronomio 15:6

" Petit, L. y R. de Veyrac. El Crédito v la Organizacién Bancaria. Editorial, América, México, 1945, Pag. 39
** Bauche Garciadicgo. Ob. Cit. Pag. 4




reyes franceses les concedieran numerosos privilegios, entre los gue se destaca el
derecho de establecer mesas de préstamos, constituyendo tal vez los primeros
establecimientos de caracter mercantil dedicado a la actividad financiera en Francia.
Con esto, no pasé mucho tiempo antes de que los lombardos banguercs se

encontraran al frente de las finanzas publicas del gobierno francés.

Siendo la actividad bancaria, como lo hemos planteado en e! presente trabajo, un
factor determinante en la vida y desarrollo de los pueblos, en Francia se vio afectada
incluso por connotados sucesos histéricos incluso de caracter religioso, como lo fue el

caso de las Cruzadas y el movimientc de los Templarios.

Las cruzadas “tenian necesidad de fondos para equipar y armar sus ejércitos y en
ciertos casos cuando eran hechos prisioneros, tenfan que asegurar la transferencia
hacia Africa o hacia Asia del rescate correspondiente; asimismo, debian asegurar de
enviar a su esposa y a sus hijos en Europa e! producto del botin de guerra que

obtuviesen.""®

Sin embargo, los templarios fueron quienes aparecieron como los nuevos grandes
banqueros de la época, muy a pesar de los lombardos, quienes venian
desempefiando esta actividad.' Los templarios lograron amasar grandes fortunas
desarrollando un eficiente sistema bancario en el que los gobemantes y la nobleza de
Europa acabaron por confiar. Los templarios llegaron a contar con nueve mil

establecimientos bancarios distribuidos principalmente en Paris y Londres.

La evolucion de la banca francesa continuaria desarrollandose durante la Edad
Media, obteniendo un alto grado en su florecimiento con las famosas ferias europeas

de comercio, entre las que destacaban las de Champafia gue atraia a grandes

' Acosta Romero, Miguel. Derecho Bancario. Octava edicion. Editorial Pornia. México, 2000. Pag. 38

"7 Valga hacer referencia al proceso intentado por los lombardos en contra de esia organizacion francesa de
los templarios en 1307, encabezado por el rey francés Felipe IV ¢l Hermoso, obteniendo del papa Clemente V
en 1313 la supresidn de la Orden del Temple que habia sido creada desde 1119.



conglomerados de mercaderes de dinerc europeos. Algunas otras importantes ferias
de comercio se realizaron en Ginebra, Pavia, Milan en Italia, las de Leipzing en
Alemania, Nijni-Novgorod en Rusia las de Stourbridge y Londres, Inglaterra.

En las ferias de Champafa se realizaban importantes operaciones financieras,
dando lugar incluso a la creacién de una moneda intemacional de cuenta,
estableciendo normas para compensacién, envio de dinerc y cambio. En las ferias
tuvieron curso todas las monedas, aunque en cada feria se utilizaba una moneda
especial, siendo la mas célebre la llamada provincis o libra de Provins, en Champania,

misma que fue empleada hasta el siglo XV por todo el Occidente.

Todavia durante algunos siglos mas la actividad bancaria en Francia continuaria
en manos de los particulares dedicados a la realizacién de operaciones de esta
naturaleza. Como se ha explicado, el poder pablico solo habia intervenido como mero
espectador, regulando, o mejor dicho, concediendo la facultad de desempefiar dicha

actividad.

Sin embargo, como ha sucedido en la mayoria de las naciones, sin ser Francia la
excepcion, con el impulso de los gobiernos por crear un banco de caracter publico, un
Bance de Estado, el gobierno francés opté por dirigir la actividad financiera en todo su
terriforio.  Fue en el afio de 1716 cuando se creé la Banque Genérale, dedicado
principalmente a las operaciones de dep6sito y descuente. Fn poco tiempo se hizo
evidente el exitoso desempefic de este banco de estado que logré prontamente

garantizar {a estabilizacién de la moneda francesa.

La iniciativa privada no se quedé atrds y en 1776 Turgot'® cre6 la Caisse
dEscomptes, que junto con otras empresas privadas dedicadas a la actividad

" Turgot, Anne Robert Jacques, bardn de I’ Aulne, famoso economista y politico francés, desempeiid el cargo
de initendente del distrite de Limoges (1761) y autor de las obras “Reflexiones sobre la Formacion y
Distribucion de las Riquezas™ (1766) y “Tratado sobre fos Créditos y el Tmterés” (1769). En 1774 fue
controlado general de finznzas (Ministro de Hacienda) de Francia, pero destituido en e! mismo afio por Luis



bancaria privada lograron un desarrollo importante en el sistema financiero francés.
Sin embargo, la logica y funesta consecuencia no poco desconocida en la actualidad,
la intervencién del Estado en 1786 obligé a los bancos a aumentar en gran escala su
capital y al préstamo simultaneo del mismo,’® dando lugar a la decadencia del hasta
entonces prospero desarrollo bancario que quedé practicamente suprimido en 1793

con el inicio de la Revolucion Francesa.

Transcurridos los primeros sucesos de la Revolucién Francesa, Napoledn creé el
Banco de Francia, el cual fortalecié en gran manera al nuevo Estado francés, dandole
una nueva vision financiera. Hasta este punio puede aseverarse, en términos de
autor R. 8. Sayers, que “el sistema bancario tal como existe en Francia es el resultado
de un proceso gradual de evolucion, y hay muchas razones para suponer que seguiréd

sujeto a cambio."°

Ya en épocas recientes, a mediados de! siglo XX, los establecimientos bancarios
en Francia se pueden agrupar en categorias definidas. La legislacion bancaria de
1975 exigi6 a los bancos franceses la opcidn de constituirse como una de estas tres
instituciones: banco de depésite, banco de negocios, o banco de crédito a largo o
mediano plazo, teniendo al Banco de Francia en la cispide del actual sistema
bancario francés,”’ mismo que hasta la fecha desempefia una funcion similar a la

adquirida desde que fue creada por Napoledn.
D. INGLATERRA

La historia de la banca en Inglaterra tuvo sus inicios principalmente en el trafico

mercantil desarrollado al desplazarse las influencias comerciales italianas a la

XVT por pretender disminuir los privilegios financieros nobiliarios.  (Enciclopedia ENCARTA 2000,
Microsoft)

' Nueva Enciclopedia Juridica. Ob. Cit. P4g. 250,

 Sayers R. S. La Banca en Fargpa Occidental. Editorial, Labor. Traduccién de Enrigue Muiloz la Torre,
Madrid, 1573. Pag. |1




poblacion britanica. Se debe en gran medida a los esfuerzos de la reina Isabel |
(1533-1603) se desarrollé una importante prosperidad en la industria y el comercio,
con el apoyo de Thomas Gresham, quien llegara a ser el encargado de las finanzas
del reino en el exterior y el primero del grupo de banqueros economistas ingleses. 22

Hasta este periodo histérico la banca habia estade dominada por los italianos,
quienes habian perfeccionado la actividad financiera apoyados en los rudimentos de
la banca francesa y los ya conocidos principios romanos y babilénicos. Pero la banca

europea habria de tener un sesgo importante con la creacion del Banco de Inglaterra.

Para la primera mitad del siglo XVl (1640), los comerciantes comenzaron a tener
la necesidad de asegurar sus pertenencias de gran valor y su dinero en efectivo. En
un principio era comun que los comerciantes decidieran guardar lingotes de oro y
dinero en efectivo en la Casa de Moneda de la Torre de Londres, bajo la custodia de
la Corona Britanica. Sin embargo, Carlos | (1625-1649) practicamente embargé6 el
dinero y los lingotes de los comerciantes, resguardados en la Torre de Londres debido
a un apuro economico de la Corona en esa época. Este suceso provocH la
desconfianza de los comerciantes obligandolos a buscar una mejor forma de

resguardar sus bienes.

Por este motivo, con posterioridad fueron los orfebres y joyeros ingleses guienes
desempefaron un importante pape! en el ambito financiero. Estos orfebres y joyeros
recibian depésitos, aceptaban giros y emitian un tipo de certificados denominados
goldsmith notes de aceptada circulacion. Ademas de ser expertos cambistas, los
orfebres iniciaron el concepto del pago de intereses por los depositos de dinero
efectivo que les era confiado: no tardaron en destinar ese capital a operaciones

crediticias con el cobro, claro esta, altos porcentajes por conceplo de intereses,

?' Ibidem. Pag. 16
Z Herrejon Silva, Hermilio. Lag Instituciones de Crédito. Un Enfoque Juridieo. Editorial, Trillas. México,
1988. Pégs. 13y 14




Para esta época finalmente los orfebres se habian constituido como los principales
banqueros de inglaterra, desarrollando las actividades financieras arriba sefialadas
pero, como ha sido destacado en el presente estudio, la intervencién del Estado lejos
de coadyuvar en el mejor desarrollo de la banca provocd una mermna en este

creciente desarrollo bancario.

Los prasperos orfebres ya intervenian en las finanzas publicas e inclusoc Hlegaron a
facilitar créditos a la Corona, “pero la crisis politica y econémica del Estado inglés en
1672, hizo que se viera imposibilitado para devolver a los orfebres los anticipos
concedidos, y éstos, a su vez, fueron impotentes para hacer frente a sus

compromisos con |a clientela que reclamaba los depdsites a elios confiados.’?

De esta manera, en 1694 se creé el Banco de Inglaterra (cuya denominacion
oficial fue The Govemnor and Company of the Bank of England) con fundamento en la
Ley del Parlamento inglés dencminada The Tonnage Act {0 Acta de Tonelaje),
llamada de esa manera en atencion a que en virtud de la misma se crearon derechos
fiscales relativos a la navegacion maritima. E! Banco de Inglaterra se constituy6 en
un principio como una entidad privada, una sociedad andnima con un capital inicial de
1,200,000 libras esterlinas, que era el total del préstamo otorgado por el Tesoro
inglés. En realidad, la importancia ctorgada al Banco de Inglaterra radica en que fue
la primera banca central, a la cual se le concedid el monopolio de la emisién de

billetes, siempre que se encontraran garantizados con oro.*

Ciertamente, aunque este banco también se ocupaba del descuento, la emision de
billetes lo destacé desde que en 1697 se le concediera el monopolio de la emisién de
billetes, en virtud de una nueva Ley del Parlamento. Casi dos siglos después, en

* Nueva Enciclopedia Juridica. Ob. Cit. P4g. 248
* Mendoza, Pablo E. y Eduardo Preciado Dricefio. Lecciones de Derecho Bancario, Editorial, Textos
Juridicos Bancomer. México, 1997. Pag. 36




1845 una nueva Ley del Parlamento prohibiria la apertura de nuevos bancos de

emisién en Inglaterra.

El Bancn de Inglaterra se fue consclidando con su propia participacion en apoyo
monetario al gobierno, manteniendo una constante relacion con el gobiermno y
representando una poderosa competencia para los pequefios bancos provinciales
que, lejos de competir frente a este banco central, dependian financieramente del
mismo por lo que el Banco de Inglaterra se convirtié en un banco de bangueros que
cumplia con las necesidades de financiamiento de aquellos bancos de menor

desarrollo.

Este sistema continué desarrollandose hasta mediados del siglo XIX cuando los
bancos locales entraron en crisis, desapareciendo mas de 200 instituciones de crédito
provinciales entre 1877 y 1907. Con posterioridad al término de la Primera Guerra
Mundial la actividad bancaria inglesa se concentraria en cinco grandes instituciones:
el Midland, el Westminster, €l Lloyd’s, el Barclaysy el National Provintial,

E. MEXICO

Como se ha estudiado en los apartados anteriores, la historia de la banca tiene
sus antecedentes estrechamente vinculados con el comercio, atendiendo
necesidades de financiamiento, de mero resguardo o de intercambio de monedas o
intercambio de bienes. Asi, aunque resulta dificil encontrar en el México antiguo
algun vestigio de actividades bancarias, el comercio entre los antiguos pobladores del

territorio mexicano tenia un alto grado de desarrollo.

En estos términos, resulta importante hacer una breve referencia a la actividad
comercial de los pobladores del México prehispanico no sin antes aclarar que en el

presente apartado seran analizados, por cuesticnes de metodologia, los hechos



histéricos que caracterizan el inicio del comercic mexicanc, dejando el anélisis de los

antecedentes bancarios propiamente legales para un apartado posterior.”

En algunas areas de Mesoamérica se desarrollaron sociedades jerdrquicas que
alcanzaron un alto nivel de desarrollo econdémico y social, verbigracia, en la Costa del
Golfo (entre 1500-700 a. de C.), en el Valle Oaxaca (1400-450 a. de C.) y en el Valle
de Morelos (1500-200 a de C.), en las cuales se realizaba una actividad
eminentemente productora, ademas de actividades de apropiacion (caza, recoleccion,
pesca), aunque, como sefiala Manzanilla y Lopez Lujan, tienen como principal
objetivo “satisfacer las necesidades de subsistencia de los individuos... [y no, en el
concepto moderno] ...que las sociedades en las que vivimos (capitalistas) buscan ante
todo la venia de productos, sin importar si toda la poblacion satisface con ello sus

necesidades.”S

En las poblaciones de Anahuac se llegd a desarrollar una importante organizacion
gue, lejos de ser anarquica o "barbara”, se destacd por su orden y desarrollo. Sobre
este tema, comenta el autor Francisco Javier Clavijero: “Tenian rey, gobernadores y
magistrados; tenian tantas ciudades y poblaciones tan grandes y tan bien ordenadas;
tenian leyes y costumbres, cuya observancia celaban los magistrados y
gobernadores; tenian comercio y cuidaban mucho de la equidad y la justicia en los

contratos, ..."%

Aungue el comercio no era una actividad preponderante entre los pueblos de
Anahuac, tenian un signo o unidad representativa del valor de las mercancias que no
era un moneda acufiada, sino un bien natural, como el cacao. Comenta Clavijero®’

que el cacao tenia un valor fijo y se daba por numero; y en caso de haber “una

* Ver apartado 111 del presenic Capitulo,

** Manzanilio, Linda ¥ Leonardo Lopez Lujan. Ilistoria Antigua de México. Volumen 1. INHA. UNAM.
Lditorial, Miguel Angel Porria, S.A. de C.V. México, 1994. Pag. 252

* Clavijero, Francisco Javier. Historta Antigua de Méxice. Tomo 1V. Editorial Porriia. México, 1945, Pag.
276




transferencia” de grandes cantidades de cacao, no demoraban contando pues solia
contarse por uquipilli, o sacos de veinticuatro mil granos de cacao. (Asevera el autor
que la practicidad y eficiencia del cacao se eguipara e incluso supera a los bueyes y
ovejas empleados por los antiguos pueblos griegos y romanos como unidad de

cuenta.)

Come se sefiald en el inicio del presente apartado, en estos pueblos antiguos no
existen antecedente bancarios conocidos, pero seguramente de haber existido la
banca, como existio el comercio, habria sido dificil la practica de la usura y abusos en
las operaciones, pues en estos pueblos se castigaban severamente delitos como el

hurto y la mentira.

Este sistema seguiria utilizandose de generacién en generacion hasta llegada la
conquista espafiola del continente americanc. Los espafioles no tardaron en
introducir influencias financieras como el usc de monedas acufiadas entre ias que
destacan el castellanao, el doblén, el ducado, el escudo de oro © corona, la dobla y la
blanca. Aunque ya durante el periode colonial surgieron “menedas locales” como el
peso de oro, el peso de oro de minas, el peso de oro ensayado, el pese de oro comun
y el peso de tepuzque (o cobre), el verdadero inicio del peso mexicano surgiria bajo el
reinado de Isabel y Fernando (1474-1504), quienes expidieron la ordenanza donde se
reglamento la acufiacion del llamado real de a ocho como unidad monetaria, en
1497 %

El desarrollo de la moneda acunada en México tendria posteriormente una farga e
interesante evolucién, casi a la par de la actividad bancaria, sin embargo es ésta
Ultima la que interesa en el presente estudio. En el periodo colonial ya puede
apreciarse una orden de Felipe |l ai Consulado en México, recopilado en las Leyes de

Indias, segun la cual: “Ningan mercader que tenga tienda publica puede usar oficio de

7 Jbidem. Pag. 279 y sigs.
** Lagunilla 1farriu, Alfredo. Historia de la Banca y Moneda ¢n México. Editorial JUS. México, 1981, Pig, 14




banco plblico, aungue afiance; y si lo usare ordenamos y andamos al Consulado que
le cierra la tienda y condene en cuatrocientos pesos ensayados para nuestra Real

Céamara y gastos de Consulado por mitad”.

En ia Caionia, debido a la transicion de la economia natural indigena en la “nueva®
economia a la manera europea, la actividlad minera y agricola requeria de
financiamiento, mismo que comenzé a ser obtenido de mercaderes de la lglesia
Catdlica a altos tipos de interés evidentemente usurario. El gobierno espafiol se vio
entonces en la necesidad de crear instituciones de crédito que evitaran el
enriquecimiento de clérigos y comerciantes, credndose la primera instituciéon de
crédito prendario denominada Monte de Piedad de Animas, gue tuvo como fundador a
Pedro Romero de Terreras a través de la Real Cédula del 2 de junio de 1774,

En 1782 se cred por Real Cédula del 2 de junio de 1782 el Banco Nacional de San
Carlos, derivado del mismo en Esparia, aungue con corta vida, este banco se dedicé

a fomentar el comercio en general.

Oftra importante institucién crediticia en México fue el Banco de Avio de Minas,
creado en 1784 como el primer banco refaccionario en América. Creado para
fomentar la actividad minera, solo tuvo dos anos de operaciones antes de gue el

virrey suspendiera sus actividades por claras pérdidas finaricieras.

Es evidente gue para este periodo histérico la actividad financiera mexicana
comenzaba a tener su propio desarrollo obteniendo, en las palabras de los autores
Eduardo Villegas y Rosa Maria Ortega, el legado de la posibilidad de que el Estado
sea quien afronte |a rectoria de la economia nacional; la experiencia de la oposicién
de agrupaciones religiosas y comerciales contra el gobierno; y, el inicio de las

instituciones de crédito en México, antes del periodo Independiente #*

* Villegas, Eduardo y Rosa Maria Ortega Q. El Nuevo Sislema Financiero Mexicano. Editorial PAC. Reimp.
México. 1995. Pag. 9




Durante el periodo comprendido entre la consumacion de la Independencia (1821)
y la restauracion de la Republica (1867) la actividad bancaria se desarollé
escasamente por fas mismas personas gue operaron durante la Colonia. En 1824, se
establecié la primera agencia bancaria denaminada Barckley's Bank de Londres,
mediante la cual se le concedi6 al gobierno mexicano un crédito de $8'400,000.00. Le
~ seguiria otro intento mexicano para organizar las instituciones de crédito, creando el
Banco de Avio para el fomento de |a industria nacional, mediante la ley promulgada el
16 de octubre de 1830, mismo que junto con el Banco de Amortizacién de la Moneda
de Cobre (1837) tuvieron una corta actividad en México. (el Banco de Amortizacién de

la Moneda de Cobre terminé sus actividades en 1841 y el Banco de Avio en 1842)

Oftro importante suceso, ahora bajo el imperio de Maximiliano, fue la creacion del
Banco de Londres, México y Sudamérica, el 22 de junio de 1864, como la primera
institucién de banca comercial mexicana. En 1875, Francisco McManus, fundé al
Banco de la Santa Eulalia, en Chihuahua, En 1878, se crea el Banco Mexicano. En
1881, surge el Banco Nacional Mexicano con un amplio apoyo del gobiemo federal a
Eduardo Noetzlin, representante del Banco Franco-Egipcio, desempenando una
especie de cajero de gobierno, a manejar la cuenta de la Tesoreria. En 1882,
Eduardo L'Enfer crea el Banco Nacional Agricola e Hipotecario que empezé a
funcionar el 27 de marzo de 1882, y en ese mismo afio se crea también el Banco
Mercantil Mexicano (de capital principalmente espaitcl) y el Banco Hipotecario

Mexicano.

Suena alentador el grado de desarrollo bancario que se produjo en México en esta
epoca, la creacién de-bancos deberia ser una sefal de evolucién financiera aungue lo
ciertc es que estos bancos se crearon practicamente en un ambiente anarquico, sin
leyes bancarias apropiadas. Muchos de Ios bancos de reciente creacion surgieron sin
concesién o autorizacién gubernamental alguna. Comenzaba el dilema para decidir si
la competencia era del gohierno federal o de las legislaturas locales. Algunos de



estos bancos se dedicaban a la emisién de billetes sin control alguno sobre ellos. El
Banco Nacional Mexicano recibi6 mayor apoyo del gobierno federal; prestaba
servicios en el interior del pais y en el extranjero; era una especie de cajero del
gobierno y manejaba la cuenta de la tesoreria federal, todo esto, en virtud de un
simple contrato celebrado con el gobierno mexicano celebrado el 23 de agosto de
1881.

Sin embargo, en 1884 varios bancos tuvieron que suspender actividades debido a
la problematica de existir tantos bancos emisores de billetes, dando lugar a la
creacion de una legislacion “salvavidas™ que puso orden a esta situacion, a saber, el
Cédigo de Comercio de 1884. A la entrada de la vigencia de este ordenamiento legal,
el gobiemo otorga al Banco Nacional Mexicano la calidad de banco central con &f
monopolio de emisidn de billetes, y se otorga la concesién para crear el Banco

Nacional de México.

Algunos de los bancos existentes lograron obtener concesianes especiales que les
permitieron operar hasta 1889, fecha en la que se expidié el actual Cédigo de
Comercio y en el que se sefialé que las instituciones de crédito se regirian por una ley
especial, y fue hasta 1897 cuando se emitié la Ley General de Instituciones de
Crédito, limitando a los bancos en cuanto a reservas, facultades para emitir billetes,

apertura de sucursales, entre otros aspectos.

No seria sino hasta 1917 cuando se plasmd en la Constitucion el privilegio de
emisién a favor de un Banco de Estado, que fue el Banco de México, cuya primera

Ley Orgéanica es del 25 de agosto de 1925,

En el siglo XiX es cuandc se genera el mas alto crecimiento en la actividad
bancaria y financiera en general en nuestro pais, criginando un desarrollo econdmico
y un sector de poder con los banqueros que influye, como lo ha hecho a través de la

historia, en toda la nacién.



. CONCEPTO DE BANCA Y CREDITO.

Con el breve analisis histarico de la banca arriba desarroliado se hace evidente la
ingente importancia que esta actividad ha tenido y sigue teniendo en Ia actualidad en
el ambito internacional. Asi, en el presente apartado se delimitaran los conceptos de
banca y crédito; la relacion que existe entre ambos términos, asi como actarar si son

sindnimoes o no.

Etimologicamente el término ‘banca’ proviene del antiguo alto aleman bank, que se
refiere a la mesa que utilizaban los cambistas. La palabra ‘bance’, como tal, es de
origen incierta, como sefala el autor Barnhart, en los siguientes términos: Banco.
Probablemente desde 1200, El desarrollo de esta palabra es incierto. La palabra no
aparece en el Ingiés Antiguo. Probablemente esta palabra sea de origen escandinavo
(se compara al vocablo danés banke, al sueco bank, y sandbnk), aungue tiene
algunos otros cognados en aleman, del término Germanik barki. ("bank. Probably
about 1200. The development of this word is uncertain. It does not appear in Old
English. The word is probably of Scandinavian origin (compare Danish banke,
Swedish bank, sandbank), but it has other Germanic cognates, from Germanik banki.”

)

El concepto de banca como silla o asiente, surge en el Renacimiento, cuando los
orfebres ofrecian el servicio financiero de guardar el dinerc de los comerciantes,
quienes colocaban una mesa y un banco en frente de sus establecimientos para
realizar fisicamente ah{ las operacicnes de depésite de dinero o metales, utilizando la
mesa para apoyarse al expedir el correspondiente recibo que aparaba el dinero
depositado, por lo que el orfebre recibia un honoraric como contraprestacion

correspondiente al servicio prestado.®'

*® Barnhart. Robert K. The Barnhart Concise Dictionary of Etvmology. Harper Collins Publishers. U. S. A
Pig. 35
¥ Pablo L. Mcndoza y Eduardo P’reciado Bricefio. Ob. Cit. Pag, 33
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Sin embargo, es precisamente a la lengua germana a [a que se le atribuye la
patemidad del vocablo 'banca’. El Diccionario Etimologico de la Lengua Espafiola de

Juan Corominas seniala:

Deriv, Banca “asiento respaldo” Siglo XVI; “comercio bancario” hacia 1800,
acepcién tomada del italiano banca “establecimiento bancario” por conducto
del frances banque "banca” 1549. Bancario, 1587. Banquero, 1529. Bancal
“tapete que cubre un banco” 1330, “pedazo de tiema cultivada®™ 1614.
Banqueta “asiento” fin del Siglo XIV, “andén a lo largo de una construccion”

1607, “acera de calle” mejicano. *2

Gramaticalmente, el término ‘banca’ (o banco) se refiere al “establecimiento
publico de crédito constituido en sociedad por acciones. Segn sea su ejercicio
mercantil se llama agricola, de descuento, de emisién, de exportacién, de fomento,

hipotecario, industrial, etcétera.” >

Por otra parte, ya en la materia que aqui interesa, juridicamente el vocablo 'banco’
es, en términos del autor Acosta Romero, “una sociedad mercantil que cuenta con
autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, para llevar a cabo en
forma permanente, profesional y masiva cierto tipo de operaciones de crédito
permitidas por la ey, o una combinacion de ellas.”* Por ofro lado, puede definirse al
vocablo ‘banca’ como “la actividad realizada en esos terminos, o abarca
genéricamente al conjunto de bancos o instituciones gue en un pais llevan a cabo la
importante funcidn de intermediar en el crédito, asi se habla de la Banca Mexicana,

Banca Francesa, Banca de Deposito, la Banca Hipotecaria, etcétera ™>*

» Corominas, Joan y Jos¢ A. Pascual. Diccjonario Critico Etimolégico Castellano e 1lispanico. Volumen |
(A-CA) Ed., Gredos. Tercera reimpresion, Madrid, 1991. Pég, 116.

* Enciclopedia Juridica OMEBA. Tomo 11! (B-CL.A). Editorial Driskill, Buenos Aires, 1985. Pag. 17

™ Acosta Romero, Ob. Cil. Pag. 270

* Ydem.
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En cuanto al término ‘crédito’ valga aclarar la relacién existente entre éste y el
término ‘banca’ que se acaba de definir. Etimologicamente, la palabra ‘crédito’
proviene del latin creditum, gue significa tener confianza o fe en algo. De este mismo

modo podria interpretarse también como la buena reputacion que una persona tiene.

En el ambito juridico, sin embargo, ‘crédito’ implica un derecho subjetivo derivado
de cualquier relacién obligatoria. Entonces surgiria la pregunta de saber la relacién
entre crédito como tal y derecho de crédito. Al respecto, el autor Gutiérrez y
Gonzalez sefiala que por derecho de crédito se entiende “la necesidad juridica que
tiene una persona denominada obligado-deudor, de cumplir voluntariamente a favor
de ofra persona, denominada acreedor, que le puede exigir, una prestacién de

caracter patrimonial (pecuniaria o moral).*%

De acuerdo a lo anterior, el derecho de crédito es propio del acreedor, esto es,
aquella persona que presta los bienes para que le sean devueltos, en tanto que el
credito es el acto mismo o, en términcs de Acosta Romero, la transferencia de bienes
que se hacen en un mismo momento dade por una persona a otra, para ser devueltas
a futuro, en un plazo sefalado y generalmente con el pago de una cantidad por el uso
de los mismos.*” El autor Diaz Infante sefiala, por su parte, que el crédito es “el acto
juridico en virtud det cual un sujete denominado acreditante otorga a otro denominado
acreditado una cantidad de dinero o asume la realizacion de una obligacién a su

cargo, recibiendo el pago de una contraprestacién por parte del acreditado.”

Definidos los conceptos de banca y crédito, valga sefialar que en efecto, los
bancos como instituciones que desempefian la actividad de banca, realizan
operaciones relacionadas con el crédito ya en calidad de obligado deudor {caracter

* Guti¢rrez y Gonzdlez, Emesto. Derecho_de las Oblipacioncs. Tomo 1 Diecimasegunda reimpresion.
Lditorial Porrda, México, 1998, Pag. 48

" Ob. Cit. Pag. 479.

*® Diaz Infante, Fernando Hegewisch. Derecho Financicro Mexicano. Segunda edicién. Editorial Porroa.
Meéxico, 1999. Pag. 173.
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pasivo) ya en calidad de acreedor (cardcter activo). Con la peculiaridad de que en
materia bancaria el crédito toma un tinte econémico juridico en el que las operaciones
crediticias, ademas de reunir las caracteristicas propias de un derecho de crédito,
como lo seria en materia civil, se destacan por dos factores mas, a saber; que las
operaciones de crédito siempre versan schre bienes fungibles, esto es, susceptibles
_de reponerse; y, que por ninglin motive las operaciones crediticias seran de carécter

gratuito.

Hl.  MARCO LEGAL DE LA MATERIA BANCARIA EN MEXICO.

Antes de comenzar con el desarrcllo del presente rubro del presente trabajo de
investigacién, cabe aclarar que el marco legal de la materia bancaria en México ha
sido bastante amplio histéricamente y en la actualidad no se han creado menos
disposiciones que regulen esta impcrtante materia, por lo cual es conveniente dividir
el aspecto legislativo de la banca nacional, desarrollando en una primera parte el
marco legal en sus principales antecedentes, para posteriormente desarrollar con mas

amplio analisis la legislacién bancaria mexicana vigente.*

Ciertamente el sistema bancaric mexicano tuvo sus inicios en una precaria
estructura legislativa que resultaba insuficiente para regular la cada vez mas creciente
actividad bancaria. En un principio, las leyes relativas a bancos eran las emitidas no
tanto para su regulacién, sino para su creacion. Come ejemplo tenemos la Ley por la
gue se Establece un Banco de Avic para Fomento de la Industria Nacional, del 16 de
octubre de 1830, con solo doce rubros condensados en un sclo articulo en el que se
limita a sefalar el objeto del banco, dedicado principalmente a los ramos de tejidos de
algedén y lana, cria y elaboracion de seda, sin perjuicio de poder aplicar fondos a

otros ramos de la industria y productos agricolas de interés para la nacién. Otro

* Ver apartado 1l del Capitulo Segundo.
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ejemplo lo serfa la Ley por la que se cred al Banco de Amortizacion de {a Moneda de
Cobre, del 17 de febrero de 1837.

Un dato curioso relativo a este Banco de Avio, seguramente propio de una apenas
creciente actividad bancaria, fue el hecho de que los funcionarios a cargo de la
Direccion del Banco no gozarian de sueldo alguno. Otro aspecto digno de resaltar, es
la total libertad otergada al Poder Ejecutivo Federal para “legislar® sobre la regulacidn
de este Bance, pues la Ley que lo crea sefiala que el Banco se regulara por el
Reglamento para el Régimen y Gobierno Interior de la Direccidn del Banco de Avio
que al efecto emita el Gobierno Federal. Este Banco de Avio terminaria sus
actividades en virtud del Decreto del Gobiemo del 23 de septiembre de 1842

promulgado por Antonio Lépez de Santa-Anna.

El siguiente y mas fructifero intento legislativo fue el Cédige de Comercio expedido
por el efimero Presidente Constitucional Manuel Gonzélez en virtud de [as
autorizaciones concedidas por Decreto de 15 de diciembre de 1883, en el que se
dedica el Titulo Décimo Tercero (articulos 954-995) a fa regulacién de los bancos.
Este ordenamiento legal fue el primerc en regular ta materia bancaria en México,
ademas de sur su mayor mérito, como ya se ha mencionado, el poner orden a la
actividad casi anarquica que hasta antes de su promulgacion se habia llevado a cabo

por los banqueros en su mayoria privados.

Decretado el 20 de abril de 1884, el Cadigo de Comercio reguld los principales
aspectos bancarios que hasta la fecha se encontraban en un vacio legislativo, entre

los cuales pueden resumirse los siguientes:

1. Se requiere la autorizacion expresa del Gobierno Federal para establecer
en el pals cualquier clase de bancos. (Art. 954)
2, NingOn banco o persona extranjeros, pedrian tener en el pais sucursales o

agencias que emitieran billetes. (Art. 981)
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3. Se prohiben las emisiones de vales, pagarés u obligaciones de cualquier
especie que significaran promesas de pago en efectivo al portador y a la
vista.

4.  Las emisiones de billetes de banco no podrian ser mayores que el capital
exhibido y deberian estar garantizadas con depdsitos del 33% en efectivo o
titulos de deuda pubiica en (a Tesoreria Nacional y otro 33% en las arcas
del propio banco. (Art. 961}

5. Los bancos pagarfan un impuesto de 5% sobre emisiones con la obligacion

de publicar mensualmente sus balances. (Art. 974)

Las anteriores disposiciones afectaron a los pequefios bancos creados bajo las
legislaciones locales de las entidades federativas, sin embargo, cabe destacar que
par primera vez el gobierno federa! impuso su competencia al regular la matena
bancaria como de competencia federal y no local, cuestién que sera desarrollada con

mayor amplitud en apartado posterior.*

Hasta este momento histérico, el Cédige de Comercio de 1884 era el primero de
los ordenamientos juridices en ocuparse de Ja materia bancaria aunque sin ser una
legislacién especializada. Seria hasta la expedicién de un nuevo Codigo de Comercio
bajo el gobierno de Porfiric Diaz, el 15 de septiembre de 1889, cuando se¢ ordena la
creacion de una ley especial que rija a las ahora llamadas instituciones de crédito. En
un solo articulo, de los 1500 que conformaban a este Cédigo, bajo el Titulo XIV del

Libro Segundo, se sefalé Io siguiente:

Art. 840. Las Instituciones de Crédito se regiran por una ley especial, y mientras
ésta se expide, ninguna de dichas instituciones podra establecerse en la Republica
sin previa autorizacion de la Secretaria de Hacienda y sin Contrato respectivo

aprobado, en cada caso, por el Congreso de la Unién.

“ Ver apartado |V del Capitulo Segundo
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Seria necesario un periodo de casi ocho afos antes de que el sistema juridico

mexicano tuviera su primer ordenamiento especializado en materia bancaria,

LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITC (1887)

Con fundamento en el Articulo 648 del Codigo de Comercio de 1889 amiba
transcrito, con fecha 19 de marzo de 1897 se publicé en el “Diario Oficial”’ de la
Federacion la Ley General de Instituciones de Crédito bajo el gobierno de Porfirio
Diaz, en atencién al Decreto de 3 de junio de 1886 por el que se auterizé al Ejecutivo
Federal para expedir dicho ordenamiento. Es necesario poner atencion en el hecho
de que fue el Ejecutivo Federal y no el de una entidad federativa el que adquir6 la
competencia originaria para regular la materia bancaria, dato importante para el

desarrollo del presente trabajo de investigacion.

En el Decreto per el que se autoriza al Gobierno Federal, se delimitan las bases

para que se expidiera la nueva ley bancaria, a saber;

1. Dicha ley se aplicaria en todos los Estados de la Republica y territorios
Federales;

2. Las instituciones de crédito se crearian con la obligacién de depositar bonos
de la Deuda pablica nacional en un monto de 20% de su capital.

3. El capital suscrito minimo serfa de $500,000.00 de los que cuando menos |a
mitad deberfa esta exhibida en efectivo.

4. Ningan banco podia ser autorizado a emitir billetes por una cantidad mayor
del triple de su capital exhibido.

5. Los bancos establecidos en un estado no podian tener sucursales fuera de!

territorio de! mismo, salvo permiso especial del Ejecutivo.
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En la Ley General de Instituciones de Crédito solo se consideraron como
instituciones de crédito a los bancos de emisién, los bancos hipotecarios y los bancos
refaccionarios, pues los demas establecimientos que practicaban operaciones de
crédito se seguirfan rigiendo por las leyes generales o concesiones otorgadas por el

Ejecutivo, mientras no se expidieran leyes especiales.

En el Capitulo Quinto, relativc a las disposiciones comunes a todos los bancos se
establece, entre otres aspectos, la prohibicién de adquirir, por cualquier titulo, bienes
raices, con excepcion de los necesarios para establecer sus oficinas o dependencias
y de las que tuviese que adjudicarse o recibir, pero en éste Ultimo supuesto, con la
obligacién de enajenar dentro de tres afios si son hipotecarios, y de dos si son de

emision o refaccionarios. (Arts. 100-101)

Valga destacar, en atencion al tema que aqui se desarrolla, que en esta ley se
hace una escueta referencia a la seguridad de os bancos, sefialando que “la falta de
cumplimiento, por parte de un banco, de cualquiera de los requisitos o condiciones
exigidas por la ley por [a ley para la seguridad o en beneficic del pablico, [...] podra
dar lugar a que la Secretaria de Hacienda, después de escuchar al banco interesado,
le ordene suspenda todas o algunas de sus operaciones mientras no se llenen los

requisitos o condiciones legales.” (Art. 108)

Durante la vigencia de esta ley, se crea la Comisién Reguladora e inspectora de
Instituciones de Crédito, en virtud de la Circular publicada en “El Constitucional”,
Diario Oficial, el 30 de octubre de 1915, constituyéndose en el antecedente de la

actual Comision Nacional Bancaria y de Valores.

LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO Y ESTABLECIMIENTOS
BANCARIOS (1924)
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Publicada en el ‘Diario Oficial” de la Federacién de fecha 24 de diciembre de 1924,
esta ley deroga a la Ley General de Instituciones de Crédito de 1897. Como su
nombre fo indica, en esta ley se hace una distincion entre instituciones de crédito y
establecimientos bancarios, entre los que se encuentran aquellos que tienen por
objeto exclusivo, o por lo menos principal, practicar operaciones bancarias, y, los
establecimientos asimilados por la ley a los bancarios por practicar operaciones que
afectan al publico en general, recibisndo depositos o emitiendo titulos para su

colocacion en el publico.

En esta ley se encuentra un claro intento por regular con mayor amplitud 1a
materia bancaria; ademds de los ya conocidos bancos de emision, bancos
refaccionarios y bancos hipotecarios, se agregan como instituciones de crédito los
bancos agricolas, industriales, de deposito y descuento, y los de fideicomiso, mas la
Comisién Monetaria. Ademas, como ya se ha mencionado, se procurd fa regulacion

de entidades que, sin ser instituciones de crédito, si realizan operaciones bancarias,

Otro aspecto importante de esta ley fue el precepto legal que faculta a la
Secretaria de Hacienda para crear una Comisién Nacional Bancaria encargada de la
inspeccion de las instituciones de créedito y establecimientos bancarios, hecho que se
concretaria mediante el Decreto que Crea la Comisién Nacional Bancaria de 24 de
diciembre de 1524, publicado en el “Diario Oficial” de la Federacion el 31 de diciembre

de 1924

La tendencia a especializar mas aun las disposiciones legales aplicables a la
actividad bancaria y financiera en general hizo que las materias reguladas por la Ley
Bancaria vigente se fueran segregande en disposiciones especiales. Ejemplo de esto
lo fue la Ley sobre Bancos Refaccionarios del 29 de septiembre de 1924, publicada
en el “Diario Oficial” de la Federacion el 12 de noviembre de 1924. Otro ejemplo seria
la Ley de Bancos de Fideicomiso del 30 de junio de 1926 (publicada en el “Diario -

Oficial” de la Federacién el 17 de junio del mismo afio), pues en la Ley Bancaria de
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1924 se previno que habrian de regirse por una ley especial, aunque también eran
considerados por la [ey como instituciones de crédito.

LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO Y ESTABLECIMIENTOS
BANCARIOS (1926)

A tan solo dos afios de haberse promulgado la anterior ley bancaria que lievaba el
mismo nombre, se expide la nueva Ley General de Instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios del 31 de agosto de 1926, publicada en el “Diario Oficial’

de |la Federacién el 29 de noviembre del mismo afio.

Esta ley contintia regulando tanto las instituciones de crédito como los
establecimientos bancarios divididos en sus dos subespecies, a saber, los de objeto
exclusivo o principal de practicar operaciones bancarias y los asimilados a los

establecimientos bancarios. (Art. 1%)

En esta ley se conserva el criterio sostenido desde la Ley General de Instituciones
de Crédito de 1897, segun el cual “las instituciones de crédito tienen de comun, ia
funcion de facilitar el uso del crédito y se distinguen entre si, por la naturaleza de los
titulos especiales que ponen en circulacion o por la naturaleza de los servicios que

prestan al pablico.” (Art. 4°)

Se continud calificando como institucicnes de créditc a los bancos hipotecarios,
refaccionarios (industriales y de crédito agriccla), los bances de depésito y descuento,
los de fideicomiso, los bancos o cajas de ahorro, los almacenes generales de depésito
y las compariias de fianzas, ademas de! banco dnico de emision. (Art. 5° Con
relacion a la ley anterior, se aumentan las cajas de ahorro, los aimacenes generales
de depoésito y las compafiias de fianzas: en cambio, se suprimié la Comisién

Monetaria.
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Resuita asimismo Ioable el objetivo de esta ley al pretender unificar la legislacion
bancaria que ya para esta época comenzaba a ser numerosa: sin embargo, resultaron
demasiadas materias las incluidas en esta ley. Solo por mencionar algunas, se puede
hacer referencia a los siguientes puntos tratados en la misma: la regutacién especial
de cada una de fas instituciones de crédito; los establecimientos bancarios y
asimilados; la Comisidn Nacional Bancaria; las reglas especiales en materia de
suspension de pagos para las instituciones de crédito y establecimientos bancarios: la

inspeccién y vigilancia de los mismos, entre otros.

Lo anterior resulta evidente al mencionar !as leyes abrogadas por esta ley que

pretendié regular mayor parte del ambito financiero, a saber:

1. Ley sobre Aimacenes Generales de Depdsito de 16 de febrero de 1900.

2. Ley sobre Suspensién de Pagos de Bancos y Establecimientos Bancarios del
14 de agosto de 1924.

3. Ley sobre Bancos Refaccionarios del 28 de septiembre de 1924,

4. lLey General de Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios del 24
de diciembre de 1924,

5. Ley que creé la Comisidn Nacional Bancaria del 24 de diciembre de 1924,

6. Ley sobre Compandias de Fianzas del 11 de marzo de 1925.

7. Ley de Bancos de Fideicomiso del 30 de junio de 1926.

Sin embargo, se necesitaria una nueva ley para poner orden a la complicada

legislacion de 1826; esta nueva ley se promulgaria casi seis afos después.

LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO (1932)
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Publicada en el “Diario Oficial” de la Federacion el 29 de junio de 1932, esta ley

tuvo como prncipal aportacion la division hecha entre instituciones de crédito e

instituciones auxiliares. Se consideraron como institucicnes de crédito las siguientes:

1.
2.

Las instituciones nacionales de crédito.

Las sociedades mexicanas que tengan por objeto exclusivo la practica de

operaciones activas de credito y la celebracion de alguna o algunas de las

siguientes:

a) Recibir del pablico depbsitos a la vista o a plazo, o con previc aviso de
menes de 31 dias;

b) Recibir depésitos en cuenta de ahorro;

¢) Expedir bonos de caja;

d) Emitir bonos hipotecarios;

e) Actuar como fiduciarios.

En cambio, se consideraron como instituciones auxiliares a las siguientes

instituciones:

o &~ LN

Almacenes generales de depdsito.
Camaras de compensacion.

Bolsas de valores.

Sociedades generales o financieras.

Uniones, asociaciones o sociedades de crédito.

No se dej6 de regular el aspecto de la vigilancia ni la organizacion de la Comision

Nacional Bancaria y la materia de suspension de pagos.

Como era de esperarse, la constante evolucién de la legislacién bancaria en

México no podia paralizarse por mucho tiempo, y en nueve afnos se promulgd una

legislacién mas que regulara la actividad bancaria mexicana.
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LEY GENERAL DE INSTITUCIONES DE CREDITO Y ORGANIZACIONES
AUXILIARES (1941)

El 3 de mayo de 1941, bajo el gobiemo de Manuel Avila Camacho, se dicté la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares gue se publico en el

“Diario Oficial” de la Federacion el 31 de mayo del mismo afio.

En el original articulo 2° de este ordenamiento se establecid que “para dedicarse al
ejercicio de la Banca y del Crédito, se requeria concesién, del Gobierno Federal, que
compete otorgar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, apreciando |a
capacidad técnica y moral del sclicitante” Vale la pena aclarar que el término
concesién (infencionalmente resaltado en cursivas) fue cambiade en reformas
posteriores por el concepto de autorizacion, que evidentemente cambia el enfoque
dado a este acto administrativo, pues como seffala el autor Ignacio Soto Sobreyra, “la
concesion es un acto administrativo de delegacién de facultades de un servicio
publico que corresponde al Estado y que éste delega en un particular y la autorizacion
85 un mero permiso, que debe otorgarse por parte del Estado cuando el particular

llena los requisitos que para su otorgamiento fija la ley.™!

Las organizaciones auxiliares de crédito consideradas por esta ley fueron
esencialmente las mismas consideradas en el anterior ordenamiento iegal (1932)

arriba enunciadas.

Indudablemente que esta nueva legislacién bancaria tuvo como antecedentes
inmediatos a las anteriores leyes, de las cuales recogié conceptos, clasificacicnes,
elementos y operaciones que la hicieron una de las mas eficaces hasta ese periodo
histdrico. Es por este motivo que se analizaron brevemente todas estas legislaciones,

pues juntamente con los conceptos doctrinales y legislativos planteados en el Capitulo

“I'Soto Sabrevra y Silva, Ignacio. La Nueva Ley Reglamentaria del Servicio Piiblico de Banca v Crédito.
Cuarta edicién. Editorial Porria. México, 1990. Pag. 62
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Segundo del presente trabajo, serviran de fundamento para el mejor desarrolio de |a

presente investigacion.

IV. NATURALEZA JURIDICA DE LOS BANCOS.

Retomando el breve andlisis histérice arriba realizado, se colige que la funcién
originaria de los bancos, gue sigue siendo la principal, esta constituida por el crédito.
Sin embargo, es de fodos conocido que a la actividad bancaria se le han agregado
ofras muchas actividades que no limitan su funcion a los simples créditos
tradicionales; los bancos de [a actualidad no se limitan a realizar una sola actividad,
$ino que son varias las actividades desarrolladas a través de numerosas y variadas
operaciones; aceptan depdsitos, financian empresas, realizan descuentos, prestan

garantias, abren depositos en cuenta corriente, realizan prestamos, etcétera.

Desde el punto de vista estrictamente juridico, los bancos son sociedades
anonimas de capital fjo que, mediante autorizacion del Gobiemo Federal {que
discrecionalmente corresponde otorgar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
previa opinién del Banco de México y de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores),
acttan como instituciones de banca miuiltiple y se encargan de prestar el servicio de

banca y crédito.

De acuerdo a la Ley de Instituciones de Crédito vigente (publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 18 de julio de 1990), el servicio prestado por estas
instituciones se refiere a “la captacion de recursos del publico en el mercado nacional
para su colocacion en el mismo publico mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, quedando el intermediario obligado a cubrir el principal y, en su caso, los
accesorios financiercs de los recursos captados.” (Art. 2) En esto radica, en términos
generales, el servicio de banca y crédito. {ver Capitulo Segundo del presente trabajo)
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Sin embargo, ninguna sociedad puede surgir a la vida juridica como institucion de
crédito por el simple acuerdo de voluntad de sus asociados. Se reguiere autorizacion
del gobierno federal, quien es el encargado de regular la materia bancaria y, por lo
tanto, de otorgar el “permiso” de prestar este servicio a los particulares que retinan los

requisitos exigidos por la ley para la creacion de una institucién de crédito.

Los requisitos que deben reunir las sociedades aspiranies a la prestacién del
servicio de banca y crédito, a fin de que su solicitud sea considerada por la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, son los siguientes:

1. Consfituirse como sociedad anonima de capital fijo. En términcs de la Ley
General de Sociedades Mercantiles la sociedad anénima es la que existe bajo
una denominacién y se compone exclusivamente de socics cuya obligacion
se limita al pago de sus acciones;

La sociedad debe tener una duracién indefinida;
Contar con el capital minimo establecide por la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores para las instituciones de crédito;

4. Algunos autores, como Jests de la Fuente Rodriguez,*> consideran que

aungue las disposiciones financieras sean omisas al respecto, el domicilio de

las instituciones de crédito debe constituirse en el territorio nacional, pues as/
lo disponen la Ley General de Sociedades Mercantiles y el Cédigo de

Comercio para el Distrito Federal. (Art. 6 y Art. 33 respectivamente)

Presentar una solicitud formal;

Proyecto de estatutos de la sociedad;

Relacion de socigs;

Relacion de posibles consejeres y directivos;

© o N ;o

Plan genera!l de funcionamiento;

** Fuenic Rodriguez, Jestis de la. Tratado de Derecho Bancario v Bursdtil. Tercera edicion. Editorial Porrfia.
México, 2000, Pdg. 252
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10. Comprobante de depésito en institucion de crédito o de valores
gubermnamentales a favor de la Tescreria de la Federacién equivalente al 10%
del capital minimo con que debe operar una entidad financiera;

11. Permiso de la Secretaria de Relaciones Exteriores en virtud de lo ordenado
en el Reglamento de la Ley Organica de la Fraccidn | del Articulo 27
Constitucional para constituir legalmente una sociedad;

12, Inscripcion en el Registro Publico de Comercio dentro de los 15 dias
siguientes a que se celebre el contrato de sociedad en escritura publica;

13. Publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, para lo cual la sociedad
deberd proporcionar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico los datos
de su inscripcidn respectivos dentro de los 15 dias habiles siguientes al

otorgamiento def registro.

De esta manera, podria creerse en un principio que un a institucién de crédito es
una sociedad equiparable a cualquiera otra sociedad mercantil, y en efecto, su
constitucion es igual y también requiere de las mismas formalidades pero, por tratarse
de una empresa dedicada al ejercicio de la actividad encaminada a la prestacion del
servicio de banca y crédito, las leyes financieras restringen la libertad de crear este
tipo de instituciones al fijar otros requisitos que deben cumplirse a fin de que el

servicio de banca y crédito tenga mayor eficiencia y certeza juridica.

Concluyendo este apartado, se evidencia €l hecho de que es el Gobierne Federal
el encargado de autorizar la creacién de los banccs; y, como se analizara mas
adelante, también tiene encomendada la inspeccion y vigilancia de los mismos.

V. ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES.

A. ANTECEDENTES




El remontarse al origen de los establecimientos mercantiles lleva casi de manera
inmediata a los lugares fisicos en los cuales se ha practicado algin tipo de actividad
comercial. Por tal motivo, si se parte de la premisa gue sefiala al comercio como el
motivo de la creacion de un establecimiento mercantil, éste seria tan antiguo como el
comercio mismo, sobre todo si consideramos al comercio en su acepcién primigenia,
esto es, como “el intercambio que realizan los hombres para obtener fo que les hace
falta, a fin de satisfacer sus necesidades, dando en cambio algo que si bien es util,

que si bien es necesario para ellos, la es menos que aquelio por o que lo cambian.” *2

Claro esta, gque esta manera de considerar a los primeros establecimientos
mercantiles nos presenta ejemplos poco sofisticados como los ufilizados por los
primeros mercaderes de la Edad de Bronce, quienes traficaban en las en los caminos
con metales y ambar en Europa de los afios 1200 a 1000 antes de Jesucristo.

Otros importantes comerciantes lo fueron los lombardos; mercaderes italianos que
desde el siglo X vendlan (en las regiones renanas) telas de Bizancio y tapices de
Asia, comprados en Venecia, mercaderes gue aln no se reglan bajo algun tipo de
ordenamiento relativo a sus establecimientos empleados para desarrollar sus
actividades comerciales. Durante este siglo, y hasta el siglo XIlI, se desarrollé una
tendencia de asociacién entre los comerciantes. De esta manera los comerciantes
industriales flamencos se agruparon en los famosos gremios; los artesanos florentinos
Se reunieron en corporaciones; y, los lombardos formaron compafias privadas.

Todos ellos, claro esta, con el objetive de mejorar su actividad.

Los lombardos se preocupaban en crear establecimientos que nho rompieran su
relacion con la comparfifa matriz. Caracterizados por su prudencia y pericia en los
negocios, a los lombardos no se les conoce con exactitud algun estatuto juridice gue
regulara sus compariias, pero su organizacién ayudo a que sus establecimientos se
propagaran por toda Italia y Alemania, generando progreso economico en Milan,

* Marfa Carrefio, Alberlo, Breve Historia del Comercio. México, 1942, Pag. 1
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donde se fabricaban hilos de plata y oro; en Lucca, zon los tejidos de parios de oro;
en Venecia, con la produccion de tejidos, cristaleria y puntillas; en Florencia, con el

desarrollo de la industria de seda.**

También en México se registraria una gran organizacion comercial, en la que los
comerciantes se clasificaban y se distribuian en atencién a las mercancias vendidas.
Esta actividad comercial surgié con mayor auge a partir de la fundacién de la ciudad
de México en 1325, con el asentamiento de los tenochcas. El comercio en la ciudad
se llevé a caboc en los tianguis, a los que concurrian grandes cantidades de
comerciantes de todos lugares y entre los cuales, el principal era el situado en

Tlatelolco, al que concurrian alrededor de diez mil perscnas diariamente.*®

En el mercade de Tlatelolco los comerciantes tenfan asignados y situados sus
“establecimientos” a fin de evitar controversias entre los mismos. Se comerciaban
desde productos tradicionales hasta productos de mayor peculiaridad, como barbotes
de oro, cuentas del mismo metal, piedras azules labradas, quetzales, pieles de

animales fieros, labrados, entre otros.*®

El comercio se practicaba a gran escala y estaba perfectamente organizado.
Contaban con normas que regulaban el comercio e incluso con trbunales gue
juzgaban asuntos concemientes al gremic de que se tratare. Esta organizacion

asombraria a los conquistadores en su llegada a la ciudad de México:

Y desde que llegamos a la gran plaza que se dice de Tlatelulco, como no habiamos
visto tal cosa, quedamos admirados de la multitud de gente y mercaderias que en

elias habia, y del gran concierto y regimiento que en todo tenian. Y los principales que

* Colling, Alfred. Ob. Cit. Pag. 63

** Castillo Méndez, Laura Elena. Historia del Comercio ¢n la Ciudad de México. Editorial Edicion Popular,
Ciudad de México. México, 1973, Pag. 11

“ Ibidem. Pag. 10
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iban con nosotres nos fo iban mostrando. Cada género de mercaderias estaba por sf,
y tenian situados y sefialados sus asientos.

Bernal Diaz del Castillo®’

El desarrollo del comercio en México se desarrolld a grandes pasos durante Iz
Conquista y en el Periodo Independiente, sin embargo, no se tienen registros
legislativos en materia de los establecimientos mercantiles empleados por los
mercaderes al desarrollar sus actividades, hasta las recientes legislaciones locales

mexicanas que seran objeto de un apartado posterior del presente trabajo.*®
B. CONCEPTO

Resulta importante analizar en primer término el vocablo ‘establecimiento’, para
hacer lo propio con posterioridad, con el témmino ‘mercantil’, pues cierto es que este

ultimo denota una aspecto esencialmente comercial.

El término ‘establecimiento’ proviene del vocablo estable, derivado de estar. Este
uttimo, deriva del latin sfare, que significa ‘estar de pie’, ‘estar firme’, ‘estar inmévil’.*°
En estos términos, un establecimiento, dedicado a realizar o celebrar actividades

mercantiles, nunca deberia ‘'moverse’ o cambiar de un lugar a otro.

Desde un punto de vista gramatical, un establecimiento puede tener varias
connetaciones, a saber: “Fundacién ¢ ereccién, como la de un colegio, universidad,
etc.// Cosa fundada o establecida. // Coleccion o suerte estable de una persona. //

Rito, costumbre. // Lugar donde habitualmente ejerce una persona su industria o

*7 Citado por Castillo Méndez, Laura Elena, Op. Cit, I'ag. 15

* Ver apartado 17 del Capitulo Tercero

® Corominas. Joan. Diccionario_CriticoEuimolégico de la Lengua_ Castellana. Volurmen 1. Tercera
reimpresién. Editorial Gredos. Madrid, 1976, Pig. 420
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profesion. // E. de las mareas. MAR. Hora en que sucede la pleamar el dia de la

conjuncién u aposicién de la luna respecto de cada paraje "

Aterrizado al aspecto mercantil, o de actividad comercial, ciertamente un
establecimiento mercantil es una fundacion o ereccion de una empresa, y también
podria ser en algunos casos, el lugar en donde una persona, el comerciante, ejerce
normalmente sus actividades de caracter mercantil, esto es, relacionadas con la

especulacién comercial.

Retomando tanto el aspecto etimolégico, como el aspecto gramatical, se puede
comprender con mayor facilidad el concepto juridico del establecimiento mercantil. En
este sentido el autor Rafael de Pina define al establecimiento mercantil como “el lugar
en donde se encuentra ubicada la empresa mercantil, esto es, el lugar en donde se
instala la empresa.”™' Sin embargo, esta definicion de establecimiento mercantil puede
producir confusion, pues segln esto, cada empresa solo tiene un establecimiento
mercantil, y clasifica a sus sucursales, en caso de que haya, como “establecimientos

secundarios”.

Es por ello mas propia la expresion establecimiento mercantil para hacer
referencia al local o lugar fisico donde se desarrollan las actividades de la empresa o
comerciales propiamente dichas, La Ley Federal del Trabajo define adecuadamente
al establecimiento mercantil como “la unidad técnica que como agencia, sucursal u
otra forma semejante sea parte integrante y contribuya a la realizacion de los fines de

la empresa”. (Art. 16)

En esencia, el establecimiento mercantil se refiere a un lugar fisico, como la

entidad municipal en 1a gue normalmente se desarrollan las actividades, y como el

*¥ Alonso, Martin. Enciclopedia del Idioma, Tomo 11. Reimpresién. Editorial Aguilar. Madrid, 1968. Pag.
1872

*! Pina, Rafael dc v Rafacl de Puna Vara. Diccionario de Derecho. Vigesimaséptima edicién. Editorial Porria.
México, 1999, Pag. 275,
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focal en el que materialmente se realizan dichas tareas, y no necesariamente debe

ser el lugar en el que se encuentre la administracién principal de sus negocios.
C. OBJETO.

Como sefialamas en el rubro anterior, €l establecimiento mercantil es un concepto
que denota un lugar fisico, un espacio geografico. Es por ello que el mismo es de
utilidad para determinar la competencia en el ambito espacial de las leyes que le son

aplicables. Entre otros aspectos, tenemos los siguientes:

1. De acuerdo al Art. 18 del Codigo de Comercio, determina el lugar de inscripcion
en el Registro Pablico de Comercio.

2. Determina las leyes que le serdn aplicables respecto a la realizacion de la
publicidad relacionada con la apertura, funcichamiento y cierre de los
establecimientos. (Art. 17 fraccién | del Cédigo de Comercio)

3. Determina la competencia judicial en materia de concurse mercantil.

En materia de protesto de letras, cuando el domicilic del aceptante sea el
mismo del establecimiento mercantil. (Arts. 91, 126 y 143 Ley de Titulos y
Operaciones de Crédito)

5. Materia de marcas, nombre comercial y avisos comerciales. (Ley de la

Propiedad Industrial)

D. NATURALEZA JURIDICA.

En materia juridica el término ‘establecimiento mercanti’ suele usarse
inadecuadamente en no pocas ocasiones. Muchas veces se le relaciona con el
termino de empresa, entendiendo a esta Ultima como la organizacién de una actividad
econdmica dedicada a fa produccion ¢ al intercambio de bienes o servicios mediante
los elementos patrimoniales y personales necesarios; sin embargo, este parece ser

mas bien un aspecto doctrinal o ideclégico.
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En cambio, como se ha dejado asentado, el establecimiento mercantil se refiere a
un aspecte fisico o geografico. Es por ello acertado el concepto planteado por el
autor Mantila Molina, al aseverar que una empresa {entendida mas bien como
actividad) se “extericriza a través de la llamada negociacion, que es la realidad
tangible de una empresa en la organizacion de los factores de produccién. Por lo que
gueda, sin embargo, unida la empresa a la negociacion, siendo ésta la manera en que

se manifiesta aquella.”®

En este sentido, el establecimiento mercantil viene a ser solo una parte,
evidentemente importante, de una negociacion mercantil, siendo el lugar fisica en el
gue la negociacion realiza sus actividades sin ser necesariamente el domicilio del

comerciante persana juridico colectiva o fisica.
E. REGULACION EN MEXICO.

La materia relativa a los establecimientos mercantiles no se encuentra conferida
como facultad legislativa por la Constitucion al Congreso de la Unién por lo que, en
atencion al principio que sefiala que las facultades legislativas no conferidas
expresamente al poder legislativo federal se entienden conferidas a los poderes
legislativos de las entidades federativas, ésta materia es facultad de las legislaturas

de los estados.

En el caso especifico del Distrito Federal, la Constitucion sefiala expresamente
que es facultad de la Asamblea Legislativa, en términos de su Estatuto de Gobierno,
legislar en materia de estabiecimientos mercantiles, como se analizard en el Tercer

Capitulo del presente trabajo de investigacion.

2 Mantilla Molina, Roberto L. Derecho Mercanlil. Vigesimanovena edicion. Editorial Porria. México, 1993.
Pag. 107
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En estos términos, y considerando el tema que se trata en esta investigacion, la
legislacion que se considerara sera aquella que regula a los establecimientos
mercantiles en el Distrito Federal, estc es, la Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles del Distritc Federal, a reserva de hacer un mayor

andlisis de la misma en el capitulo correspondiente del presente trabajo.

Esta ley consta de cinco titulos en los que se regulan las siguientes materias
relacionadas con los establecimientos mercantiles, a saber; en Titulo Primero se
regulan disposiciones generales, competencia y aspectos relacionados con los
establecimientos mercantiles en general; en el Titulo Segundo se regulan los
permisos y autorizaciones; en el Titulo Tercero, lo relacionado con [os
establecimientos mercantiles que requieren licencia de funcionamiento; en el Titulo
Cuarto, los establecimientos mercantiles que requieren declaracién de apertura (entre
los que se incluyen los establecimientos mercantiles que prestan el servicio de banca
mitiple); v, en el Titulo Quinto se establecen las normas relativas a la verificacion,

medidas de seguridad, sanciones y recursos.

Resufta importante mencionar que en la aplicacién de esta ley se considera a la
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal como supletoria, ademas de
las disposiciones legales locales aplicables en materia ambiental, de proteccion civil,

salud, desarrollo urbano y demas que pudieran resultar aplicables.
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CAPITULO SEGUNDO
SERVICIO DE BANCA Y CREDITO

l. ANTECEDENTES NACIONALES.

Ya en el apartado | del Capitulo Primero del presente trabajo de investigacion se
analizaron fos antecedentes de la banca en general, esto es, en el ambito
internacional y se llegé a la conclusion de gue esta actividad tiene su origen desde
tiempos remotos, con las civilizaciones mas antiguas, aungue no en la concepcion

que actualmenie se tiene de ella.

En el rubro relativo al marco legal de la materia bancaria en México se realiz6 un
breve analisis de la primera de las legislaciones bancarias especializadas dedicadas a
regular esta actividad, esto es, la Ley General de Instituciones de Crédito de 19 de
marzo de 1897, misma que sustrajo la materia bancaria del Codige de Comercio de
1884. la siguiente ley especializada serfa la denominada Ley General de
Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios del 7 de enero de 1925.

Como se dejo asentado, no tuvo que pasar mucho tiempo antes que de se
promulgara la tercera ley especializada en México, denominada Ley General de
Instituciones de Crédito y Establecimientcs Mercantiles del 31 de agosto de 1926. El
28 de junio de 1932 se dictarfa un nuevo ordenamiento juridico referente a las
instituciones de crédita, modificando en mucho la estructura bancaria establecida con
laé leyes anteriores. Y la quinta ley bancaria serfa fa denominada Ley Genera! de

Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares del 3 de mayo de 1941.
Hasta este momentc la actividad bancaria no habla sido considerada

explicitamente como un servicio que el gobierno estuviera “obligado” a prestar. El

gobierno, aungue con postura claramente paternalista, se limitaba a otorgar
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concesiones y posteriormente autorizaciones a fin de permitir la operacién de los

bancoes.

Ciertamente la banca y el crédito siempre habia sido un servicio pero no prestade
por el gobierno, sino por particulares (incluso por personas fisicas antes de ser
obligatoric constituirse como personas morales para prestar este servicio); dicho
servicio debia evolucionar en atencion a las mismas necesidades sociales, siendo
cada vez mas necesaria la especializacidn de las instituciones al grado de provocar
que se permitiera a una misma institucién de crédito la practica de operaciones
correspondientes a diversas especialidades, trayendo esto consigo, sin embargo,
practicas bancarias que no ofrecian a la dientela un servicio eficaz de banca y crédito.

Este problema encontré una acertada solucién cuando se incorperd a la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941 la posibilidad
del funcionamiento de la ilamada Banca Muitiple, permitiendo asi que una misma
entidad crediticia pudiera operar todas las ramas bancarias, esto en atencion a las
Reglas para el Establecimiento y Operacién de la Banca Multiple publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion e! 18 de marzo de 1976% y la subsiguiente reforma a la
ley bancaria para integrar el sistema de banca miuiltiple, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 27 de diciembre de1978.

Ya con anterioridad, en virtud de disposiciones publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de diciembre de 1970, se habla reconocido en la ley bancaria de
1941 a los llamados grupos financieras que en un principio funcionaban de hecha, lo

cual llegd a ser un antecedente de la aparicion de la banca maltiple.

Aunque hasta este periodo historico el servicio de banca y crédito habia tenido un

considerable desarrollo eminentemente financiero e incluso juridico, no existia algin

* Estas reglas fueron complementadas por sendos Circulares de Ja Comisién Nacional Bancaria y de Seguros
(703/76) y del Banco de México (509/76)



concepto legal de dicho servicio. Una aproximacion a esto lo fue el concepto del
llamado ejercicio de la banca y el crédito contenidc en el Articulo 146 de la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941 que
sefalaba: “... se reputard como ejercicio de la banca y del crédito, la realizacién de
actos de intermediacion habitual en mercados financieros, mediante los cuales
quienes los efectuen, oblengan recursos del pablico destinados a su colocacion

lucrativa, ya sea por cuenta propia o ajena.”

Uno de los sucesos de mayor trascendencia en épocas recientes relacionados con
la materia bancaria en México fue la llamada “nacionalizacion” de la banca. Como
consecuencia de la crisis economica mexicana, la nacionalizacién de la banca se
produjo el 1° de septiembre de 1982, mediante el anuncio dado por el entonces
presidente de la Republica José Lépez Portillo al rendir su VI Informe Presidencial,
segan el cual, la banca privada seria expropiada, aduciendo que i{a administracién
publica contaba con los elementos necesarics para hacerse cargo del ahora servicio

publico de banca y crédito.

Valga hacer un paréntesis en este punto para delimitar el término que debe
emplearse para calificar a este suceso, es decir, si se trata de una expropiacién, una

compraventa, una nacionalizacidon o una estatizacion.

La expropiacian es un acto de la autcridad soberana de pleno imperio, es decir,
la Unica voluntad que interviene es la del Estado de manera unilateral. La
compraventa, en cambio, requiere de dos voluntades para su perfecciocnamiento, es

un acto de caracter privado.
Por otra parte, se encuentra la nacionalizacién misma que, en términos del autor

Rogelio Guzman Holguin, “es un acto en virtud del cual un sector econémico, un

sector geografico o una empresa, pasa a ser por disposicién de ley, con caracter
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excluyente, de los nacionales, es decir, de ilos mexicanos.™ En cambio, la
estatizacion —sefiala el mismo autor— es un acto de estado por el que un sector o una
empresa pasa a ser exclusivamente de este tltimao.

En estos terminos, puede decirse que tanto la estatizacién como la nacionalizacion
son fines que pueden conseguirse mediante la expropiacién, la compraventa o por

disposicion de ley.

Una vez asentado lo anterior, se tiene que en el caso de la banca mexicana de
1982 se traté de una expropiacion gue trajo como consecuencia la estatizacion de la
banca y no una nacionalizacién, toda vez que la banca ya antes habia sido
nacionalizada en virtud del articulo 5° de la Ley general de instituciones de Crédito v
Organizaciones Auxiliares de 1941 que sefialaba ya para ese entonces al servicio

bancario como negocio exclusivo de los mexicanos.

Los recursos de la administracién publica se orientarfan en apoye de actividades
prioritarias de interés nacional. Para esta fecha, “la banca privada estaba compuesta
por 36 bancos multiples y 14 instituciones especializadas, estas dltimas subsistentes
del sistema anterior, algunas de las cuales estaban en proceso de liquidacién o de
fusion. Habia ademds dos bancos multiples que no fueron nacionalizados pues el
Gobierno Federal ya tenia su control accionario {Banco Mexicano Scmex y Banco
internacional); tampoco lo fueron e! Banco Obrero y la sucursal en México del Citibank

de Nueva York, que operaban como bancos comerciales” %

Quedaron fuera de este movimiento expropiatorio todas las organizacicnes
auxiliares del crédito y, claro esta, los bancos de desarrollo que siempre habian
estado bajo el cantrol del Gobierno Federal, encargados de financiar sectores claves

de la economia no atendidas de manera eficaz por la banca privada {verbigracia, el

** Guzmin liolguin, Rogelio. Derecho Bancario y Operaciones de Crédito. Editorial Porria. México, 2002.
Pag. 10
* Comisién Nacional Bancaria. Gula del Conscjera. 1992. Pag. 23
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Banco Nacional de Crédito Rural, S.N.C., al Banco Nacional del Ejército, Fuerza

Aérea y Armada, S.N.C., entre otros)

El 6 de septiembre del mismo afo se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion los decretos correspondientes para enunciar las instituciones de crédito
comprendidas dentro de la nacionalizacién bancaria y para iniciar las gestiones
necesarias relativas a la transformacion de [as sociedades mercantiles encargadas de
prestar el servicio de banca y crédito, a sociedades nacionales de crédito encargadas

de prestar el servicio publico de banca y crédito.

Con esta renovada esfructura financiera, el servicio publico de banca y crédito
necesitaria un ordenamiento juridico que regulara fa banca comercial administrada
por el Estado, por lo que la creacién del nuevo marco legal se inicid en el mismo afo

de la nacionalizacion, mismo que se analiza a continuacion.

LEY REGLAMENTARIA DEL SERVICIO PUBLICO DE BANCA Y CREDITO
(1982)

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion con fecha 31 de diciembre de 1982,
esta ley establecié el marco juridico para adecuar [a estructura, organizacion y
funcionamiento del renovado sistema bancario. Con esta ley se regula al servicio

publico de banca y crédito con el objeto de alcanzar los siguientes objetivos:

- Modificar la estructura y objetivos del Programa Nacional de
Financiamiento del desarrollo;

- Crear una nueva persona juridica de derecho publico, bajo la cual
deberian constituirse 1as instituciones de crédito; y

- Laproteccién de los intereses del publico.*®
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En este ordenamiento se enfatiza el cardcter piblica del servicio recientemente
hacionalizado de banca y crédito, aunque ciertamente esta actividad fue un servicio
publico desde la primera ley bancaria especializada de 1897, pues desde entonces el
gobierno federal era el encargado de otorgar el pemmiso (mediante el acto
administrativo de concesion y mas recientemente el de autorizacion) a los particulares

para poder ejercer esta actividad.

Cabe sefialar que con anterioridad a la promulgacién de la ley aqui analizada, fue
necesaria una modificacion al Articulo 28 constitucional, a fin de adicionario en e
sentido de que no se consideraria como un monopolio la prestacién del servicio
publico de banca y crédito realizado exclusivamente por el Estado. Dichas
medificaciones fueron promovidas desde noviembre de 1982 ante al Congreso de Ja
Unién, apareciendo dictadas el 16 de noviembre y publicadas el 17 de noviembre del

mismo ano.

En cuanto a su estructura, esta lay fue de una reducida dimension, concretandose
a regular la materia del servicio publico bancario en 43 articulos, divididos en tres
capitules, mas cinco transitorios. El primero de sus capitulos normaba disposiciones
generales; el segundo, reglamentaba a las sociedades nacionales de crédito; y, el

tercero se ocupaba de la proteccion de los intereses del publico.

De acuerdo a su articulo 2°, el servicio publico de banca y crédito se prestarfa por
instituciones de crédito constituidas como sociedades nacionales de crédito en los
terminos de la misma ley, asi como por el Estado como instituciones nacionales de

crédito conforme a las leyes.

De esta manera, con esta nueva reglamentacion, la prestacion del servicio plblico
de banca y crédito, y la operacion y funcionamiento de las instituciones de crédito

deberia apegarse a los lineamientos de los programas de financiamiento formulados

* Exposicién de Motivos.
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en el contexto de los planes nacionales de desarrollo a fin de alcanzar objetivos de
interés plblico como ef fomento del ahorro nacional; facilitar al pablico el acceso a los
beneficios del servicio publico de banca y crédito; canalizar eficientemente los
recursos financiercs a las actividades nacional y socialmente necesarias y prioritarias;
establecer la adecuada coardinacion entre los programas de orientacion y asignacion
de los recursos presupuestales del erario plblico y los correspondientes recursos

crediticios de {as instituciones; entre muchas ofros.

Transcurririan poco mas de dos afios para que esta ley se viera rebasada por una
nueva legislacion bancaria, con un articulado mas completo y una mas adecuada

regulacion de este servicio publico.

LEY REGLAMENTARIA DEL SERVICIO PUBLICO DE BANCA Y CREDITO
(1984)

Esta ley, del 28 de diciembre de 1984, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de enero de 1985, sustituyendo a la anterior ley bancaria de 1982;
continud considerando al Estado mexicano como el unico prestador del servicio

publico de banca y crédite, encargado al Ejecutivo Federal.

De acuerdo a su Articulo 2° la actividad bancaria se encontraba desempefiada por

dos tipos de instituciones, alf sefalarse como sigue:

“El servicio publico de banca y crédito sera prestado exclusivamente por
instituciones de crédito constituidas con el caracter de sociedad nacional
de crédito, en los términos de la presente ley. Las sociedades
nacionales de crédito seran:

l. Instituciones de banca multiple,

1. Instituciones de banca de desarrolio.”
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Las primeras son las que prestan las operaciones activas y pasivas
consignadas en los articulos 30, 32 y 39 de la citada ley, como lo son la recepcion de
depositos bancarics de dinero, la captacion de recursos, el otorgamiento de créditos,
los depasitos de ahorro, las operacicnes fiduciarias, entre otras. En tanto que las
instituciones de banca de desarrollo son las encargadas de realizar las mismas
funciones de la banca multiple m&s las fijadas en su ley organica o las necesarias
para la adecuada atencion del sector de {a economia nacional a gue se refieran. (Art.
31)

Aungue en esta ley se consideraba como sociedades nacionales de crédito a
institucianes de banca muitiple y banca de desarrolle por igual, la diferencia entre una
y otra era clara en el sentido de que se trataba de dos formas en las cuales el sistema

juridico permitia fa prestacién de los servicios de banca y crédito.

Esto significa que las instituciones de banca mdttiple eran principalmente aquellas
instituciones existentes previamente a la estatizaciéon de la banca, pues cuando
acontece 1a estatizacién, practicamente tedas las instituciones de crédito eran ya de
banca mulliple. Por ofro lado, las instituciones de banca de desarrollo eran las ya
existentes instituciones nacionales de crédito constituidas en términos de la Ley
Federal de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, o por sus propias

leyes ¥’

En general, con esta ley se mantuvo el esquema administrativo y la forma de
operacion de la banca ya existente bajo la ley anterior, asi como el sistema de
regulacion, supervision y vigilancia, los cuales continuarian a cargo de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, el Banco de México y la Comisién Nacional Bancaria,

en los mismos términos establecidos en la anterior legislacion.

%" Soto Sobreyra y Silva, Ignacio. La Nueva Ley Reglamentaria_del Servicio Pablico de Banca y Crédito.
Cuarta Edicion, Editorial Porria. México, 1990. Pag. 134
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En cuanto a los almacenes generales de deposito, arrendadoras financieras,
uniones de crédito, empresas de factoraje financiero y en general todas las
instituciones consideradas por las leyes como auxiliares del crédito, pasaron a ser
reguladas por la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito
del 21 de diciembre de 1984, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 14 de
enero de 1985.

Sin embargo, estaria por acontecer un nuevo suceso en México gue daria un giro
mas en el sistema bancario nacional. Con fecha 2 de mayo de 1990, el Presidente
Carlos Salinas de Gortari envié al Congreso de la Unidn una iniciativa de reforma de
los articulos 28 y 123 constitucionales. E! objetivo, derogar el quinto parrafo del
primero de estos articulos a fin de no mantener el monopolio del Estado mexicanc en

la prestacion del servicio de banca y crédito.

La modificacion del articulo 123, cast como consecuencia de la derogacion de la
parte relativa del parrafo quinto del articulo 28, se produjo con el objeto de que las
relaciones laborales entre empresas bancarias y su personal se rigiera por el apartado
‘A", en tanto que las entidades gubernamentales gque pertenecieran al sistema

bancario mexicano se regirfan por lo dispuesto en el apartado “B” del mismo articulo.

Una vez aprobada esta iniciativa por el Congreso y por las Legislaturas de los
Estados, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion del 27 de junio de 1990 Ila

declaratoria de reformas a los articulos 28 y 123 constitucionales.

Fue entonces en los primeros meses de 1991 cuando se inicié el proceso de
privatizacion de los bancos comerciales, provocando la culminacion de poco mas de
ocha afios de administracion bancaria estatal. Definitivamente la actividad bancaria
cambid en cuanto a su funcionamiento, aunque no asi en cuanto & la importancia que

siempre ha tenido en la economia mexicana. En este sentido, vale {a pena hacer
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referencia a la descripcidn hecha por el autor Orlando Delgado Salley sobre la etapa

“postprivatizadora” bancaria:

A diferencia de lo ocurrido en su época estatal, los arios de gestion privada
de los bancos han resultado absolutamente extraordinarios, desarrollandose fuera
de las lujosas oficinas en Paseo de la Reforma 6 en Sanla Fe, para convertirse en
estelares de las primeras planas de los diarios y encabezar la informacién en los
‘medios elecironicos. Los otrora personajes distinguidos de la vida social mexicana,
son ahora, por o menos algunos de ellos, perseguidos por la justicia: los pro-
hombres de las finanzas, antes intachables, son mirados con desconfianza por la

mayoria de la poblacién. %

Claro esta, también fue necesario un nuevo ordenamiento legal propio para este
nuevo sistema bancario, y como resultado de esto, la Ley de Instituciones de Crédito
de 16 de julio de 1990 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 18 del mismo

mes y afo.

En términos de! mismo Delgado Salley,® el periodo “privado” se caracteriza por
tener tres etapas: 1992-1894, los afios de euforia; 1995-1997, los afios de crisis;
1988- el nuevo negocio bancario. El primero de estos periodos se caracterizd por el
logro obtenido por los funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en
el precio obtenido par la venta de |las 18 instituciones vendidas con base en el criterio
de “la mayor oferta econémica” y no en un futuro plan de negocio o la experiencia
bancaria con que contaban los grupos interesados; ya con los nuevos administradores
se buscd mejorar el servicio bancario al publico a fin de incrementar la captacién

directa de recursos, hecho que se logré con claro éxito.

* Delgado Salley, Orlando. “Los Baneos Comerciales a Ocho Afios de su Privatizacion” cn Quérum. Afio 1X.
Nam. 72. mayo-junio, 2000. México. Pag. [71.
* [dom.
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La rentabilidad vislumbré un progreso sin precedentes, aicanzando algunos de los
bancos un incremento del doble de su cartera. El numero de instituciones aumenté
de 18 a 21 en 1993 (con Interestatal, inbursa e Ineracciones); aparecieron nueve mas
en 1994 (Industrial, Capital, Sureste, Promotor del Norte, Invex, Regional de
Monterrey, Mifel, Fimsa y del Bajio); al mismo tiempo se encontraban en proceso de

autorizacion cinco filiales, ademas de las quince establecidas durante 1994,

El sequndo periodc mencionado, caracterizado como de crisis, se originé con el
inicio de la nueva administracién en el gobierno (1995-1997). Los tristemente
famosos “errores de diciembre” provocaron que se implantara una politica monetaria
restiictiva que utilizé la tasa de interés como instrumento para contener las
importaciones y la demanda de crédito. El incremento de cartera vencida y la falta de
financiamiento eficiente hizo que la operacion de los bancos fuera cada vez mas
gravosa. El gobierno comenzé a tomar medidas tendientes a controlar esta situacion,
entre las que destaca el Programa de Capitalizacién Temporal de los Bancos
(PROCAPTE), otorgando créditos en délares a los bancos a través del FOBAPROA,
dando inicio al poco agraciado programa de compra de cartera a cambio de capital.
Sin embargo, el dafio se habfa generado, afectando gravemente el financiamiento de

la banca comercial al sector privado.®

Como fercer periodo tendriamos la figura del nuevo negocio bancario, creado en
1998 cuando se propone convertir los pagarés FOBAFPROA en deuda publica.
Detenerse aqui al andlisis de todos los temas de discusion abordados por esta
propuesta que no fueron privativos del Congreso de ia Union seria demasiado
extenso, sin embargo, valga destacar que en este periodo se evidencié el hecho de
que en el proceso privatizador se concedi6 la adquisicién de bancos a personas de
dudosa solvencia moral y econdmica; que las facultades discrecionales de las
autaridades financieras beneficiaron solo a un sector privilegiado en las instituciones

de crédito; que fos programas de apoyo bancario gubernamentales carecieron de
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eficacia, planeacion y control, en fin, que el nimero de illcitos en las operaciones
crediticias a favor de un sector amparado por el “secreto bancario” hizo del servicio de
banca y crédito un verdadero negocio bancario en México.

i CONCEPTO

Antes de plantear un concepte de servicio de banca y crédito, resulta necesario
aclarar que para este apartado se aplica el anélisis hecho con anterioridad de los
conceptos de banca y crédito.® Como el titulo del presente capitulo lo indica, ahora
interesa el analisis de la banca y crédito como servicio, esto es, en su conjunto, a fin
de delimitar el ambito de aplicacion de esta actividad en el sistema financiero
mexicano.

Para tal efecto, resulta oportuno remitimos al concepto legal de servicio de banca

y credito proporcionado por la legislacion mexicana vigente, a saber:

Articulo 2. ...

Para efectos de lo dispuesto en la presente Ley, se considera servicio de banca y
credito la captacién de recursos del piblico en el mercado nacional para su
colocacion en el plblico, mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, guedando el intermediaric cbligado a cubrir el principal y, en su caso,

tos accesorios financieros de los recursos caplados.

El mismo articulo establece que este servicio de banca y crédito sélo podra
prestarse por instituciones de crédito, que podran ser instituciones de banca maltiple e

instituciones de banca de desarrollo.

* Delgado Salley. Ob. Cit. Pag. 173
*' Ver apartado 11 dei Capitulo Primero
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Cietamente altn en la doctrina juridica se reconoce el hecho de que no pueda
obtenerse un concepto juridico que encierre el aspecto del servicio de banca y crédito
de manera general y exhaustiva. Sin embargo, resulta adecuado el concepto legal
arriba transcrito por exponer la actividad general de las instituciones de créditc que se
traduciria en términos comunes, como sefiala el aulor Bauche Garciadiego en “tomar
dinero barato y en suministrario un poco mas caro, con caracter profesional, s decir,

de modo habitual y como finalidad de existencia.”®?

Mediante la prestacidn de este servicio los bancos realmente desemperian una
funcién de intermediacién al recoger capitales ociosos provenientes de guienes no lo
necesitan (los ahomradores), para dar esos mismos capitales a quienes si los

necesitan para producir beneficios lucrativos. (inversionistas}

Como puede observarse, la actividad de las instituciones de crédito, que es la
prestacion del servicio de banca y crédite, encierra intrinsecamente operaciones de
crédito, pero definitivamente el crédito no es una caracteristica esencial que distinga a
los bancos por ser exclusiva de éstas. Es decir, las operaciones de crédito no son
necesariamente operaciones bancarias o de banca y crédito y, ademas, el mismo
banco guedaria limitado si para realizar operaciones crediticias debiera de
conformarse con la utilizacidn de sus propios recursos, como suele suceder con una

operacién de crédito comun (no bancaria).

De esta manera tenemos que la prestacién del servicioc de banca y credito
participa de las caracteristicas de un crédito comin, como la confianza (fiducia), el
plazo o témino, la promesa de pago, etcétera; sin embargo, debe haber
caracteristicas propias de este servicio gue lo distingan del crédito comin y que lo
hagan tan importante. Esta peculiaridad se debe a que las coperaciones de crédito
realizadas en este servicio son en forma masiva. También se realizan dos tipos de

operacicnes, a saber: operaciones pasivas y operaciones activas.

*? Bauche Garciadicgo. Ob. Cit. Pag. 31
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Las operaciones son masivas, en masa o en serie, en atencidon a que el banco
requiere hacerse de los capitales ocicsos arriba sefialados, provenientes de los
ahorradores y también debe “distribuir” esos capitales a las personas interesadas en
adquirir capitales que impulsen sus inversiones o empresas. Para ello el banco
requiere realizar multiples operaciones que, en serie, haran funcionar este mecanismo

financiero que es la prestacion del servicio de banca y crédito.

Es asi como el banco tiene una serie masiva de operaciones de crédito realizadas
con |as personas que ofrecen capitales y otra serie masiva de operaciones de crédito
con los individuos que necesitan tenerlos. Para esto, el banco se consfituye en
algunas ocasiones como obligado-deudor frente a los que le confieren capitales
ociosos (operaciones pasivas), y en otras como acreedor al propercionar los capitales

ociosos a quienes los requieran (mediante operaciones activas).

Evidentemente esta actividad se vuelve mucho mas compleja en la practica, pues
son grandes cantidades de dinerc las manejadas por los bancos, lo gue exige
necesanamente una adecuada organizacioén empresarial. Su nivel de especializacién,
conocimientos, crganizacion, y mas recientemente, por el nivel de las tecnologias de
informacién y comunicacion que incorpare, seran la diferencia para la prestacion de

un servicio de banca y crédito cada vez mas eficiente.

. MARCO LEGAL.

Los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos constituyen el fundamento de la materia econdémica en México. En ellos
se consignan dos importantes principios econodmicos, a saber: la responsabilidad de |a
rectoria econdmica del Estado, y, la responsabilidad del Estado de planear

demacraticamente el desarrollo econdmico y social del pais.
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Como se ha estudiado anteriormente en el presente trabajo, desde 1990 la
prestacién del servicio publico de banca y crédito dejo de ser una excepcion a ia
actividad monopdlica de las establecidas en el articulo 28 constitucional. Con la
reforma de este articulo las sociedades nacionales de crédito se transformaron

nuevamente en sociedades andnimas, pasando a manos del sector privado.

Junto con la reforma del articulo 28 se requirid la medificacion del articulo 123
constitucional, apartade B, fraccion XllI-Bis y la adicién de la fraccion XXX del
apartado A del mismo articulo 123, con el objeto de que las relaciones laborales de
los trabajadoeres al servicio de las instituciones de crédito se rigieran por lo dispuesto

en dicho apartado, quedando hasta la fecha de {a siguiente manera:

Articulo 123..

A

XXXI...

a)Ramas industriales y servicios:
21..

22. Servicios de banca y crédito.

Por otra parte, los trabajadores del sistema bancario gubernamental se regirian

por el apartado B del mismo articulo en los siguientes términos:

B..
XII-BIS. El banco central y las entidades de ta Administracién Pablica Federal que
formen parte del sistema bancario mexicano regirdn sus relaciones laborales con

sus trabajadores por lo dispuesto en el presente apartado;

Por otro lado, también la fraccion X del articulo 73 constitucional concedio
originalmente al Congreso de la Unién la facultad de legislar en toda la Republica en
materia de comercio, servicios de banca y crédito y banco de emision uUnico. Este
articulo seria modificado en virtud de la iniciativa presentada por el Ejecutivo Federal
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al Congreso de la Unién el 17 de mayo de 1993, a fin de sustituir el termino servicios
de barnca y crédito por servicios financieros, abarcando con ello al sistema financiero
en general, ademé&s de suprimir la facultad de estfablecer el banco de emision Gnico
en atencion a que corresponderia al Congreso expedir la ley del banco central
reglamentaria del 28 constitucional. De esta forma, la fraccién X del articulo 73 quedé

como sigue:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

[-]

X. Para legislar en toda la Repliblica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion
y servicios financieros, energia elécfrica y nuclear, y para expedir leyes

del trabajo reglamentarias del articulo 123;

De la misma manera, debe considerarse a los tratados internacionales que han
sido suscritas entre México y ofros Estados del mundo en maleria crediticia. El
articulo 89, fraccion X de la Constitucion, faculta al poder Ejecutivo para dirigir la
politica exterior y celebrar tratados internacionales sometidos a la aprobacion del

Senado.

Un ejemplo de normas financieras establecidas en tratados internacionales se
encuentra en el Capitulo X1V de! Tratado de Libre Comercio de América de! Norte en
el que se establecen los lineamientos para que las filiales de SOFOLES

norteamericanas y canadienses puedan establecerse en México.

En cuanto a las leyes secundarias que regulan el servicio de banca y crédito, se
encuentran fundamentalmente a la Ley de Instituciones de Crédito y a la Ley General
de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, aunque no puede dejarse de
mencionar el hecho de que practicamente todas las leyes relacionadas con el sistema

financiero mexicano se relacionan con las instituciones de crédito. Sin embargo, en el
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presente trabajo sélo se analizaran las dos primeras, no sin enunciar aquellas que se

relacionan con este servicio.

LEY DE INSTITUCIONES DE CREDITO

Publicada en el Diaric Oficial de ia Federacion el 18 de julio de 1980, esta ley
surge como producto de la privatizacién de las instituciones de crédito en el mismo

ario, con la mencionada reforma del articulo 28 constitucional.

Esta ley se compone de 143 articulos y 20 transitorios y se divide en siete titulos, a

saber:

De las disposiciones preliminares

De las instituciones de crédito

De las operaciones

De las disposicicnes generales y de la contabilidad

De las prohibiciones, sanciones administrativas y delitos

De la proteccitn de los intereses del publico

Noe ok w oo

De la Comisién Nacional Bancaria

El objeto de esta ley es regular el servicio de banca y crédito; la organizacién y
funcionamiento de las instituciones de crédito; las actividades y operaciones gue las
mismas pueden realizar; su sano y equilibrado desarrollo; la proteccion de {os
intereses del publico; y, los términos en que<el Estado ejerce la rectoria financiera del

Sistema Bancario Mexicano. (Articulo 19)
Uno de los aspectos a destacar de esta disposicion legal es la descripcion que

hace del sistema bancaric mexicano, al enunciar los integrantes que lo conforman
(Art. 3°), a saber:
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* Banco de México

Instituciones de banca de desarrollo

.

Instituciones de hanca maltiple

Patronato del Ahorro Nacional

Fideicomisos ptblicos

En este sentido, el autor Acosta Romero califica como satisfactorio el concepto
planteado en ia Ley de instituciones de Crédito, “sin embargo —apunta el autor—
considero que las reformas profundas introducidas a partir de 1989 cambian este

concepta y lo amplian.” &

En efecto, basta analizar la situacion actual del crédito en México para darse
cuenta que la mayor parte de la operacién crediticia que se otorga por medio de
instituciones financieras involucra a organizaciones auxiliares del crédito, como
arrendadoras financieras y uniones de crédito y, mas recientemente, a las sociedades

financieras de objeto limitado, mejor conocidas como SOFOLES.

Es precisamente la insercién de las SOFOLES una de las novedades en materia
de regulacién financiera que se le atribuye a esta Ley, pues fue con motivo de la
celebracion del TLCAN como surge la necesidad de adicionar la fraccidon |V del
articulo 103,%* en donde se faculta a las SOFOLES para prestar servicios de banca Y
crédito.

El autor Jests de la Fuente define a estas instituciones como “personas morales
autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico oyendo 1a opinidn de la
Comision Nacional Bancaria y de Valores y del Banco de México, para captar

recursos provenientes de la colocacion de instrumentos inscritos en el Registro

! Acosta Romero. Ob, Cit. Pag. 178
* Diario Oficial de la Federacién de 23 de diciembre de 1993,
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Nacional de Valores e Intermediarios y otorgar créditos para determinada actividad o

sector (construccion, vivienda, micro, pequefia y mediana empresa y consuma)”.®

Def mismo modo, en la Ley de Instituciones de Crédito se regulan las operacicnes
susceptibles de ser realizadas por las instituciones de banca miltiple, esto es, las

operaciones pasivas y operaciones activas, asi como los servicios.

La ley regula a las instituciones de banca de desarrollo como las entidades de la
administracion publica federal, constituidas como sociedades nacionales de crédito
con persenalidad y patrimonio propics, que brindan un semnvicio de intermediacion
consistente en la captacién de recursos del publico en el mercado nacional, por una
parte, y su colocacion entre los participantes del sector de la economia que le haya

sido consignado por el Congreso de la Unién. (Art. 30 a 31)

Oftra cuestién importante, regulada por la Ley de Instituciones de Crédito es el
secreto bancario. Aungque ya habia sido regulada desde la tey General de
Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios de 1924 (Art. 71), el secreto
bancario sigue siendo regulado por la ley (Art. 117) teniendo como principales

finalidades siguientes:

« Regular el respeto y la proteccién de las cuestiones privadas en funcién de la
confianza depositada a la institucion.

« Permitir la estabilidad de los sistemas bancarios, ya que al existir confianza
del publico, éste proporciona los datos correctos.

s Haber sido utiizado como un medio eficaz para atraer capitales y de esa

manera fortalecer la economia de cada pals.

* Fuente Rodriguez, Jesos dc la. Andlisis y Jurisprudencia de la Ley de nstituciones de Crédito, Tomo 11
Editorial Pormia. México, 2000. P4g. 926.
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En téminos de autor Carlos Varela Juarez, es secreto bancario tiene como
finalidad “la proteccién de los intereses legitimos del publico de los servicios

bancarios, asi como la seguridad de los servicios para incrementar sus clientes” %

En el dltimo titulo la ley se regula en un solo capitulo lo relacionado a la inspeccién
y vigilancia de las instituciones de crédito a cargo de la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores, no asi lo relacionado con su organizacion y funcionamiento pues esto

corresponde a la ley y reglamentos correspondientes de esta institucion,

Valga hacer énfasis en que la Comisién Nacional Bancaria y de Valeres contaba
hasta 1990 con facultades para inspeccionar y vigilar a las sociedades mutualistas, de
seguros y fianzas, sin embargo, con motivo de las reformas de 19898% a la Ley
General de Institucicnes y Sociedades Mutualistas de Seguros se constituyé la
actualmente conocida como Comisién Nacional de Seguros y Fianzas,
desapareciendo la que hasta entonces era conocida como Comision Nacional

Bancaria y de Seguros, misma que se mantuvo desde 1970 hasta 1990.

En este sentido, el profesor Erick Carballo Yanez propone que seria preferible la
Comisidn Nacional Bancaria deberia estar fusionada no solo con la Comisidn
Nacional de Valores, sino también con la Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas,
esto —senala el autor— “facilitarfa el control de todos los intermediarios y no solamente
de la mayoria de eltos”,®® por parte de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores

actual.

“ Varela Judrez, Carlos. Marco Juridico del Sistema Bancario Meyicano. Bditorial Trillas. México, 2003.
Pag. 105

* Diario Oficial de la Federacién del 3 de enero de 1990.

* Carballo Yinez, Erick. Nuevo Derecho Bancario y Bursiti] Mexicano. Cuarta Edicién. Editorial Pormua.
Meéxico, 1999. Pag. 313
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LEY GENERAL DE QRGANIZACIONES Y ACTIVIDADES AUXILIARES DEL
CREDITO.

Fublicada el 14 de enero de 1985 en el Diaric Oficial de la Federacién, la Ley
General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito se divide en siete

titulos, cuyo contenido se encuentra estructurado de la siguiente manera:

En el Capitulo Unico del Titulo Primero se delimita el objeto de la ley y se
establece la competencia exclusiva de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico
para instrumentar las medidas relativas tanto a la organizacion como al
funcionamiento de las organizaciones auxiliares del creditc. Se consideran como
organizaciones auxiliares de crédito a los aimacenes generales de depésito;
arrendadoras financieras, sociedades de ahorro y préstamo; uniones de crédito;
empresas de factoraje financiero; y, las demés que oftras leyes consideren como tales.
Se establece el requisitc de autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para la constitucién y operacion de estas sociedades; el régimen corporativo
de las mismas; y la supletoriedad de las leyes mercantiles, y el derecho comun en la

aplicacion de la misma. {Articulos 1° a! 10)

En el Titulo Segundo se regulan las diversas operaciones que pueden realizar
cada una de las organizaciones auxilfares de crédito y, en el Ultimo de los seis
capitulos se regulan las disposiciones comunes a estas organizaciones financieras.

Ei Titulo Tercero regula la contabilidad, inspeccién y vigilancia de las
organizaciones auxiliares del crédito, dreas que se rigen en atencién a las medidas

generales dictadas por la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.
Et Titulo Cuartc establece las disposiciones relativas a las facultades de las

autoridades que intervienen en las actividades de estas organizaciones, dividido en

dos capitulos, el primero de los cuales regula disposiciones generales y el segundo
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que trata sobre la revocaciéon de la autorizacién y la liquidacion de las mismas

organizaciones.

En el Titulo Quinto se regula la actividad de las casas de cambio, consistente en la

compraventa habitual y profesional de divisas.

Dividido en dos capitulos, el Titulo Sexto regula las infracciones y delitos que
pueden cometer las organizaciones auxiliares de! créditc o las casas de cambio en la

realizacién de sus actividades.

Como se sefialé con anterioridad, en la practica la mayoria de las leyes
relacionadas con el sistema financiero intervienen para regular la prestacién del
servicio de banca y crédito, ya sea en el aspecto corporativo, de vigilancia, de
inspeccién, de organizacidon, etcétera. Entre estas leyes, se encuentran las

siguientes:

- Ley para Regular las Agrupaciones Financieras

- Ley del Banco de México

- Ley del Proteccién al Ahorro Bancario

- Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores

- Ley Organica de! Patronato del Ahorro Nacional

- Circulares del Banco de México y de la Comision Nacional Bancaria y de
Valores

- ley de Proteccién y Defensa al Usuaric de Servicios Financieros y su
Reglamento Interior.

- Ley General de Sociedades Mercantiles

- Codigo de Comercio
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Iv. ¢COMPETENCIA FEDERAL O COMPETENCIA LOCAL?

En principio pareciera un dilema contestar la pregunta que intitula al presente
apartado, sobre todo ante el contexto de la pretendida injerencia de competencia de la
Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles para el Distrito Federal
pfanteadc en el presente trabajo de investigacién. Sin embargo, practicamente el

desarrollo de este tema se encuentra resuelto por lo expuesto en el apartado antertor.

En efecto, como puede observarse, las leyes hasta aqui analizadas son del ambito
federal; la Constitucion otorga facultades al Congreso de la Union y ne a las
legislaturas locales para legislar en materia financiera y, como se verd en el siguiente
apartado, también la regulacién y vigilancia de las instituciones integrantes del
sisterna financiero corren a carge del gobierno federal. En este sentido, es valido
considerar que por ningan motivo podria aseverarse que el servicio de banca y
crédito, incluidos todos los aspectos relacionados con su prestacion, ameén del
sistema financiero en general, sea competencia de una entidad federativa de entre las
treinta y dos que integran la Repulblica Mexicana. (incluide, claro esta, el Distrito
Federal)

No obstante lo anterior, para hacer toda la construccion del presente estudio
estrictamente sobre disposiciones legales positivas, valga apoyarse en la legislacion
vigente. La Constitucién, que es la ley fundamental, dispone en la fraccion X del
Articulo 73 que el Congreso de la Unidn tiene facultad “para legislar en toda la
Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, juegos
con apuestas y sorteos, infermediacidn y servicios financieros, energia eléctrica y

nuclear, y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123."%°

* Como se comentd con anterioridad, originalmente la fraccién X del articulo 73 concedia la facultad at
Congreso de la Union de legislar sobre servicios de banca y crédiio, expresién que fue sustituida por servicios
Jinancieros, que abarca, con mayor amplitud, todo la materia relacionada con el sislema financiero mexicano.
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Asimismo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico tiene encargado planear,
coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pais que comprende a la banca
nacional de desarrollo y las demas instituciones encargadas de prestar el servicio de
banca y crédito, como lo sefiala el articulo 31, fraccion VIl de la Ley Organica de la

Administracién Pablica Federal.

Con este fundamento legal resulta evidente el hecho de que la materia del servicio
de banca y crédito es competencia federal y no de las entidades federativas que

integran al Estado mexicano.
V. CARACTERISTICAS
A. SUJETOS QUE INTERVIENEN.

El servicio de banca y crédito se encuentra conformado por los sujetos que
integran el Sistema Bancario Mexicano en general, que son las instituciones de
credito, las sociedades nacionales de crédito y las autoridades reguladoras, las de

inspeccién y vigilancia,

De acuerdo al articulo 3° de la Ley de Instituciones de Crédito, e! Sistema Bancario
Mexicano esta integrado por €l Bancoe de México, las instituciones de banca de
multiple, las instituciones de banca de desamrello, el Patronato de! Ahorro Nacional y
los fideicomisos publicos constituidos por el Gobierno Federal para el fomento
economico, asi como aquellos que para el desempefio de las funciones que la ley

encomienda al Banco de México, con tal caracter se constituyan.

La misma Ley de Instituciones de Crédito sefiala que la rectoria del Sisterna
Bancario Mexicano con el objeto de que éste oriente fundamentalmente sus
actividades a apoyar y promover el desarrollo de las fuerzas productivas del pals y el

crecimiento de la economia nacional, basado en una politica econdmica scberana,
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mediante el fomento del ahorro en todos los sectores y regiones de la Republica y su
adecuada canalizacidn a una amplia cobertura regional qu-e propicie Ila
descentralizaciéon del propio sistema, con apego a sanas practicas y uses bancarios.
(Articulc 4°)

Cabe senalar que en cuestién de términcs, no es lo mismo hablar de sistema
bancario que sistema financiero, pues éste Gltimo es mucho més amplio que aquel,

por abarcar muchas otras instituciones mas.

En términos del autor Acosta Romero™ el sistema financiero mexicano abarca

cinco subsistemas, a saber:

1. El subsistema bancario dividido en cuatro partes:
a) Banca multiple
b) Banca de desarrollo
¢) Filiales de Instituciones Financieras del Exterior
d) Sociedades Financieras de Objeto Limitado

2. El subsistema de intermediarios financieros no bancarios, esto es, las
organizaciones auxiliares del crédito entre las que se encuentran: las uniones
de crédito, almacenes generales de deposito, sociedades de factoraje,
arrendadoras financieras, casas de cambio y cajas de ahorro, ademés de las
sociedades mutualistas de seguros, las afianzadoras y los grupos financieros.

3. El subsistema de intermediarios bursatiles en el que se encuentran las bolsas
de valores, casas de bolsa, especialistas bursatiles, instituciones para el
deposito de valores, sociedades calificadoras de valores y sociedades de

inversién,
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4. El subsistema de ahorro para el retiro, integrado por:
a) Administradoras de fondos de ahorro para el retiro
b) Sociedades de inversién especializadas en ahorro para el retiro

¢) Operadoras del sisterna de datos SAR

5. El subsistema de sociedades que prestan sus servicios a las otras subespecies

del sistema financiero mexicano.
B. ORGANOS DE REGULACION.

La principal autoridad que interviene en la regulacion y supervision en la
prestacién del servicio publico de banca y crédito es la Secretaria de Hacienda y
Credito Pablico, siendo el érgano mas importante del gobiemo federal en el sistema
bancario mexicanc. Le corresponde aplicar, ejecutar e interpretar tos diversos
ordenamientos que sobre la materia bancaria existen, asi como dar la orientacién de
la politica financiera y crediticia a todos los intermediarios financieros, acorde con los

lineamientos que en esas materias sefiale el Ejecutivo Federal.

Como se menciondé con anterioridad, la Ley Organica de la Administracion Puablica
Federal le concede las atribuciones relacionadas con la materda bancaria en los

siguientes términos:

Articulo 31. A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde el despacho
de los siguientes asuntos:

(-]

VI. Realizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso de! crédito pablico;
Vil Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pais que
comprende al Banco Central, a la Banca Nacional de Desamollo y las demas

instituciones encargadas de prestar el servicic de banca y crédito;

™ Acosta Romero, Miguel. Nuevo Derecho Bancario. Editorial Pormia. México, 2003. Pdg, 178 y 179

58



VIIL. Ejercer las atribuciones que le sefialen las leyes en materia de seguros, fianzas,

valores y de organizacion de actividades auxiliares de crédito.

[.]

Las facultades conferidas a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico no se
encuentran en un solo erdenamiento legal, sino que practicamente todas las leyes
financieras le otorgan facultades y atribuciones entre las cuales, sin tratar de hacer

una enunciacién exhaustiva, podriamos sefialar las siguientes:

- Autorizar a las distintas entidades tanto por lo que respecta a su constitucién
como a su funcionamiento (Art. 8° LIC; Art. 2°, 5° y 6° LOAAC)

- Autorizar, previa opinién de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV) y del Banco de México para que cualquier grupo de personas adquiera
directa o indirectamente el control de una institucién de banca mdltiple (Art. 17-
bis LIC)

- Autorizar la fusion de dos o mas instituciones de banca multiple (Art. 27 LIC)

- Autorizar los presupuestos generales de gastos e inversiones y [as
estimaciones de ingresos de las instituciones de banca de desarrollo (Art. 31
LIC)

- Querellarse, previa opinion de la Comisiéon permanente correspondiente, de ios
responsables en materia de la comision de delitos previstos en las leyes, en
tratandose de instituciones de crédito, organizaciones auxiliares de crédito,
casas de bolsa, especialista bursatiles, instituciones de fianzas e instituciones y
sociedades mutualistas de seguros {Art. 115 LIC; 95 LOAAC)

- Revocar la autorizacién a la controladora de un grupo financiero, a las
instituciones de crédito, a las crganizaciones auxiliares del crédito, a las
instituciones de fianzas, a las instituciones de seguros y a las sociedades

mutualistas de seguros por incumplimiento de disposiciones de la ley.
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- Expedir reglas en materia de medidas basicas y mecanismos de seguridad que
deberan establecer las instituciones de crédito, oyendo la opinién def Banco de
México y de la CNBV (Art. 96 LIC)

BANCO DE MEXICO.

Esta institucion realiza las funciones de banca central caracteristica de la mayorfa
de las naciones modernas a nivel internacional. Estas funciones, en términos de

Acosta Romero,”" se sintetizan principalmente en las siguientes:

Emision de billetes de banco y acufiacién de moneda

Control de credito para evitar inflaciones y deflaciones

Servir de agente financiero al gobiermno federal

Custodiar las reservas

Servir de camaras de compensacion entre ias fnstituciones de crédito.

e oA wN =

Ser banca de redescuento para las instituciones de crédito

Esta insfitucion encuentra su principal normatividad en la Ley del Banco de
México, publicada en el Diario Oficial de Ia Federacion el 23 de diciembre de 1993 y
su Reglamento interior publicado en el mismo diaric e 30 de septiembre de 1994.

El autor Jests de la Fuente Rodriguez sefiala que las principales caracteristicas
det Banco de México radican en su autonomia, pues esta facultad le permite tener
independencia, permitiendo que sea una institucién “con un horizonte de largo plazo y
libre de presiones politicas en el manejo de la politica monetaria, con el fin de que sea
utilizada para garantizar la estabilidad de la moneda en el largo plazo.”’?

”' Acosta Romero. Ob, Cit. Pag. 240

7 Fuente Rodriguez de Ia, Jestis. Tratado de Derecho Bancario ¥ Bursdtil. Seguros, Fianzas, Organizaciones y
Actividades Auxiliares del Crédito, Ahorro y Crédio Popular, Grupos Financieros. Tomo 1. Cuarta Edicion.
Editorial Porria. México, 2002. Pag. 113
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Las funciones de esta entidad son regular la emision y circulacién de la moneda,
lo cambios, la intermediacién y los servicios financieros, asi como el sistema de
pagos; operar con las instituciones de crédito como banco de reserva y acreditante de
tltima instancia; prestar servicios de tesoreria del Gobierno Federal y actuar como
agente financiero del mismo; fungir como asesor del Gobierno Federal en materia
econémica y, particularmente, financiera, participar en el Fondo Monetario
Intemacional y en otros organismos de cooperacion financiera internacional o que
agrupen a bancos centrales; y operar con los organismos antes referidos y cen
bancos centrales que ejerzan funciones de autoridad en materia financiera. (Art. 3°

Ley del Banco de México)

La emisién de billetes y la orden de acufiar moneda es privativa del Banco de
México (Art. 4°). Tiene a su cargo un amplio nimero de funciones entre las cuales

pueden destacarse las siguientes:

- Dictar disposiciones en las que se determinen las caracteristicas de las
operaciones activas, pasivas y de servicios que realicen las instituciones de
credito, los intermediarios bursatiles y las instituciones de seguros y fianzas.
(Art. 26 LBM)

- Expedir reglas de caracter general, previa opinion de la CNBV, a las que se
deberan ajustar las operaciones con valores que realicen las instituciones de
crédito en cumplimiento de fideicomisos, mandatos, comisiones y contratos de
administracion, procurando el desarrollo ordenado del mercado de valores.
(Art. 81 LIC)

- Determinar cuando las institucicnes de crédito deban canjear o retirar de la
circulacién los billetes y monedas metdlicas, pudiendo suspender operaciones
cuando infrinjan lo dispuesto en el Articulo 48 LIC.

- Dar instrucciones a la CNBV para que emita disposiciones e instrucciones a
las instituciones de crédito acordes a la politica de regulacién monetaria y

crediticia que fije. (Art. 125.1V LIC)
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C. ORGANOS DE VIGILANCIA.

El 6rgano por excelencia encargado de la inspeccion y vigilancia de las entidades
que conforman e sistema financiero mexicano es ka Comision Nacional Bancaria y de
Valores, regulada bajo su Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacitn el 28 de
abril de 1995.

La prmera legislacién nacional que previé expresamente la creacién de una
comision encargada de la vigilancia de los sujetos que intervienen en el sistema
financiero mexicano fue la Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios, publicada en el Diario Oficial el 16 de enero de 1925, antes referida en el

presente trabajo de investigacion.

‘Dicha ley —sefiala Hermilio Herrején Silva—parti6 del nuevo supuesto, consignado
enla de establecer el Banco Unico de Emision. Por tanto no contemplé la existencia
de bancos privados de emision, pero conservé a los bancos hipotecarios y
refaccionarios que habia creado la ley porfirista de 1897, y ademas regulé a los

bancos agricolas, industriales, de deposito y descuento, y de fideicomiso™

Sin embargo, el primer antecedente relativo a la vigilancia de las instituciones de
crédito se encuentra en el Codigo de Comercio de 1884, por medio de una oficina
administrativa que formaba parte del Ministeric de Hacienda.™

La Comision Nacional Bancaria y de Valores es un 6rgano desconcentrada de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, con autonomia técnica facultades
efecutivas. Tiene por objeto supervisar y regular, en el 4mbito de su competencia, a
las entidades financieras, a fin de procurar su estabilidad y correcto funcionamients,

n Herrejon Silva, Hermilio. Las Instituciones de Crédito. Un Enfoque Juridico. Editorial Trillas. México,
1988. P4g, 29
™ Fuente Rodriguez de la, Jesis, Ob. Cit. Pag. 142
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asi como mantener y fomentar el sano y equilibrado desarrollo del sistema financiero
en su conjunto, en proteccién de los intereses del plblico. También tiene como objeto
supervisar y regular a {as personas fisicas demas personas morales, cuando realicen
actividades previstas en las leyes relativas al citado sistema financiero. (Art. 1y 2
LCNBV)

La Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores enuncia en su Articulo 4°
las facultades conferidas a este 6rgano supervisor, entre las cuales se distinguen las
llamadas facultades de supervision o vigilancia de la mayoria de las entidades
financieras, salve las instifuciones y Sociedades Mutualistas de Seguros,
Afianzadoras, Administradoras de Fondos para el Retiro y las Sociedades de

Inversion Especializadas para el manejo de los Fondos de Retiro.)

Del mismo mado, en este articulo se enuncian las conocidas como facultades de
regulacién con el fin de asegurar que las instituciones financieras sean capaces de
cumplir con sus compromisos. Por otro lade, como sehala el autor JesUs Rodriguez
de la Fuente,” la Comisién también cuenta con otras facultades de diversa indole,
entre las que se encuentran elaborar y publicar estadisticas, proteccion de intereses
del publico, asistencia y consulta, imposicion de medidas correctivas, llevar el registro
nacional de valores, intervenir sorteos, conocer y resolver del caso de revocacion,

entre otras.

De acuerdo al articulo 5° la supervision de las entidades financieras a cargo de la
CNBYV tiene por objeto evaluar los riesgos a que estan sujetas, sus sistemas de
control y la calidad de su administracién, a fin de que las mismas mantengan una
adecuada liquidez, sean solventes y estables y, en general, se ajusten a las
disposiciones que las rigen y a los usos y sanas practicas de los mercados
financieros. La inspeccitn realizada por la CNBV se efectua a través de visitas,

7 Fuente Rodrigucz de la, Ob. Cit. Pég. 164
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verificacién de operaciones y auditoria de registros y sistemas, en las instalaciones o

equipos automatizados de las entidades financieras.

La vigilancia efectuada por la CNBV se realiza por medio del andlisis de la
informacion econémica y financiera, a fin de medir posibles efectos en las entidades
financieras y en el sistema financiero en conjunto. La prevencién y cormreccidn se
llevaran a cabo mediante el establecimiento de programas, de cumplimiento forzoso

para las entidades financieras, tendientes a eliminar irregularidades. (Art. 5%
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CAPITULO TERCERO
LEY PARA EL FUNCIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES DEL
DISTRITO FEDERAL

. FACULTADES LEGISLATIVAS DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL
DISTRITO FEDERAL EN MATERIA DE COMERCIO.

El Distrito Federal, como parte integrante de los Estados Unidos Mexicanos, ha
tenido un amplia desarrollo histérico y todo parece indicar que la tendencia a gue siga

equipardndose a un estado integrante de la Replblica Mexicana va en incremento.

Para hacer referencia a las facultades conferidas a la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal como érgano encargado del poder legislativo del Distrito Federal,
tema a tratar en el presente capitulo, resulta necesario hacer una breve referencia a
su naturaleza, historia y evolucion sin el animo de hacer un andlisis exhaustivo por
tratarse de una de las partes de la federacidén mexicana de mayer prolijidad historica.
Para ello, debe tenerse presente, en primer lugar, ef hecho de gque el Distrito Federal
o Ciudad de México es el espacio fisico o circunscripcién territorial que sirve como
sede o lugar de residencia de los poderes de {a unién y capital de los Estados Unides

Mexicanos, como se encuentra indicado en el articulo 44 de la Constitucion federal.

Del mismo modo, es necesario dejar asentado que el Distrito Federal como tal
tuvo su origen en el acto constitutivo de la federacion y en la Constitucién de 1824,
misma en la que consignaba que el Congresc General tenia la facultad de “elegir un
lugar que sirva de residencia a los supremos poderes de la federacion y establecer las

distintas atribuciones del poder legislativo de un estado™.”®

Seria por medio de un Decreto del 18 de diciembre de 1824 que se cred el Distrito

Federal, cuyo territorio estaria comprendido en un circulo en el que la Plaza Mayor de



la Ciudad de México se encontraba como centro y con un radio de dos leguas, “con el
propdsito de que en ¢l radicaran los poderes federales y su gobierno quedaria
exclusivamente bajo la jurisdiccién del gobierno federal”.”” Esta extensién se ampliaria
en 1889, al aprobar el Congreso de la Unién el convenio sobre los limites celebrado
por los estado de México, Morelos y el propic Distrito Federal.

El asunto relacionado con la residencia de los poderes federales y la reforma de
organizacién politica del Distrito Federa! fue planteado durante los debates del
Congreso Constituyente de 1856-1857, resolviéndose, como senala el autor Enrique
Quircz Acosta, “que las autoridades politicas, judiciales y municipales fueran electas
popularmente y se previé que, llegado el caso, la Ciudad de México y su territorio
pasarian a formar et llamado Estado del Valle de México vy, por tanto, parte integrante

de la Federacién®.®

Durante la intervencion francesa e! Distrito Federal fue conocido como
Departamento del Valle de México. Judrez lo restablecié en 1861 depositando su
gobiemo en la Secretaria de Estado y del Despacho de Gobemacién. En 1901,
durante el Porfiriato, se reform6 la fraccion V| del articulo 71 de la Constitucién de
1857 para otorgar al Congreso de la Unién la facultad de legislar en todo lo
concerniente al Distrito y Territorios Federales. En 1903 se expidio la Ley de
Organizacion Politica y Municipal del Distrito Federal, ordenamiento que por fin
considera al Distritoc Federal como parte integrante dé la Federacién, aunque su
regimen interior guedéd a cargo de un Gobierno designado por el Poder Ejecutivo
Federal y a un Consejo Superior de Gobierno.”

6 Art. 50, fraccion XXVIIT de la Constitucién de 1824

™ Trevifio Abatte, Amado. “Pasado, Presente y Future de la Asamblea de Representates del Distrito Federal”
en Quérum. Segunda época. Nam. 50, Aflo. VI, agosto de 1997. México. Pag. 32

™ Quiroz Acosta, Enrigque. Lecciones de Derecho Constitucional. Segundo Curso. Primera edicién. Editorial
Porria. México, 2002. Pag. 535

™ Trevifio Abatte. Ob. Cit. P4g. 33
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No obstante lo anterior, ante la lucha por equiparar al Distrito Federal a una
entidad federativa, se encontré un obice en virtud de las refermas constitucionales de
1928. Esta reforma al articulo 73 consfitucional tuvo el efecto de facultar al
Presidente de la Republica a gobernar y administrar al territorio del Distrito Federal en
jurisdiccién administrativa de una dependencia federal aungue, incongruentemente
continué siendo enunciado por el articulo 43 de la propia ley fundamentat como parte

integrante de la federacion.

Evidentemente el hecho de convertir al Distrito Federal en departamento
administrativo dejaba mucho que desear respecto a la forma de estado federal
adoptada por el Estado mexicano. Al hacer referencia a este acto, el autor Raill
Contreras Bustamante sefiala que “constituyé una grave falta de técnica juridica y
legislativa. No solo no deline6é perfectamente su naturaleza juridica al no definir
correctamente st dejaba de ser entidad federativa, sino que también al adoptar una
figura de departamento con jurisdiccion territorial, no de caracter funcional especifico
o para un servicio publico determinado, incurrié en la importacién de una figura propia
de un Estado Unitario, pero inadecuado para uno de orden Federal, como es el

nuestro” %

En efecto, Iz decision de transformar al Distrito Federal en un departamento
administrativo vino a romper el esquema de Estado Federal adoptado en México,
sobre todo si se parte de la idea pura del sistema federal, el cual consiste, como
apunta el maestro Burgoa, en “una entidad que se crea a través de la compasicién de
entidades o Estados que antes estaban separados, sin ninguna vinculacion de
dependencia entre ellos.™®  Para ello continua sefialando el maestro Burgoa, se
requieren de tres supuestos basicos en la creacidén de una federacion, a saber. “la

# Contreras Bustamante, Rail, La Ciudad de México, como Distrito I'ederal y Entidad Federativa. Historia y
Perspectiva, Primera edicion. Edilorial Porria. México, 2001, P4g. 185-186
sr Burgoa 0., Ignacio. Derecho Constituciona! Mexicano. Decimaquinta edicién. Editorial Porria. México,

2002. Pag, 407.
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independencia previa de Estados soberanos, la unién formada por ellos y el

nacimiento de un nuevo Estado que Ios comprenda a todos sin absorberlos”.®

Sin embargo, el desarrollo historico del Estado mexicanc permite aseverar que su
formacién como federacion no se apegd a los tedricos procesos sefalados por el
maestro Burgoa. Esto es, el Estado mexicano no partidé del supuesto arriba
mencionado de ser un conjunto de estados soberanos antes de constituirse en una
federacién (como sucedié con el tipico modelo estadounidense), sinc que al contrario,
el Estado mexicano, al adoptar el sistema federal, se encontraba regido por un poder
centralizado en el que los “estados” integrantes carecian de soberanfa para

gobernarse.

Como sefiala el autor Migue! Covian Andrade, al referirse a la situacion de México
como estado federal, que “resulta doblemente absurdo hablar de ‘Estados libres y
scberanos en su régimen interno’ (lo mismo que de municipios libres), toda vez que ta
inmensa mavyoria de las entidades federativas que componen la federacién mexicana,
ni siquiera fueron en algin momento previo al Estado federal, Estados por si mismaes,

es m4s, muchas de ellas ni siquiera existian (p.e. Morelos)”.®®

En estos términos, puede colegirse a manera de sintesis que la decisién de
convertir al Distrito Federal en una dependencia administrativa “no debe entenderse
como una resolucion técnica, pues es a todas luces imperfecta y, por lo tanto, resulta
un error tratar de estudiarla dentro del marco de la teoria administrativa; la
determinacién de transformacién de la capital nacional, obedecid a objetivos
eminentemente politicos, pero independientemente de las incongruencias que
técnicamente presenté la medida, |a realidad absoluta fue que la Ciudad de México se

desarrolld y expandié dentro de un esquema de planeacién centralizada*.*

* Jbidem. Pag. 408

¥ Covian Andrade, Miguel. Teoria Constitucional. Segunda edicion. Editorial Litografica y Terminados El
Pliego, S.A. de C.V. México, 2000. P4g. 399

¥ Contreras Bustamante. Ob. Cit, Pag. 191
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Debido a que el sistema federal adoptado por el Estado mexicano no se adopto
con base en la idea tradicional del federalismo, sino mas bien de manera inversa, la
delimitacion del Distrito Federal en cuanto a su naturaleza continua siendo ohjeto de
constantes cambios. En efecto, el Estado mexicano no partié del hecho supuesto
tedrico arriba mencionadoe, esto es, ser un conjunto de estados soberanos antes de
constituirse en una federaciéon (como sucedié con €l tipico modelo estadounidense
sino que, al contrario, al adoptar el sistema federal el Estado mexicano se encontraba
regido por un peder centralizado en el que los “estados™ integrantes carecian de

soberania para gobemarse.

En este dltimo punto, y a manera de comentario, puede sefialarse que noc es
propiamente el concepto de soberania el que distingue a un estado como parte o
como integrante de una federacién, sino mas bien la autanomia gue, como sefiala el
autor Covian Andrade, consiste en “una forma o modo de actuar, con base en el cual
una entidad (6rgano, organismo, efc.) realiza determinados actos y ejerce cierto
numero de facultades, por medio de las autoridades gue integran sus poderes
constituidos, sin intervencion de ningln otro centro de poder del que dependa su

funcionamiento”.®

De esta manera, por tratarse del lugar de residencia de los poderes federales
(como se sefald al inicio del presente capitulo) el Distrito Federal no ha contado con
un trato histérico semejante al resto de las entidades que componen a la federacién
mexicana. En términos del profesor Felipe Tena Ramirez, el Distrito Federal ha
carecido de la facuitad conferida al resto de los miembros de la Federacion, facultad
que consiste en la autodeterminacion “en todo aquello que no esta reservado a los
Poderes federales, que no esta prohibide por la Constitucion a los Estados o que no
se les impone positivamente por la misma. La facultad de autodeterminarse se

** Covian Andrado. Ob. Cit. P4g. 400
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traduce —continua diciendo el autor— en la de darse una Constitucién, donde se crean

los poderes del Estado y se les dota de competencias.*®

Sin el animo de entrar en discusiones doctrinales, puede aseverarse que el
“darse™ una constitucion o como se le lame a! ordenamiento juridico (verbigracia
Estatuto del Gobiemno de! Distrito Federal) en el gue se determine la competencia de
los poderes de la entidad federativa de que se trate, no es una caracteristica
determinante para considerar auténoma a una entidad, sino mas bien la facultad de
actuar por si misma dentro de un ambito que es propiamente el contenido de la

autonomfa.

Uno de fos sucesos de mayor trascendencia que coadyuvo en la reforma politica
del Distrito Federal y que contribuyd a delimitar su naturaleza fue la iniciativa
presentada por el entonces presidente de la RepUblica Miguel de la Madrid para
someter a la opinién popular la modificacién de la forma de gobierno del Distrito
Federal. De esta manera, los dias 3, 10, 17, 24 y 31 de julio y el 7 de agosto de 1986
se verificaron audiencias publicas en las que participaron representantes de los
partidos politicos, académicos y ciudadanos para contribuir en el proceso de

reforma.%’

Esta iniciativa, presentada por el presidente de la Republica ante la Camara de
Diputados como camara de origen el 23 de diciembre de 1986 tenia dos principales
posiciones, producto de las audiencias publicas, a saber “mantener el Distrito Federal
con su status politico y juridico actual de territorio federal, con la superficie que hoy
ocupa y con su caracter de asiento de los poderes federales; y en el otro extremo, la
creacién de un estado libre y autbnomo en el temitorio del Distrito Federal, con la

eleccién directa del gobemador, de los diputados al correspondiente congreso local y

¥ Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Vigésima octava edicién. Editorial Porria,
Mexico, 1994, pag. 308.
¥ Contreras Bustamante. Ob.Cit, P4g, 240
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de los presidentes municipales y ayuntamientos que supliian a las actuales

delegaciones paliticas del Distrito Federal”.%®

Finalmente, y como resultado de numerosos debates, se aprobd en el Senado la
reforma constitucional, siendo publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de
agosto de 1987. Entre los principales aspectos, producto de esta reforma se encontré
€l hecho de que se dio origen a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
con facultades para emitir bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen
gobiemno; aprobar los nombramientos de magistrados del Tribunal Superior de Justicia
y de lo Contencioso Administrativo y la iniciativa de leyes o decretos ante el Congreso
de fa Uni6n, pero exclusivamente en materias relativas al Distrito Federal. “Su primera
Asamblea funcioné del 15 de noviembre de 1988 al 14 de noviembre de 1991,
emitiendo 11 reglamentos y se particip6 en 4 leyes en el Congreso de la Unién.”

Seria necesaria una nueva reforma constitucional que, aunque de corta duracién,
vino a contribuir a la delimitacién politica que actualmente tiene el Distrito Federal.
Asi, mediante la aprobacién de la modificacién de 11 articulos constitucionales (31,
44,73, 74, 76, 79, 89, 104, 105, 107, 119 y 122) que normaban la forma politica del
Distrito Federal, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de octubre de
1893, se dejé de calificar a la Ciudad de México como una dependencia administrativa
para consolidarse como una entidad federativa, ademas “se crearon érganos de
gobierne propio para el Distrito Federal, lo gue obligd a constituir el disefic nuevo con
base en dos ejes principales: la redistribucion de jurisdicciones entre los poderes
federales y locales en el ambito territorial del Distrito Federal y las relaciones politicas
entre el presidente y el Congreso de la Uni6n frente al gobierno local y a la Asamblea

de representantes”.

¥ Participacion Ciudadana en el Gobierno del Distrito Federal. Patronato del Instituto nacional de Estudio
Histéricos de la Sceretaria de Gobernacion. México, 1987. Pag. 11
* Covian Andrade, Miguel. Ob. Cit. P4g. 462
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De esta forma se puede comenzar a vislumbrar la tendencia cada vez mas
marcada de equiparar a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal a una auténtica
legislatura local con facultades legislativas propias, en atencion al objeto que se trata
de explicar en el presente capitulo. Aunque faltarfa atin una reforma constitucional de
mayor trascendencia en la estructura histérica de este 6rgano del Distrito Federal que
se daria en 1996.

Hasta este periodo historico, y antes de las reformas de 1996, la competencia
legislativa en el Distrito Federal se encontraba distribuida entre el Congreso de la
Unién v la entonces denominada Asamblea de Representantes del Distrito Federal
bajo el mecanismo de que las materias no conferidas expresamente a ésta (ltima, se
entendian como parte de la competencia de aquel. “En tal virtud —apunta el autor
Covian Andrade- el congreso federal mantuvo importantes atribuciones legislativas en
el Distrito Federal, algunas de las cuales estaban en contradiccion flagrante con la
idea de convertir a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal en un érgano

legislativo local, como por ejemplo, la expedici6n del Estatuto de gobierno™®

Ya con la reforma constitucional de 1996 se redefinié a los 6rganos locales de
gobiemo como autoridades locales del Distrito Federal, entre cuyos aspectos pueden
destacarse a la nueva denominacién empleada para designar a la Asamblea de
Representantes ahora con el nombre de “diputados™ a la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal. En particular, sefala el autor Trevific Abatte, la reforma tuvo los

siguientes objetivos principales:

» "Reiter¢ la facultad legislativa en el &mbito local que la reforma politica de 1993
le otorgd a la Asamblea.
= Ampli6 la competencia legislativa de la Asamblea al incorporar en el articulo 122

materias tan importantes, como son, entre otras, la electoral y la de

* Ibidem. Pag. 465
> Publicada en el Diario Oficial de la Federacién con fecha 22 de agosto de 1996,
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responsabilidades de los servidores publicos del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal.
« la posibilidad de que los ciudadanos del Distrito Federal puedan elegir mediante

voto universal, libre, directo y secreto a su Jefe de Gobierno™.®

Con estas reformas constitucionales se otorgd a la Asamblea Legislativa del
Distritc Federal una identidad semejante a la de un 6rgano legislativo propio de una
entidad integrante de la federacién mexicana. No obstante lo anteror, la funcién
legislativa del Distrito Federal continlia encargada tanto al Congreso de la Unién como
a la propia Asamblea Legislativa imperando, como lo denomina el autor Enrque
Quiroz Acosta, un régimen interorganico en el que “todo lo que esté conferido
expresamente para la Asamblea Legisiativa desde luego que le comespondera a su
legislacion, pero en forma residual lo que no esté conferido a dicha Asamblea

Legislativa, sera facultad del Congreso de la Union™.%

En esta situacién se encuentran materias como la expedicion del Estatuto de
Gobiemo del Distrito Federal, deuda publica, dictar dispesiciones generales que
aseguren al debido, oportuno y eficaz funcicnamiento de los poderes de la unién,
entre otras o, como sefiala la ley fundamental, las demds atribuciones que le senala la

propia Constitucion.

‘Este es el punto que interesa al presente apartade en virtud de que se pretende
definir la competencia que pueda tener el Distrito Federal en materia de comercio.
Para ello se ha hecho referencia al sistema federal adoptado en México para estar en
posibilidad de delimitar si la materia comercial es parte de la competencia legislativa
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y, en su caso, cuél es e! limite de dicha

competencia.

* Trevifio Abatie. Ob. Cit. Pép.36
* Quiroz Acosta, enrique. Ob, Cit. P4g. 538
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Para ello, pueden ser considerados dos elementos fundamentales para delimitar
el reparfo competencial entre la federacion y las entidades que la integran, en

términos del autor Miguel Covian,* a saber:

s El primero se refiere a la primacia de las normas federales (constitucién, leyes,
tratados, etc.) sobre las locales (leyes del orden local, ordenanzas, bandos,
reglamentos, etc.), como se sefala en el articulo 133 de la Constitucion.

e El segundo consiste en [a posibilidad de incluir en el sistema de distribucion de
competencias entre la federacidn y las entidades federativas una forma
paralela de reparto de atribuciones comunes o coincidentes y concurrentes.
Siendo las comunes "aquellas en las que tanto la federacion como los estados
pueden legislar, mientras las concurrentes son aquellas que las entidades
federativas pueden ejercer mientras la federacibn no haga uso de sus
atribuciones en la materia, ocurride o cual se aplica la primera regla enunciada,

es decir, el Derecho federal prevalece sobre el local ™

En este mismo sentido, el autor Felipe Tena Ramirez sefala que tanto las
facultades coincidentes como las concurrentes soh excepciones al principio del
sistemna federal, “segun el cual la atribucion de una facultad a la Unién se traduce
necesariamente en la supresion de la misma a los Estados, por lo que sélo como
excepcion a tal principic puede darse el caso de que una misma facultad sea
empleada simultAneamente por dos jurisdicciones (facultad coincidente) o de que una
facultad sea ejercida provisional y supletoriamente por una jurisdiccion a la que
constitucionalmente no le corresponde (facultad concurrente).”™®

Por su parte, el autor Arteaga Nava especifica que el origen de la existencia de
las llamadas facultades concurrentes proviene del modelo adoptado en los Estados

* Covian Andrade. Ob. Cit. Pag. 404
* Idem.
* Tena Ramirez, Felipe. Ob. Cit. P4g. 122.
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Unidos de Ameérica, seglin el cual “los estados, al renunciar a un ctimulo de facultades
a favor de los poderes centrales, lo hicieron con el fin de que éstos ejercieran en
beneficio de los habitantes del pais, pero cuando, por alguna razon, esto no es asi,
los estados, en uso de un derecho residual, pueden ejercerlos validamente; debe
cesar su actuacién en tal materia en el momento en que la federacién las ejecute. Su
existencia se explica s6lo para evitar un vacio legislativo, satisfacer una necesidad

real o enfrentar una urgencia.”"”’

En la ley fundamental mexicana no existe una mencién explicita respecto a las
facultades competenciales concurrentes o coincidentes, sin embargo existen algunas
excepciones que permitirian aseverar la aplicacién de esta teorfa eminentermente
angloamericana. En efecto, por el mero hecho de tratarse de un sistema federal el
que impera en Mexico, llegado el caso, serla viable la aplicacion de la tesis
norteamericana como excepcién del articulo 124 constitucional segun el cual “las
facultades gue no estdn expresamente concedidas por esta constitucién a los

funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”.

Es de suponerse que la existencia de las excepciones que implican las facultades
coincidentes (en la acepcion norteamericana amiba planteada) son entendibles, e
fncluso necesarias, en agquelios regimenes federales en que las partes integrantes de
la federacion son lo suficientemente vigorosos como para disputar derechos al
gobierno central ante la falta u omision de este uitimo para legislar en alguna materia

que sea de interés de las legislaturas locales.

En este sentido, el maestro Felipe Tena Ramirez sefiala que las facultades
coincidentes consisten en una excepcion que, aunque no esta consignada en la ley
suprema, “se justifica conforme a la doctrina federal, pues si los Estados miembros se
desprenden de algunas de sus atribuciones a favor de la Uni6n, es para que ésta las

*7 Arteaga Nava, Elisur. Derecho Constitucional. Segunda edicién. Editorial Oxford. México, 1999. Pag. 392



utilice en beneficio general; si no es asi, los Estados pueden ejercitarlos, en lugar de

que continden ociosas y estériles™.®

Como ejemplo de lo anterior puede citarse e! histdrico caso ocurrido bajo Ia
vigencia de la Constitucién de 1857, durante la cual el Estado de Hidalgo expidié su
Codigo de Mineria de 1881; sin embargo, por reforma constitucional de 1883, Ia
facultad de legislar en materia de minas pasé al Congresa de fa Uni6n, mismo que la
ejercitd hasta el 22 de noviembre de 1884 al emitir el cédigo de la materia. De esta
manera se tiene que, de acuerdo con la tesis norteamericana aqui resefiada, el
Cédigo de Hidalgo no quedd dercgado por el solo hecho de haberse sustraido la
competencia de los estados la materia de minas, sino que la derogacion ocurrid hasta

que once meses después el Congreso Federal ejercitd su facultad.

Esta situacién ejemplifica claramente a las llamadas facultades concurrentes de la
teoria norteamericana, sin embargo, también pueden encontrarse algunos casos de
facultades coincidentes en las cuales corresponde tanto a la federacion como a los
estados legislar simultineamente en cada una de esas materias. Como ejemplo
puede citarse el de la fraccion XXV del articulo 73, en el que antes de la reforma de
1931 consignaba Ig facuitad de la federacion de legislar sobre planteles educativos,

sin menescabo de la libertad de los estados para legislar en el mismo ramo.

Otro caso de facultades coincidentes puede encontrarse en el articulo 117 in fine
de la Constitucién Federal vigente en el que se sefiala, en materia de “combate al
alcoholismo”, que tanto el congreso de la Unidn como las legisiaturas de los Estados

pueden dictar leyes encaminadas a tal fin,

Por otra parte, existen algunas otras facultades reguladas en la Ley Superior que
participan de la misma caracteristica de las facultades coincidentes arriba sefialadas.

* Tena Ramirez, Felipe. Ob. Cit. Pag. 122
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Entre otras, pueden citarse como ejemplo las relativas a salubridad, a vias de

comunicacién, a educacién e incluso en materia civil y penal.

Valga destacar que a primera vista estas facultades parecieran coincidentes por
cuanto corresponde a la Federacién y a los estados legislar simultaneamente en cada
una de estas materias, pero en realidad ha algo que delimita esta facuitad que
consiste en el hecho de que dentro de cada materia hay una zona reservada
exclusivamente a los estados, o al Distrito Federal, y otra (obviamente de mayor

amplitud) a la Federacién.

En efecte, de acuerdo a la fraccién XVI del articulo 73 corresponde al Congreso
de la Union legislar sobre salubridad general de la Republica, de donde se colige, en
terminos del articulo 124, que la salubridad local queda reservada a los estados. Lo
mismo sucede en la facultad consignada en la fraccién XVII del mismo articulo 73,
segun el cual al Congreso le compete el dictar leyes scbre vias generales de
comunicacion por lo que, siguiendo el mismo criterio establecido en el articulo 124,
corresponde a los estados legislar sobre vias /ocales de comunicacion. El caso de las
materias civil y penal seria similar si se considera que la Federacion tiene facultad
emitir un Cédigo Civil y un Codigo Penal federales y, por otra parte, cada estado esta
facultado para legislar sobre las mismas materias pero aplicadas al &mbito local.

En este sentido, el autor Tena Ramirez sefiala que aunque realmente estas
facultades no sean de caracter coincidente entre la federacién y los estados, “si
entranan, por ofro concepto, dichas facultades y otras andlogas, una excepcion al
principio de nuestro régimen federal sustentado por el articulo 124.7%

En esto terminos, continuando con el tema que ocupa al presente capitulo, esto

es, las facultades de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, valga hacer el
analisis de las facultades que en materia de comercio tenga la Asamblea Legislativa
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del Distritc Federal. Para esto, se necesita comprender con plenitud cusl es el
alcance de la materia comercial, para ser regulada por tal o cual érgano legislativo.

En efecto, si se considera al comercio como tal, seria necesario delimitar esta
materia al mero acto o actividad consistente en la mediacién o interposicién entre
productores y consumidores, con propositos de lucro como normaimente se define o
califica a esta actividad; sin embargo, en su acepcién modema o contemporanea, el
comercio no se limita a esta actividad y mucho menos si se trata del comercio como

matena de regulacion jurfdica, el cual mas bien se refiere a la materia mercantil.

En este sentido el maestro Rafael de Pina Vara sefiala que en su origen, el
derecho mercantil “aparece estrechamente unido a la nocién econdmica de comercio
y mediante ésta se explicd y determiné el concepto de aquel. El derecho mercantil
fue entonces el derecho del comercio y de los comerciantes™'® Sin embargo, en la
actualidad resulta dificil de definir al Derecho Mercantil al mero concepto econémico
original del comercio, como sefiala el autor De Pina, ya que la materia mercantil se ha

ampliado mas alla de los limites de esta nocion.

Por su parte, los autores Garcia Lopez y Rosillo Martinez, consideran que hay dos
caminos para delimitar o definir al derecho mercantil, “el primero de ellos consistirfa
en definir al Derecho Mercantil como el derecho de los mercaderes, es decir, el
derecho de los comerciantes; el segundo afirmaria que el Derecho Mercantil es el
derecho gue regula los actos que el legisiador ha considerado mercantiles (o de
comercio), es decir, todo aquelio que estd regulado por el Cédigo de Comercio y
demas leyes mercantiles”. '™ Como puede observarse, el primero de estos “caminos”

para definir al derecho mercantil hacer referencia a los comerciantes, en tanto que el

™ Tena Ramirez. Ob. Cit. Pag. 124

" Pina Vara, Rafael de. Elementos_de Derecho Mercantil Mexicano. Vigésima Sexta edicion. Editorial
Porrila. México, 1998. Pag_ 3

"' Garcia Lépez, José R. Y Alcjandro Rosillo Martinez. Curso de Derecho Mercantil. Primera edicion.
Editorial Porria. México, 2003. Pag. 4
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segundo mas bien pone énfasis en el acto de comercio considerado como tal por el

legislador.

Ciertamente, como apunta ef autor Rafael de Pina, “el derecho mercantil no es ya,
como lo fue en su origen, un derecho de los comerciantes y para los comerciantes en
el ejercicio de su profesion (sistema subjetive). El derecho mercantil mexicano
vigente es un derecho de los actos de comercio, de los gque 1o son intrinsecamente,
aungue en muchos casos el sujeto que los realiza no tenga la calidad de comerciante

(sistema objetivo)”.'™

Es el comercio por tanto, 0 mas especificamente, el acto de comercio, el que
delimita la naturaleza de la materia mercantil, considerando un criteric objetivo para
hacer tal afirmacion. De esta manera, se tendria que el acto de comercio se
encuentra especificade dentro de los actos que ta propia legislacion mexicana vigente
califica como tales y esta clasificacion es la que se encuentra en el articulo 75 del

Codigo de Comercio.

Actualmente, en la legislacién mexicana la actividad comercial se encuentra
delimitada por los actos calificados como comerciales sefialados en el articulo 75 del
ordenamiento juridico mencionado; valga citar aqui el comentario que al respecto
hace el autor Felipe de J. Tena, a saber: “He aqui la piedra angular de todo el edificio.
Puesto que todo el sistema de dicho ordenamiento ha sido creade para disciplinar la
materia de comercio, no habra en todo él una norma mas importante que la del
articulo de referencia, justamente destinado a damos a conocer esa materia y a servir
por lo tanto de criterioc decisivo y firme para marcar sus relaciones con otras

disciplinas similares” '

1% pina Vara, Rafacl de. Ob. Cit. Pag. 4
108 Tena, Felipe de J. Derecho Mercanti] Mexicano. Décima Octava edicién. Editorial Pormia. México, 1999.
Pig. 49 :
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Ahora bien, una vez delimitada la materia comercial el sistema juridico mexicano,
se puede estar en condicidn de saber si esta materia o algunc de sus aspectos esta
considerado dentro de las facultades de la Asamblea Legislativa del Distritc Federal
para ser regulada, esto con la finalidad de delimitar el grado de ingerencia que fas
disposiciones legislativas del Distrito Federal pueden tener en la actividad comercial

mexicana.

Sobre el particular, resulta importante hacer referencia a la fraccion X del articulo
73 de la Constitucién federal, en el cual se sefiala que el Congreso de la Union tiene
facultad “para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion y servicios
financieros, energla eléctrica y nuclear, y para expedir las leyes de trabajo

reglamentarias del articule 123"

De lo anterior se desprende que es al Congreso de la Unidén a guien compete
legislar sobre estas materias; ahora bien, resultaria necesario saber si de acuerdo al
sistema juridico imperante en México, estas facultades otorgadas al Congreso de la
Union por disposicion de la propia constitucién federal son exclusivas o comparten de

la naturaleza de las llamadas facultades concurrentes arriba estudiadas.

Valga recordar el texto del articulo 124 de la propia constitucién federal en el que
se dispone que las facultades que no estén expresamente conferidas a los
funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados. En estos términos, al
hacer referencia al Congreso de la Unidn, érgano eminentemente federal, se entiende
que las facultades expresamente conferidas a la federacion para legislar sobre las
mismas se encuentran a lo largo de todo el articulo 73 y, aplicando un criteric a
contrario sensu, también se encuentran en los articulo 117 y 118 que al prohibir a los

estados ciertas facultades automaticamente se confieren a la federacion.
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A fas primeras de estas facultades del Congreso de la Union, esto es, a las
senaladas.en el articulo 73, son a las que comanmente se les denomina por la
doctrina como facultades explicitas, por estar expresamente sefaladas en la ley; por
otra parte, las facultades implicitas, como apunta el autor Juan Antonio Martinez de Ia
Serna, *son todas las facultades potenciales que puedan servir de instrumento o

medio para realizar las facultades expresas”. '™

De lo anterior se desprende que por ser el comercio una materia expresamente
conferida al Congreso de la Unidn en la fraccion X del articulo 73, es una facultad
explicita de éste y por lo tanto se encuentra prohibida a los estados, incluyendo al
Distrito Federal. Sobre este particular, comenta ¢l autor Martinez de ia Sema que “la
intermediacion de productos o bienes, como division del frabajo, corresponde
legislarta a un organo en comun —Congreso legislativo—, (sic) en virtud de ser el

comercio pieza importante en la estructura social”.'®®

Del mismo modo, la fraccion IX del articulo 73 constitucional establece
restricciones en el comercio de estado a estado como entidades integrantes de la
federacion, misma disposicién que se encuentra estrechamente vinculada con e
articulo 117 del mismo ordenamiento supremo en lo referente a las prehibiciones

impuestas a los estados en |os siguientes rubros:

» Gravar el transitc de personas o cosas que atraviesen su territorio (fraccién
V)

« Prohibir, ni gravar directa o indirectamente, la entrada a su territorio, ni la
salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera (fraccion V)

'™ Martinez de la Serna, Juan Antonio. Derecho Constitucional Mexicano. Primera edicién. Editorial Porrta.
México, 1983.P4g. 119
' Ibidem. Pég. 265
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= Gravar la circulacién ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con
impuestos o derechos que cuya exencién se efect(e por aduanas locales
(fraccion VI)

= Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen
diferencias de impuestos o requisitos por razon de la procedencia de
mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se
establezcan respecto de la produccidn similar de la lecalidad, o ya entre

producciones semejantes de distinta procedencia (fraccién VII)

Esta limitacion en materia comercial encuentra su fundamento histérico en las
antiguas alcabalas impuestas por los estados para permitir el transito entre sus
territorios y “no fue sino hasta el final del siglo XIX cuando el hombre de las finanzas
del porfirismo, licenciade José lves Limantour, logré disminuir notablemente la
existencia de alcabalas; fue el producto, en buena parte, de la nivelacién presupuestal

que se logrd durante el régimen porfirista”, %

Tampoco cabe la posibilidad de que & comercio sea una materia que en el
sistema juridico mexicano se encuentre ubicada dentro de los conceptos de facultad
concurrente o facultad coincidente, en los términos analizados en el presente trabajo
de investigacion, toda vez que es una matera que ya ha sido atendida por el
Congreso de la Unién como 6rganc competente para legislar sobre la misma y, por
otro lado, no existe disposicion legal que faculte a los estados o al Distrito Federal
para legislar sobre la misma como para inferir que se trata de una facultad

coincidente.

"% Moreno, Daniel. Derecho Constimcional Mexicano Duodécima edicion. Editorial Porria. México, 1993,
Pig. 456
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Il. ANTECEDENTES JURIDICOS DE LA LEY.

El principal y mas inmediato antecedente juridico de la Ley para el
Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del Distritc Federal se encuentra en
la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en el Distrito Federal,
publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal con fecha 27 de enero del afio
2000. En este ordenamiento se concentrd la regulacion de los establecimientos
mercanfiles en esta entidad federativa con dos excepciones, a saber, los locales
destinados a ia industria en todas sus especificaciones y aquellos locales destinados

a ser estacionamientos de uso privado.

Ciertamente la regulacion de los establecimientos mercantiles es relativamente de
reciente creacion; la ley de enero de 2000 regulaba en 95 articulos y siete transitorios
esta materia en la que se destaca la divisioh que hace de los establecimientos
mercantiles que requieren licencia de funcionamiento para poder desarrollar sus
actividades y aquellos que solamente requieren una declaracién de apertura, régimen
que sigue vigente hasta la fecha en la normatividad vigente.

En esta ley se define al establecimiento mercantil como el local ubicado en un
inmueble en donde una persona fisica o moral desarrolla actividades relativas a la
intermediacién, compraventa, alquiler o prestacion de bienes o servicios, en forma

temporal o permanente. (Articulo 2 fraccién VI)

Se establecen medidas de seguridad, multas 'y sanciones para aquellos
establecimientos que incumplan las disposiciones de la ley, entre las cuales se
establecen multas pecuniarias, revocacién de licencias, autcrizaciones y permisos, asi
comc la clausura de los mismos. Para combatir ios actos y resoluciones de las
autoridades competentes se prevé la posibilidad de interponer el recurso de
inconformidad previsto en la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal
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o intentar el juicio de nulidad ante el Tribunal de lo Contenciosc Administrativo del
Distrito Federal.

lll. EXPOSICION DE MOTIVOS.

La exposicibn de motivos de las disposiciones legales es una fuente que
representa gran utilidad para que el legislador deje asentadas las razones que lo
motivaron a atender determinada materia. Es considerada como “la parte preliminar
de una ley, reglamento o decreto donde se razonan en forma doctrinal y técnica los
fundamentos del texto legal que se promulga y la necesidad de innovacién de la

reforma®, "%’

El doctor Acosta Romero sefiala que la exposicién de motivos es un medio por el
cual “se dan a conocer las razones gue inspiraron al legislador para modificar,
reformar, adicionar, derogar o crear una nueva ley, la determinacién del alcance de la
misma, su razon, su justificacion, o bien, cual puede ser en un momento determinado

su sentido juridico o politico” "%

Ciertamente la exposicién de motivos no es un requisito que formalmente deba
ser incluido en toda creacion de alguna ley o modificacién de la misma por parte del
organo legislativo que realice este acto. Sin embargo, esta practica es cada vez mas
comun en los cuerpos legislativos modernos, hecho que resulta de gran utilidad para
conocer cual es la intencién del autor, la iniciativa y las razones que lo llevaron a
proponer reformas, adiciones, derogaciones, abrogacicnes o incluso un nuevo

ordenamiento juridico,

to7 , Cabanellas, Guillermo. Diccionario de Derecho Usual. Tomo 11. Ed., Arayu, Buenos Aires, 1953 Pég. 153
** Acosta Romero, Miguel. Derecho Administrativo Especial. Tercera Edicién. Editorial Pormia. México,
1998. Pag. 72
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En este sentido, la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacidon ha sefalado el

siguiente criterio:

l FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS LEGISLATIVOS. Los
poderes gue intervienen en su formacion no estan obligados a explicarlos. Ni el

' , Congreso ni el Presidente de la Republica, en el ejercicio de la funcién que a cada
uno de ellos compete en el proceso de formacion de las leyes, tienen la obligacion
de explicar los fundamentos o motivos por los cuales expiden y promulgan las
leyes, ya que esa funcién solo requiere el respaldo de la ley suprema, y asi,
tratandose de contribuciones, no hay duda alguna de que los articulosB5, fraccion
If, 72 y 73, fraccion VI, del Cédigo Politico Fundamental, autoriza al Peder
Legislativo Federal, para imponer las necesarias a cubrir el presupuesto, en tanto
el 89, fraccién |, no solo faculta, sino que, ademads, obliga, en la Constitucidn
Federal para elaborar las leyes, no exige que se tengan que explicar los motivos
que cada uno de los 6rganos que intervienen en ese proceso tuvieron en cuenta
para ejercitar la funcién legislativa que tienen encomendada. En otras palabras,
tratandose de leyes, el fundamento de ellas si son federales, 0 en la de cada
estado, si son locales, por cuanto a ia motivacion baste decir que tal requisito se
encuentra dentro de la esencia misma de las disposiciones legales que integran
cada uno de los ordenamientos, toda vez que se refieren a relaciones sociales
que exigen ser juridicamente reguladas.
Amparo en revision 6731/68.- Lechera Guadalajara, S.A.- 6 de mayo de 1975.-

Unanimidad de 19 votos.- Ponente: Emesto Aguilar Alvarez.

En el caso especffico de la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos
Mercantiles para el Distrito Federal, al ser publicado dicho ordenamiento en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal, no se publican la exposicién de motives como tal, sin
embargo, como sefala el maestro Acosta Romero, “cumplen una funcién semejante a
la de la exposicién de motivos los llamados considerandos que preceden los decretos
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y acuerdos del Ejecutivo”'*® de este modo, aqui se analizan los Considerandos
publicados con el Decreto de Ley para el Funcionamiento de Establecimientos

Mercantiles.

Valga sefialar a manera de antecedente que [a propuesta de Ley de
Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal fue sometida a las consideracicnes
del Jefe de Gobierno del Distrito Federal con fecha 24 de abril de 2001 a efecto de
que éste emitiera las observaciones y comentarios que sobre dicho ordenamiento
formulara, presentando el 15 de mayo a la Asamblea Legislativa las observaciones y

comentarios que estimd convenientes.

A guisa de ejemplo de las observaciones realizadas por el titular del Ejecutivo de!
Distrito Federal con caracter de veto a esta ley se tiene la disminucion de requisites
que se hacen a ciertos establecimientos mercantiles para que no reguieran, para el
ejercicio de sus actividades, de una licencia de funcionamiento, sino tan solo de una
declaracién de apertura; en fos Considerandos se sefiala que esto se debe a que “se
trata de ofrecer una solucién al tramite complejo y costoso gue implica obtener una
licencia de funcionamiento y que se ha traducide en un factor que inhibe la generacion

de empleos™."'°

Una materia que e! Ejecutivo del Distrito Federal hizo valer a manera de veto fue
el de los estadios, centro y arenas deportivas, aduciendo que la autoridad
administrativa tendria un menor control sobre la apertura y funcicnamiento de estos
establecimientos mercantiles, sin embargo, la propia Asamblea Legislativa sefala que
“dichos cenfros son objeto de otros ordenamientos juridicos y que no son objefo
de requlacién especifica dentro del Decreto de Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal, que le fue enviado para su

10% .

ITbidem. P4p. 76
"' Diario de Debates de la Asamblea Legislaliva del Distrito Federal. Primer Periodo Extraordinario de
Sesiones del Segundo Afio de Ejercicio. Afio 2. México, 12 de febrero de 2002. No. 01.



promulgacion”. Hecho que, como se analizard mas adelante en el presente trabajo de
investigacion, no se declar6 por la Asamblea Llegislativa al reguiar los
establecimientos mercantiles de banca multiple, materia que evidentemente también

es objeto de “ofros ordenamientos jurfdicos”,

Una de las observaciones que a manera de veto presentd el Gobierno del Distrito
federal a la Asamblea Legislativa y que fue considerada por ésta fue el hecho de que
ciertos giros mercantiles “generan un impacto en la sociedad, por lo que es adecuada
la propuesta para considerar que los Cabarefs deben ser sometidos a la aprobacién
de los vecinos, en funcién del impacto que ocasionan y no porgue en sf mismas no se
encueniren previstas en los usos de suelo que autoricen la actividad comercial’.

Por lo que respecta a la gran mayoria del resto de las observaciones que con
caracter de veto presenté el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, la Asamblea
Legisiativa desestimé6 al no considerarlas prudentes, aduciendo que los términos en
los que se plantearon la redaccion de la Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles fueron “resuitado de un fargo proceso de negociacion en
el que las diferentes fracciones que integran a esta H Asamblea participaron en la
redaccion del mismo, el cual fue aprobadc en el Fleno de esta Soberania, al

considerar que se encuentra juridicamente adecuado”.

En el Diaric de Debates se encuentran registradas opiniones a favor y en contra
de la promulgacion de esta ley. Algunos legisladores destacaron las “bondades” de
este ordenamiento, enfre las que se citaron “la igualdad de oportunidades para las
personas con discapacidad al establecer ia obligacion a cargo de los restaurantes a
proporcionar a sus clientes menus en tipo braile; del mismo modo, las disposiciones

que prohiben y sancionan la discriminacién de cualquier lipo por motivos de raza,

97



sexo, religion, crientacién sexual, condicion fisica o socioecondmica o por algin ofro

motivo”. "

Evidentemente, normas como éstas y algunas otras de la misma indole en la Ley
para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles pugnan por mantener un
sistema de igualdad en el desempefio de las actividades de los establecimientos
mercantiles en la Ciudad de México, sobre todo partiendo de la premisa que
considera jurfdicamente a la igualdad en el hecho de que “varias personas, en niimero
indeterminado, que se encuentren en una determinada situacion, tengan la posibilidad
y capacidad de ser titulares cualitativamente de los mismos derechos y de contraer

las mismas obligaciones que emanan de dicho Estado”. "2

No obstante lo anterior, algunos sectores del recinto legislativo de Donceles
manifestaron su absolutc rechazo a ia Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles, sosteniendo que una vez aprobada esta ley
comenzarfan a aparecer los conflictos pues “en la ley aprobada hay pocos aspectos
tecnicos, lagunas juridicas, falta de técnica legislativa, defectos que constituyen un
acto de regresién y que se prueba con la eficaz aplicacién de la ley que se pretende

abrogar”.'?

Es de esta manera como en medio de posiciones en contra y a favor esta ley es
aprobada, aun con posiciones eclécticas como ia siguiente: “Por ello, aunque no nos
satisface del todo, vamos a votar a favor de esta ley, pero advirtiendo, avisando desde
ahora que este tema para nosotros nc esta concluido; que vamos a seguir insistiendo
en la necesidad de una ley que atienda a una realidad de una metrépoli moderna, con

una vida noctuma activa, que requiere de posibilidades que por un lado cancelen la

""" Comparecencia del C. Diputado Miguel Angel Toscazo Velasco.

"' Burgoa, Ignacio. Las Garantias Individuales. Trigésima scgunda edicién. Editorial Porria, México, 2000.
Pig. 251

'™ Comparecericia de la C. Diputada Yolanda de las Mercedes Torres Tello (Partido de la Revolucion
Democratica).
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discriminacion, que eviten el que a nadie se te prohiba el éxito de su negocio por una
etiqueta que no satisfaga a los vecinos de la zona y también por supuesto, una ley

que aprenda a reconocer que esta ciudad vive de noche y vive de dia”.'™

IV. CARACTERISTICAS DE LA LEY.

De acuerdo a lo sefialado por el profesor Burgoa, una ley ¢ disposicién legal,
desde el punto de vista material “es un acto juridico creader, modificador, extintivo o

regulador de situaciones juridicas abstractas, esto es, impersonales y generales”.'**

Las leyes deben tener como principal caracteristica el ser abstractas, esto es, en
el cuerpo de la ley no se concretan situaciones particulares, sino que se establecen
premisas que no se refieren a casos concretos sino genéricos. De la misma manera,
la ley debe ser general, es decir, que se aplique a todos los supuestos previstos por la
misma, de ahi que la propia Constitucién Federal prohiba la aplicacién de leyes
privativas en su articulo 13. Es impersonal por cuanto no debe contraerse a una
persona fisica o moral particularmente considerada o a un numero determinade de

individuos.

De la misma manera, cualquier ley emitida por un érgano legislativo competente,
debe ser intemporal y modificable. La caracteristica de la intemporalidad atiende a
que la ley no tiene un pericdo de duracién predeterminado, con excepcién que en
México existe de la Ley de Ingresos de la Federacién y el Presupuesto de Egresos

gue son anuales de acuerdo con el articulo 74, fraccién IV de la Constitucion Federal.

Es modificable en términos del articulo 72 de la propia Ley Suprema que al efecto
sefiala; “Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna
de las camaras, se discutird sucesivamente en ambas, observandose el reglamento

1t Comparecencia de la C. Diputada Enoé Margarita Uranga Mufioz..

" Burgoa, Ignaro. Las Garantias Individuales. Ob. Cit. Pag. 281



de debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y
votaciones. ... f) en la interpretacién, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se

observaran los mismos tramites establecidos para su formacién.

Por su parte, el autor Acosta Romero™™® hace una diferencia entre leyes federales
y leyes locales; leyes organicas y leyes reglamentarias; leyes adjetivas y leyes
sustantivas; siende las federales las emitidas por el Congreso de la Unién y ias
locates aguellas leyes emitidas por {as legislaturas de las entidades estatales. Leyes
organicas son aquellas en las que se desarrollan la organizacién, estructuras del
funcionamiento de algun érgano del Estado, en tanto que en las leyes que participan
de la caracteristica de ser reglamentarias se desarrollan las bases establecidas en
diversos articulos constitucionales. La diferencia entre leyes sustantivas y adjetivas
radica en que las primeras regulan una actividad determinada (verbigracia, Codigo
Civil) en tanto que las segundas regulan la aplicacidn de la ley al caso concreto

(verbigracia, Codigo de Procedimientos Civiles).

Con base en la clasificacion anterior, puede estarse en condicion de delimitar las
caracteristicas de |a Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del
Distrito Federal, a saber: se trata de una ley del ambito local por haber sido expedida
por un érgano legislativo de una entidad federativa, como lo es la Asamblea
Legislativa del Distritc Federal. Sustantiva, por cuanto regula una actividad
determinada, esto es, los establecimientos mercantiles del Distrito Federal.

Por ofra parte, puede aseverarse que esta ley participa de la naturaleza que tiene
toda iey emitida con apego al orden juridico mexicano, arriba sefialada, a saber: es
general por aplicarse a todos los supuestos previstos por la misma; abstracta, por
preestablecer premisas que se aplicardn a casos concretos; intemporal y modificable
por no haber sido prefijada de antemano la vigencia de la misma y porque la misma
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Asamblea Legislativa del Distrito Federal, como érgano creador, esta en pbsibilidad
de modificar las disposiciones legales contenidas en la misma.

Una nota a destacarse de esta ley es que en su articulo se clasifica a las
disposiciones de la misma como de orden publico e interés social, cuyo objeto, comoe
lo sefiala el titulo de la ley, es regular el funcionamiento de los establecimientos

mercantiles del Distrito Federal.

Pareciera gue estos calificativos son atribuidos a todo ordenamiento legal
moderno para pretender impregnarlos de “altruismo” o “extrema necesidad” v
ciertamente inyectan un aparente elemento humanizador a las leyes, aunque de su
andlisis se desprende que lejos de ser un loable mérito para el legislador debe ser
una natural caracteristica que toda ley, sin ser necesaria su pretenciosa insercion en
¢l primer articulo del ordenamiente legal, como se puede observar al hacer un breve

analisis de dichos términos.

Para el maestro Acosta Romero, el orden pablico es “una misiébn que posee la
autoridad (elemento del Estado} para mantener la tranguilidad y la paz, pretendiendo
el Interés Publico de la sociedad. Dicha misién se realiza mediante el gobierno de los
hombres y la administracidn de las cosas. Siendo el gobiernc quien lo concreliza e

institucionaliza en el Derecho”.'"”

Para el doctor Andrés Serra Rojas el orden publico es “el Orden indispensable

para {a convivencia, para mantener la paz social y el libre seguro desenvolvimiento de

los grupos humanos”.''®

"7 {bidem. Phg. 785 :
'"* Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Tomo II. Octava edicién. Editorial Porria. México, 1977.
Pig. 189
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En la Enciclopedia Juridica OMEBA se sefala que “en sentido general el Orden
Publico designa el estado de coexistencia pacifica entre los miembros de una
comunidad. Esta idea esta asociada con la nocién de paz publica, objetivo especifico
de fas medidas de gobierno y policia. En un sentido técnico, la dogmatica juridica con
‘Orden Publico” se refiere al conjunto de instituciones juridicas que identifican o
distinguen el derecho de una comunidad, principios, normas e instituciones que no
pueden ser alteradas ni por la voluntad de los individuos ni por la aplicacién de

derecho extranjero”.'°

Sobre el mismo tema, el autor Acosta Romero continia sefialado que el orden
publico consiste en "crear, mantener, fomentar y proteger un ambiente propicio para
gue todos los hombres gue le estdn encomendados alcancen la perfeccion a que

aspiran o que pueden aspirar segum su naturaleza racional’.'?°

De esta manera se tiene que todo ordenamiento legal debe ser calificado como de
orden publico por cuanto debe tener por “misién™ mantener un estado de coexistencia
pacifica y un ciertc orden en una determinada comunidad de individuos.

En cuantc a la segunda de las caracteristicas de esta ley, esto es, el ser un
ordenamiento de interés social, valga hacer referencia al anélisis hecho sobre dicho
concepto del maestro ignacio Burgoa, quien parte del hecho de que el interés social
debe ser el interés de la misma colectividad humana. Sin embargo, también este
autor sefiala que el interés social dependera de los diferentes grupos humanos que
mayoritariamente integran las colectividades dentro de distintos niveles demograficos,

verbigracia, nacional, estatal e incluso municipal. '
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Eng]clomdla Juridica OMEBA . Tomo XXI. Bueno Aires, 1975. PAg. 57
™ Acosta Romero. Dereche Administrative Especial. Ob. Cit. P4g, 785

! Burgo 0. Ignacio. Las Garantias Individuales. Ob. Cit. Pag. 721
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Asimismo, el maestro Burgoa sefiala que en cualquiera de dichos niveles, el

interés social puede operar en cualquiera de estos supuestos:

a) Hay interés social cuando al través de medidas legislativas o administrativas
se pretende satisfacer alguna necesidad de que adolezcan los grupos
mayoritarios de cualquier colectividad en las diferentes esferas de las
colectividades humanas.

b) También opera el interés social cuando se trate de solucionar o de evitar
algiin problema de cualguier Indole que afecte ¢ vaya a afectar a dichos
grupos.

¢) Igualmente, habra interés social en la propension de mejorar las condiciones

vitales de dichos grupos.

En este sentido, puede aseverarse validamente que todo ordenamiento juridico
debe perseguir el orden publico y el interés social, por cuantc debe tener como
objetivo mantener o crear un estado de tranquilidad u orden dentro de un sector de la
sociedad, del mismo modo debe ser de interés social por cuanto responde al interés

mayoritario de una necesidad de alguna colectividad humana.
V. REFORMAS Y ADICIONES DE ABRIL DE 2002.

Las reformas y adiciones realizadas a la Ley para el Funcionamiento “de
Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal por la Asamblea de Legislativa del
Distrito Federal el 30 de abril de 2002 fueron publicadas en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal con fecha 14 de mayo de 2002.

En efecto, con fecha 14 de mayo de 2002 se publicé el Decreto de Reformas a ta

Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal
conteniende en su mayoria reformas a los articulos ya establecidos en dicho
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ordenamiento y adicion en especial del articulo 67 Bis relativo a los establecimientos

mercantiles que prestan e! servicio de banca miltiple.

El objetivo en el presente apartado es hacer un anélisis de! efecto gue tienen
eslas reformas y adiciones en la prestacion del servicio de banca y crédito en el
Distrito Federal. Verbigracia, de acuerdo a la reforma de la fraccién V| del articulo 5°,

7 las delegaciones politicas a través de sus titulares (claro esta, actuando con la
envestidura del Distrito Federal) estadn facultados para ‘llevar a cabo verificaciones
ordinarias y extraordinarias, aseguramientos, visitas y tomar en cuenta las
resoluciones que le sean entregadas por la Procuraduria Federal del Consurmidor
cuando se desprenda que dentro de un establecimiento se efectllan practicas que
lesionen la salud, los intereses o derechos de los consumidores, de conformidad con
ta Ley de Procedimiento Administrativo de! Distrito Federal y sus disposiciones

reglamentarias”.

Por los que respecta a las verificaciones y visitas, seran analizadas en el apartado
VIl del presente capitulo. Sin embargo, el aseguramientc es una medida de
seguridad que se le confiere a la autoridad del gobierno en contra del establecimiento
mercantil, o mejor dicho, en defrimento del patrimonio del titular del mismo. En efecto,
en el articulo 70 se sefiala esta medida de seguridad pero haciendc referencia
Unicamente al aseguramiento de bebidas alcohélicas por contravenir disposiciones de
{a propia ley. En el articulo 72 se sefiala que el aseguramiento de bebidas se Heva a
cabo mediante el traslado de las mismas al sitioc de almacenaje destinado por la
Delegacion previo inventaric de los bienes asegurados.

Valga resaltar que el témino aseguramiento parece aludir mas bien a “las
medidas que un juez adopta con el fin de impedir el deterioro o fraude en los bienes
objeto de un litigio, en especial cuando se trata de minas, industrias o &rboles™® De
esta manera, la figura empleada por la ley como medida de seguridad se equipara a
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la del decomiso empleado en materia penal, toda vez gque se deriva del
incumplimiento de una disposicién legal (acto ilicito) y no como medida precautoria o
cautelar; en efecto, es mas bien “la privacién de los bienes de una persona, decretada
por la autoridad judicial (en este caso administrativa) a favor del Estado, aplicada

como sancién a una infraccion”.'?®

No obstante, esta medida de seguridad no aplica de ninguna manera a los
establecimientos destinados a prestar el servicio de banca multiple; lo mismo sucede
con las reformas encaminadas a regular con mayor eficiencia la venta de bebidas
alcohtlicas en establecimientos dedicados a este fin, por ejemplo mediante Ia

supresidn de la famosa modalidad de “barra libre” (articulo 37)

Sin embargo, las principales reformas a esta ley, al menos para el desarrolio del
presente trabajo de investigacién, se encuentran en el Capitulo VI del Titulo IV
mediante la adicion del articulo 67 Bis; valga destacar que en este articulo se
establecen disposiciones a ias que debe sujetarse “el funcionamiento” de fos
establecimientos mercantiles que presten servicios como sucursales de instituciones

de banca multiple en el que se senalan las siguientes:

a) Contar con sistemas de grabacion de imagenes en el interior, exterior del
establecimiento mercantil y en cajeros automaticos; debiendo encontrarse en
operacién y disponer de bitdcoras de mantenimiento, manuales de operacion
y controles establecidos para el acceso, guarda y custodia de las imagenes
obtenidas y su destruccién de acuerdo a lo establecido por las autoridades
competentes,

b) Contar con personal de vigilancia;

"2 palomar de Miguel, Juan, Dictionario para Juristas. Tomo 1. Editorial Poriia. México, 2000. Pég. 144
1% Nugve Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas. Editorial Porriia. México,
2001. P4g. 836
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¢) Contar con un seguro de responsabilidad civil que garantice a los usuarios y
empleados el pago de los dafios que pudieran sufrir en su persona o bienes
en el interior del establecimiento, y

d) Prohibir el uso de telefonia celular, radios, aparatos de transmisién de
mensajes o de cualquier otro aparato de comunicacién mévil o inalambrica en

el interior de las sucursales bancarias.

Ofras de las reformas importantes que afectan directamente a las instituciones de
crédito se encuentran en los articulos 75 y 77 de la ley, relativos a la aplicacion de
sanciones por el incumplimiento de las mismas y renovadas disposiciones de la ley.
A saber, se sefiala una sancién pecuniaria a las instituciones de crédito con el
equivalente de 351 a 2500 dias de salario minimo general vigente en el Distrito
Federal cuande dejen de cumplir con alguna de las disposiciones relativas a la

seguridad de las mismas sefialadas en la ley. (Articulo 75)

Por otra parte, y con independencia de 1a aplicacién de las sanciones pecuniarias
e inciusive por la misma infraccién relativa a la inobservancia de la aplicacién de las
medidas de seguridad, {a ley sefiala que “la Delegacién” debe clausurar los
establecimientos que no rednan estos requisitos de seguridad.

A. LAS SUCURSALES BANCARIAS COMO ESTABLECIMIENTOS
MERCANTILES.

Como se ha estudiado en el presente trabajo de investigacién, la Ley para el
Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles considera a las sucursales
bancarias como establecimientos mercantiles e incluso con frecuencia les da un
tratamiento que hace pensar que las sucursales o establecimientos en los que se
presta el servicio de banca y crédito es una entidad totalmente independiente de la
institucion de crédito a la que pertenece.
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Para esto, debe tenerse presente que una sucursal equivale a un “establecimiento
comercial 0 industrial que depende de otro llamado casa matriz ¢ central. Se trata de
dos establecimientos distintos (casa matriz y sucursal), pero que tienen un solo
patrimcnio y una misma administracién aunque, por necesidad de descentralizacion

se desenvuelven en distintos &mbitos geograficos”. 12

La sucursal es “la dependencia de una negociacion establecida, en lugar distinto a
la matriz de la cual depende, para aumentar su radio de accion”.'?® En la legislacion
mexicana es comun utilizar como sin6nimo de sucursal al fermino agencia y
validamente pueden emplearse como tal, toda vez que ambos términos denotan una
dependencia separada de la casa u oficina central pero sin tener patrimonio ni

personalidad propios aunque lieva el nombre de la empresa principal.

De esta manera, se tiene que las sucursales bancarias pueden propiciar a que el
Gobiemo del Distrito Federal regule, supervise, visite e incluso sancione a las
instituciones de crédito por el mal funcionamiento de sus sucursales consideradas
como establecimientos mercantites en los que se presta el servicio de banca y crédito.

En virtud de que la ley no considera al servicio de banca y crédito como un “giro”
de impacto vecinal a de impacto zonal, no las considera dentro del listado de aquellos
giros que si implican este tipo de impacto (como es el caso de restaurantes,
establecimientos de hospedaje, salas de cine, teatros, auditorios, salones de fiesta) y,
en este sentido, por exclusién, los establecimientos mercantiles dedicados a la
prestacion del servicio de banca y crédito no requieren para su constitucion tramitar
una licencia de funcionamiento, que consiste en “el acto administrativo que emite la

Delegacion, por el cual autoriza a una persona fisica o moral desarrollar actividades

124 Gatrone, José Alberto. Diccionario Juridico Abeledo-Perrot. Tomo I11. Editorial Abeledo-Perrot. Buenos
Aires, Argentina, 1987. Pig. 469

"% Nueve Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas. Editorial Porria. Ob. Cil.
P4g. 3588
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comerciales, consideradas por la ley como giros de impacto vecinal o impacto

zonal".'#

De esta manera se tiene que para erigir una sucursal bancaria se requiere, en
términos de esta ley, la presentacion de un aviso de deciaracién de apertura,
consistente en “el acto administrativo por el cual la autoridad recibe la manifestacion
que hace una persona fisica o moral de que iniciard actividades comerciales en un
establecimiento mercantil, una vez cumplidos los requerimientos establecidos en las

normas juridicas aplicables”.'?’

Puede cbservarse que estos dos requisitos impuestos por 1a ley para constituir un

establecimiento mercantii son actos administrativos, esto es, implican “una
manifestacion de voluntad que conforme a derecho debe realizar una autoridad
administrativa competente en la esfera de sus atribuciones legales, y que tiende a
crear, reconocer, confirmar, modificar o extinguir derechos y obligaciones en interés
de la satisfaccién de necesidades colectivas, sobre todo para lograr la eficiente

prestacién de servicios publicos que estan a cargo del Poder Ejecutivo del Estado”.'?®

El autor Andrés Serra Rojas lo define como “una declaracion de voluntad de
conocimiento y de juicio, unilateral, concreta y ejecutiva que constituye una decisién
ejecutoria que emana de un sujeto: la Administracién Publica, en el ejercicio de una
potestad administrativa, que crea, reconcce, modifica, transmite o extingue una

situacion juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del interés general".129

De acuerde a lo anterior, se tiene que es la autoridad administrativa quien tiene la
facultad de emitir el acto administrativo, esto es, el titular def Poder Ejecutivo, mismo

5 Art. 2 LFEMDF
"7 Idem.

Sanchez Gémez, Narciso. Primer Curso de Derecho Administrativo. Segunda edicién. Editorial Porria.
México, 2000. Pag. 325

'* Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porria. México, 1994. Pég. 230

128
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que “debe estar constituido por un solo individuo con el fin de hacer expedita e

inmediata su actuacién al ejecutar las leyesy hacerlas cumplir”.1%

Con base en lo anterior, puede aseverarse validamente que no es la Delegacion
el 6rgano gue emite la licencia de funcionamiento ni quien recibe la declaracién de
apertura de una declaracion de apertura de un establecimiento mercantil como sefiala
la ley, sino el Gobierno del Distrito Federal toda vez gue, como sefiala el autor
Gutiérrez y Gonzélez, las delegaciones son subdrganos desconcentrados carentes de
personalidad propia,'' aunque en efecto sea el érgano tramitador que sefiala 1a ley.

B. LA SEGURIDAD BANCARIA.

La seguridad bancaria es una materia altamente discutida y cuestionada en la
Ciudad de México. El alto indice de asaltos en las sucursales bancarias ha generado
un verdadero sentimiento de alarma en los ciudadanos. Ante esta situacién se ha
hecho una necesidad el que las leyes sean no solo cada vez mas eficaces sino que
realmente se cumplan para evitar |a criminalidad que tanto agueja al sector bancario

en el Distrito Federal.

En la LFEM del DF se han implementado medidas tendientes a combatir esta
problematica de inseguridad, obligando a ias instituciones de crédito a cumplir con las
medidas de seguridad en sus sucursales prescritas en el Articulo 67 Bis, sucursales
que scn consideradas como establecimientos mercantiles que prestan servicios de

banca y crédito.

Estas medidas no hablan sido consideradas en la LFEM en el DF del 27 de enero
de 2000, pues solo disponia en la fraccién XVIH de su articulo 9 que los titulares de

"*® Sanchez Pichardo, Alberto C. Los Medios de Impugnacién en Materia Administrativa, Editorial Porriia.
México, 1997, Pig. 44

" Gutiérrez y Gonzélez, Emesto. Detecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo Mexicano.
Editorial Porriia, México, 1993, Pg. 363
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los establecimientos mercantiles tenfan la obligacion de “vigilar que se conserve la
seguridad de los asistentes y de los empleados dentro del establecimiento mercantil,
asl como coadyuvar a que con su funcionamiento no se altere el orden publico de las

zonas inmediatas al mismo”.

Durante la vigencia de la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos
Mercantiles en el Distrito Federal del 27 de enero de 2000 la seguridad bancaria
todavia seguia siendo materia exclusiva de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Plblico en términos del articulo 96 de la Ley de Instituciones de Crédito y
particularmente por las Reglas Generales gue Establecen Lineamientos sobre
Medidas Basicas de Seguridad expedidas por la misma Secretaria publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion de fecha 3 de octubre de 1997.

De la misma manera que su antecedente legislativo, la LFEM del DF omitié
cualquier tipo de regulacién en materia de medidas de seguridad bancaria al ser
expedida en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 28 de febrero de 2002, sin
embargo, no fue sino hasta las reformas de abril de 2002 cuando el Poder Legislativo
decidié reglamentar esta materia en la ley mediante la insercién del articulo 64-Bis
que al efecto obliga a las instituciones de crédito a cumplir con las siguientes
medidas:

e) Contar con sistemas de grabacién de imagenes en el interior, exterior del
establecimiento mercantil y en cajeros automaticos; debiendo encontrarse en
operacion y disponer de bitacoras de mantenimiento, manuales de operacion
y controles establecidos para el acceso, guarda y custodia de las imégenes
cbtenidas y su destruccion de acuerdo a lo establecido por las autoridades
competentes;

f) Contar con personal de vigilancia;
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g) Contar con un seguro de responsabilidad civil que garantice a los usuarios y
empleados el pago de los dafos qtie pudieran sufrir en su persona o bienes
en el interior del establecimiento, y

h) Prohibir el uso de telefonia celular, radios, aparatos de transmision de
mensajes o de cualquier otro aparato de comunicacién mévil o inalambrica en

el interior de las sucursales bancarias.

Cabe hacer referencia a que en la fraccion IV del mismo articulo 67-Bis se
reconoce que existen autoridades competentes que tienen facultades para establecer
disposiciones que velen por la seguridad en las sucursales bancarias; la cuestion aqui
‘es interpretar si por “autoridades competentes” el legislador pretendi6 reconocer fa
competencia de las autoridades federales como la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico y la Comision Nacional Bancaria y de Valores o sigue haciendo referencia a
una Delegacién Politica integrante del Distrito Federal o al propic Gobierno del Distrito

Federal.

Con estas disposiciones legislativas, el Gobierno del Distrite Federal se afroga la
facultad de regular sobre las medidas minimas de seguridad gue deben observar las
instituciones de banca multiple al aperturar sucursales en el Distrito Federal
reservandose de la misma manera la facultad de imponer sanciones derivadas del

incumplimiento de dichas disposiciones. '

"2 1,a Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles faculta al Gobierno del Distrito Federal a
imponer una multa de 351 a 2500 dias de salario minimo vigente en &l Distrito Federal a las instituciones de
crédito cuyas sucursales no cumplan con las medidas de seguridad enunciadas en el articule 67-Bis
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C. FACTULTADES DE REVISION CONCEDIDAS AL GOBIERNO DEL
DISTRITO FEDERAL.

Una de las atribuciones mas importantes que la Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantites de! Distrito Federal concede al Gobiemno def Distrito
Federal consiste en la facultad para llevar a cabo verificaciones ordinarias y
extraordinarias, aseguramientos y visitas a fin de vigilar que los establecimientos
mercantiles cumplan con las obligaciones contenidas en la propia ley (Art. 69). Este
mismo ordenamiento remite a la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal y al Reglamento de Verificacion Administrativa del Distrito Federal para la
realizacion de estas funciones de revision consistentes fundamentalmente en visitas
de verificacién, esto es, consisten en la “diligencia de caracter administrativo que
ordena la autoridad con el objeto de comprobar el cumplimiento de las disposiciones

legales y reglamentarias por parte de los particulares”.

Este procedimiento es el equivalente a las visitas domiciliarias, definidas par el
Derecho Constitucional como la “atribucion de las autoridades administrativas,
ejercitable a efecto de comprobar la situacién legal de los administrados respecto del

cumplimiento de ordenamientos administrativos o fiscales”.'®

Esta facultad encuentra su fundamento en el articulo 16 constitucional, aunque el
termino empleado en esta disposicién de la Carta Fundamental es el de ‘visita
domiciliaria” en una acepcién amplia abarcando todo el ambito administrativo. No
obstante lo anterior, en la practica juridica el término visifa domiciliaria se ha
circunscrito al 4rea fiscal, en tanto que la materia administrativa ha empleado términos

como visitas de inspeccion o, en el caso que se estudia, visifa de verificacion.

2 Anfculo 3° fraccién X del Reglamento de Verificacién Administrativa para el Distrito Federal,
4 Nuevo Diccionario Juridico Mexicano. Ob. Cil. Pag. 3253

112



El autor fiscalista Hugo Carrasco Iriarte considera que existen requisitos juridicos
minimos que deben cumplir las autoridades al realizar una visita, a saber.

a) La orden de visita debe ser por escrito;

b) Debe expresarse €l lugar que ha de inspeccionarse;

¢} La persona o persanas con la que se entendera la diligencia;

d) Elobjeto preciso de |a visita, y

e) Al final de la inspeccién se levantaré un acta circunstanciada en presencia de
dos testigos propuestos por el ocupante det lugar o, en su ausencia 0 negafiva,
por la autoridad que practique la diligencia.

f) Tienen que cumplirse los requisitos que al efecto sefialen las leyes.'®

Una de las principales diferencias entre la visita fiscal y la administrativa radica en
que la primera ineludiblemente se realiza en el domicilic fiscal del contribuyente, en
tanto que la administrativa, como es el caso de la verificacion, por su naturaleza no se

lleva a cabo generalmente en el domicilio del administrado.

Resulta necesario hacer referencia al concepto legal de la verificacion establecida
en el articulo 2, fraccién XXl de la LFEM, toda vez que en este dispositivo legal se
define la facultad que se confiere a la autoridad administrativa del Distrito Federal que
las practica aunque se regule, en cuanto al procedimiento, al Reglamento de
Verificacién Administrativa de! Distrito Federal; a saber, la ley define a la verificacion
como “el acto administrativo por medio del cual la autoridad, a través de los servidores
publicos autorizados para tales efectos, inspecciona las actividades que se realizan
en los Establecimientos Mercantiles y comprueba el cumplimiento de las

disposiciones juridicas aplicables”.

135

Carrasco Iriarte, Hugo. Derecho Fiscal Constitucional. Cuarta edicién. Editorial Oxford. México, 2000:
Pag. 25

113



En este sentido, la verificacién realizada por el Gobierno del Distrito Federa! podra

tener cualquiera de estos dos posibles efectos:

1. Inspeccionar las actividades que se realicen en el establecimiento mercantil; y
2. Comprobar el cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables.

En este sentido se tiene que, con base en estas disposiciones, la autoridad
competente de ta misma manera puede realizar una visita de verificacién a un
restaurante o a un bar para verificar que las actividades que desemperia se apegan a
las disposiciones juridicas aplicables, como a una sucursal bancaria con el mismo
proposito. El problema con el que se enfrentaria la autoridad es el que las actividades
que se realizan en un establecimientc mercanti! que presta el servicio de banca
multiple se rige por disposiciones juridicas de! orden federal y no corresponderia a
dicha autoridad a hacer cumplir tales disposiciones con el nivel o grado de imperio
que le ha sido conferido, por ser competencia de una autoridad de la misma

naturaleza federal.

Por oftra parte, y retomando el tema de la forma en que estas visitas de
verificacion deben ser practicadas, tanto la LFEM como la propia Ley de
Procedimiento Administrativo del Distritc Federal’ remiten su regulacion al

Reglamento de Verificacién Administrativa para el Distrito Federal.

Tanto las visitas ordinarias (practicadas en dias y horas habiles) como las
extraordinarias (en cualquier tiempo) deben apegarse precisamente a los requisitos
minimos ya enunciados por el autor Hugo Carrasco antes citado (supra Pag. 70), a
saber: debe existir una orden escrita emitida por la auteridad competente (Art. 99
LPADF y 18 RVADF) en donde se asienten requisitos minimes como lugar y fecha de
expedicién, nombre o denominacion social del visitado; ubicacion de! lugar donde se

" Publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 21 de diciembre de 1995 y en el Diario Oficial de la
Federacién el 19 de diciembre de] mismo afio.
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desarrollara, objeto y alcance de la misma; fundamentacién y motivacion; nombre del

verificador; cargo y firma autégrafa de la autoridad, entre otros.
Al finalizar la visita de verificacion, la autoridad deberad levantar acta

circunstanciada en la que se dejaran asentados los hechos advertidos durante la

misma.
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CAPITULO CUARTO
ANALISIS JURIDICO DE LA INTERVENCION DEL DISTRITO FEDERAL EN
MATERIA BANCARIA.

1. INTERVENCION DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO
FEDERAL.

En el apartado | del Capitulo Tercero ya se hizo un breve andlisis de la naturaleza
de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal como 6rgano legislativo de
esta entidad federativa; se analizaron algunocs aspectos histéricos y €l alcance de sus
facultades en materia comercial. Sin embargo, en el presente apartado se pretende
analizar Ja Injerencia que este 6rgano legislativo ha tenido al legislar en materia
bancaria, por lo que {o expuesto en el capitulo relativo al servicio de banca y crédito

servira en mucho para comprender la naturaleza de esta materia.

En las reformas a la Ley Federal de Establecimientos Mercantiles ia Asamblea de
Representantes del Distrito Federal se adjudico la facultad para regular, bajo pretexto
de regular los locales ¢ establecimientos fisicos donde se presta el servicio de banca
y crédito, medidas tendientes a disminuir los indices de criminalidad que tanto han

aquejado a ias sucursales bancarias en la Ciudad de México.

Lo anterior se evidencia cuando se toma como referencia el articulo 96 de la Ley
de Instituciones de Crédito vigente, publicada en el Diaric Oficial de la Federacién el

18 de julio de 1990, mismo que a la letra establece:

Articulo 96.- Las instituciones de crédito deberan establecer medidas basicas de
seguridad que incluyan la instalacién y funcionamiento de los dispositivos,
mecanismos y egquipo indispensable, con objeto de contar con la debida
proteccién en las oficinas bancarias para el publico, sus trabajadores y su

patrimonio.
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Para el cumplimiento de lo establecido en el parrafo anterior, dichas instituciones
deberan contar con una unidad especializada.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, oyendo la opinién de ia Comisién
Nacional Bancaria y de Valores, podra dictar mediante reglas de caracter
general, los lineamientos a que se sujetaran las medidas basicas de seguridad
que establezcan las instituciones de credito.

La comision nacional bancaria vigilard que las instituciones cumplan con las

disposiciones aplicables en la matenia.

De este precepto se desprende que la materia de seguridad bancaria es facultad
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico con opinidn previa de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores. Esta facultad ya habia sido ejercida por la Secretaria
al emitir las Reglas Generales que Establecen Lineamientos sobre Medidas Basicas
de Seguridad a que se refiere en articulo amiba transcrito, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién el 3 de octubre de 1997.

Cabe mencionar que en dichas Reglas Generales se confiere a la CNBV la
facultad de supervisar a las instituciones de crédito para que cumplan estrictamente
con las obligaciones impuestas en las mismas y, en su caso, sancionar a las

instituciones que no las cumplan. {Regla Décima Novena y Vigésima)

Asimismo, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, mediante las
reformas de abril de 2002, reformé las disposiciones de la LFEM a fin de otorgar al
Gobierno del Distrito Federal la facultad de inspeccionar no s6lo la condicion en la que
se encuentra el local o establecimiento mercantil de las sucursales bancarias sino
también la facultad de inspeccionar las actividades que se realicen en los mismos,
evidentemente financieras (Art. 2 fraccion XXIlII LFEM), siendo que la facultad para
legislar en materia de intermediacién y servicios financieros es exclusiva del Congreso
de la Unién como lo dispone la fraccion X de! articulo 73 de la Constitucion Federal.
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Con base en el estudio realizado hasta aqul, puede colegirse validamente que la
facultad del Congresc de la Union para legislar sobre intermediacién y servicios
financieros no se entiende referida solamente como la regulacién de la actividad
financiera en estricto sentido, sino que comprende la de legislar sobre medidas de
seguridad para salvaguardar los recursos de los usuarios y a los usuarios mismos, asi
como sobre las medidas necesarias para prestar servicios en condiciones de
seguridad, siendo claramente estos aspectos parte de la organizacién y
funcionamiento de las instituciones que prestan el servicio de banca multiple, como se

sefiala en el articulo 1°de la LIC.

Lo anterior se confirma mediante e! criterioc adoptado por el Plenc de la H:
Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la controversia 56/96 promovida
por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en contra del ayuntamiento de
Guadalajara, Jal. Al haber expedido el Reglamento de Seguridad y Proteccion
Bancaria para dicho municipio. En este caso, por demas similar al del Distritc Federal,
se declard por unanimidad la invalidez de este Reglamento mediante la tesis

jurisprudencial P./J 71/97 que a la letra dice:

“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. INSTITUCIONES DE CREDITO. LA
FACULTAD EXCLUSIVA DEL CONGRESO DE LA UNION PARA LEGISLAR
' SOBRE INTERMEDIACION Y SERVICIOS FINANCIEROS, INCLUYE LO
RELATIVO A SU SEGURIDAD. Conforme a o dispuesto en el articulo 73,
fraccion X, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
corresponde al Congreso de la Unién, en forma exclusiva, legislar sobre
intermediacién y servicios financieros, y si bien es cierto que dicha disposicion
no hace referencia en forma expresa a las instituciones de crédito, del analisis
de la evolucién histérica del citado dispositivo constitucional deriva que
originalmente, en dicha fraccion, el Constituyente incluia expresamente a dichas
instituciones y que mediante diversas reformas se fue medificando tal expresion,

primero, por la de “servicios de banca y crédito” y, posteriormente, por la de
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“intermediacidn y servicios financieros”; ello, con el fin de adecuar dicho precepto
a las diversas reformas que sufrié el articulo 28 de la propla Carta Magna; por
tanto, debe estimarse que la potestad genérica del Congreso de la Unién para
expedir normas reguladoras sobre intermediacidén y servicios financieros incluye,
ademas de las actividades financieras propiamente dichas, las relativas a la
organizacion de las instituciones de crédito, dentro de las que queda

comprendido el aspecto de su seguridad y proteccién.

Ciertamente la Asamblea de Representantes del Distrito Federal tiene facultades
para legislar en materia de establecimientos mercantiles como lo sefala el articulo
122, apartado C, base primera, fraccién V, inciso [ de la Constitucién Federal; sin
embargo, aunque las sucursales bancarias puedan considerarse dentro de este
concepto, ello no significa que el mencionado érgano legislativo también esté
facultado para impeneries lineamientos que regulen su funcionamiento y organizacion,
medidas de seguridad o sanciones por su inobservancia o para facultar al Gobiemo
del Distrito Federal a inspeccionar las actividades que se realicen los mismos

mediante |a realizacion de visitas de verificacion.
Il INTERVENCION DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL.

La intervencion que al efecto tiene el Gabierno del Distrito Federal en materia
bancaria se deriva precisamente de la promulgacion de las reformas de abril de 2002
a la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal
efectuado por el titular del Gobierno del Distrito Federal, C. Andrés Manuel Lopez
Obrador publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 14 de mayo de 2002.

Una segunda intervencidn se presenta cuando el Gobierno del Distrito Federal
hace efectivas sus facultades de vigilancia e inspeccion en alguna sucursal bancaria
mediante la realizacion de una visita de verificacidn que le faculta a inspeccionar las

actividades que se realizan en las mismas y comprobar que las instituciones de
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crédito cumplan las disposiciones juridicas aplicables con la facultad de imponer a
dichas instituciones una multa pecuniaria o incluso de clausurar sus sucursales que

no cumplan con los dispositivos de seguridad establecidos en la LFEM.

De acuerdo al articulo Tercero Transitorio del Decreto de Reformas, las
instituciones de crédito (y no los establecimientos mercantiles como -tales, por
cuestion tégica) tuvieron un plazo de 60 dias habiles siguientes a la fecha de entrada
en vigor del mismo Decreto (15 de mayo de 2002) para cumplir ¢con las nuevas

disposiciones que se les aplicarian en la LFEM del Distrito Federal.

Debe tenerse presente que la Constitucién Federal establece que los
gobernadores de los estados de las entidades que integran la federacion mexicana,
esto es, aquelios individuos en quienes se ha depositado la funcién administrativa de
los Estados, estan obligados a publicar y hacer cumplir las leyes federales.
Obviamente en puntual congruencia, 16gica, juridica y politica, esta obligacién se hace
extensiva al Jefe de Gobierno del Distrito Federal aungue no tenga el “titulo” de

gobemador de un estado propiamente dicho, sino del Distrito Federal.

Lo importante a resaltar agui es que los gobemadores de los Estados tienen el
deber de hacer cumplir dentro de sus respectivas funciones y entidades federativas
las leyes federales sin salvedad de ninguna especie y mucho menos por cuestiones
politicas, partidistas o personales, por lo que en el ejercicic de sus funciones
administrativas deben preferir la aplicacién de dichas feyes sobre los ordenamientos
focales que pudieran contravenirlos. Sobre el particular, el maestro Burgoa apunta
que “esta obligacion reitera el principio de hegemonia que dentro de cualquier Estado
miembro tienen los ordenamientos federales sobre las leyes locales e inciuso frente a
su misma constitucién particular, principio que se proclama en el articulo 133 de

nuestra Ley Fundamental”'®.
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l. BREVE ANALISIS SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS
REFORMAS A LA LEY PARA EL FUNCIONAMIENTO DE
ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES DEL DISTRITO FEDERAL.

El analisis aquf realizado sobre [a constitucionalidad de las reformas a Ley para el
Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles no pretende ser exhaustivo, ni trata
todos los casos de inconstitucionalidad localizables en la misma, es mas bien
producto del énfasis que se pretende dar a la atribucion de facultades del Distrito
Federal al legislar sobre una materia gque a tedas Iuces no le corresponden con base

en las disposiciones constitucionales mexicanas.

Para que exista un verdadero estado de derechc es prioridad que exista una
jerarquia de las normas juridicas establecidas en un pais determinado. En México
este principio se encuentra establecido en el articulo 133 de la Constitucion Federal al

establecer lo siguiente:

Art. 133. Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Union que emanen de
ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Replbiica, con aprobacidn del Senado, serén la
Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado, se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados a pesar de las disposiciones en contra que pueda

haber en las Constituciones o leyes de los Estados.

En este sentido, considera el autor Sanchez Bringas que “la validez de una norma
constituida depende de que su aplicacion de la norma superior. La validez de todas
las normmas constituidas se logra si en conjunto aplican o positivizan la norma

constituyente en 1o cual ésta alcanza su propia validez juridica™® En efecto, la

"¢ Burgoa Ignacio. Derecho Constitucional Fiditorial Porriia, México, 2001, Pag. 942
"7 Sanchez Bringas, Enrique. Derccho Constitucional. Segunda edicién. Editorial Porria. México, 1997. Pag,
134
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Constitucion careceria de validez si no fuera aplicada por las normas juridicas locales

de los Estados integrantes de la Republica.

El mismo autor plantea un ejemplo en el que una disposicién juridica nunca entré
en vigor precisamente por no tener como fundamento normmas constitucionales
vigentes,”® este es el caso del Decreto Constitucional para la Libertad de fa América
Mexicana, comunmente conocida como Constitucion de Apatzingan, en 1814,
instrumento juridico que nunca ilegé a adquirir validez juridica en virtud de que su

contenido nunca se desarrolld con base a normas constituidas.

El principio referido en el articulo 133 es el también conocide como principio de
supremacia constitucional mismo que descansa en ia idea de que “por representar la
Constitucion fa unidad del sistema normative y estar situada en el punto mas elevado
de éste, contiene las normas primarias que deben regir para todos dentro de un pais,
sean gobernantes o gobemados; dichas normas primarias constituyen al propio
tiempo la fuente de la validez de todas las demds normas que por eso se han llamado

secundarias y que componen el derecho positivo en general”. ™%

Ahora bien, valga destacar que al hacer este breve analisis de la
constitucionalidad de las reformas a la multicitada Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal no se pretende desvirtuar Ia loable
infencion de que en las sucursales bancarias se establezcan medidas tendientes a
proporcionar una maxima condicién de seguridad a los usuarios de los servicios
prestados en las mismas; el problema aqui esta en determinar quién es la autoridad
competente para establecer y aplicar incluse de manera coactiva las reglas que deben

cumplirse para garantizar dicha seguridad,
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Idem.
"*® Fix-Zamudio, Héctor y Salvador Valencia Carmona. Derecho Constitucional Mexicano v Comparado.
Tercera edicion. Editorial Porria, México, 2003, Pég. 68
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Como se ha analizado en capitulos anteriores en el presente trabajo, en el Distrito
Federal la funcion legislativa se encuentra a carge tanto del Congreso de la Union
como de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Lo anterior se corrobora con lo
asentado en la jurisprudencia 49/99 del Pleno de la H. Suprema Corte de Justicia de

agosto de 1999 que 3 Ia letra dice:

“DISTRITO FEDERAL. AL CONGRESO DE LA UNION LE CORRESPONDE
LEGISLAR EN LO RELATIVO A DICHA ENTIDAD, EN TODAS LAS MATERIAS
QUE NO ESTEN EXPRESAMENTE CONFERIDAS A LA ASAMBLEA
LEGISLATIVA PCOR LA CONSTITUCION FEDERAL. De lo dispuesto por el
articulo 122 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
desprende, por una parte, que el Gobiemo del Distrito Federal esta a cargo de
los Poderes Federales y de los 6rganos ejecutivo, legislativo y judicial de
caracter local y, por otra, que el ejercicio de la funcion legislativa esta
encomendada tanto al Congrese de 1a Union como a la Asamblea Legislativa de
la propia entidad, conforme al siguiente sistema de distribucién de competencias:
a) Un régimen expreso y cerrado de facultades para la citada Asamblea
Legisiativa, que se enumeran y detallan en el apartado C, base primera, fraccion
V, ademas de las que expresamente le otorgue la propia Constitucién; y b) La
reserva a favor del Congreso de la Unién respecto de las materias no conferidas
expresamente a la Asamblea Legislativa, como lo sefiala el propio dispositivo en
su apartada A, fraccion I; lo que significa que las facultades de la asamblea son
aquellas que la Carta Magna le confiere expresamente y, las del Congreso de la

Unién, las no conferidas de manera expresa a la asamblea”.

De acuerdo a esta tesis jurisprudencial a la Asamblea lLegislativa del Distrito
Federal solo toca fegislar todo lo que este expresamente sefalado en la Constitucién
Federal; lo residual, o sea todo lo que no se le reserva, corresponde al Congreso de la
Union en su caracter de legislatura local. A mayor abundamiento, la materia de
intermediacion y servicios financieros esta expresamente reservada para el Congreso
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de la Union en la fraccion X del articulo 73 constitucional, por lo que no es posible
interpretar que un aspecto vinculado con dicha materia, como es el caso de la

seguridad y proteccion bancaria, correspondan a la Asamblea del Distrito Federal.

Ciertamente las sucursales de las instituciones de banca miltiple pueden ser
consideradas como establecimientos mercantiles de acuerdo a la misma Ley para el
Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal, misma que en
su articulo 2° fraccion X al definir como establecimiento mercantil al “Jocal ubicado en
un inmueble donde una persona fisica o moral desarrolla actividades relativas a la
intermediacion, compraventa, arrendamiento, distribucién de bienes ¢ prestacion de

servicios con fines de lucro”.

No obstante lo anterior, la facultad de la Asamblea Legisiativa se refiere
esencialmente a regular aspectos administrativos para el funcionamiento de
establecimientos mercantiles, como es el caso, de manera de ejemplo, de la
obtencién de la licencia de funcionamiento, el tipo de licencia, su revalidacién, avisos
de apertura, cumplimientc de normas ambientales, uso de suelo, areas de
estacionamientos, etcétera; pero no puede extenderse esa facultad a una materia que
la Constitucion Federal reserva expresamente al Congreso de la Unién, hecho gue se
presenta con las reformas a la tan citada ley del Distrito Federal, en las que se
regulan aspectos de seguridad y proteccion bancaria, lo que se relaciona con el
funcionamiento y organizacién de las instituciones de crédito y, por ende, forma parte
de la materia de intermediacién y servicios financieros a que se refiere Ja fraccion X

del articulo 73 constitucional.

Partiendo de lo hasta aqui comentado y con apoyo al estudio realizado en e
presente trabajo de investigacion, se colige que la Asamblea Legisiativa del Distrito
Federal no cuenta con la competencia constitucional para expedir normas en materia
de intermediacion financiera o servicios bancarios, como es el caso de la seguridad

bancaria, de lo que se entiende que las reformas a las que se hace referencia en el
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presente apartado carecen de la fundamentacidn exigida en el articulc 16
constitucional. En este sentido 1a H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha

pronunciado en tesis jurisprudencial lo siguiente:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORIDAD
LEGISLATIVA. - Por fundamentacién y motivacién de un acto legislativo, se debe
entender la <circunstancia de que el Congreso que expide la ey,
constitucionalmente esté facultado para ello, ya que estos requisitos, en
tratandose de aclos legislativos, se satisfacen cuando aquél actia dentro de los
limites de las atribuciones que la Constitucién correspondiente le confiere
(fundamentacién), y cuando las leyes que emite se refieren a relaciones sociales
que reclaman ser juridicamente reguladas (motivacién); sin gue esto impligue
que todas y cada una de las disposiciones que integran estos ordenamientos

deben ser necesariamente materia de una motivacion especifica.”

Con base en lo anterior, validamente pude aseverarse que las reformas
realizadas a la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del
Distrito Federal por la Asamblea Legislativa de esta misma entidad federativa carecen
de fundamentacion por no haber emanado del érgano competente para emitirlos.

IV. ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD PROMOVIDA POR EL
PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA EN CONTRA DE LAS
REFORMAS A LA LFEM EN MATERIA BANCARIA.

Valga hacer referencia a que la accién de inconstitucionalidad es un medio legal
conocido como medio de defensa constitucional que tiene como principal objetivo la
proteccion de la estricta observancia de las disposiciones previstas en la Carta

Fundamental.
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La accién de inconstitucionalidad surge como consecuencia de las reformas
conslitucionales realizadas al articulo 105 fraccion 1l de la Constitucién Federal el 31
de diciembre de 1994. En este sentido, el autor SAnchez Bringas'™° considera que con
esta innovacion constitucional se pretendié resolver el problema derivado de la
denominada formula Otero. Este principio, también conocido como el principio de
Relatividad de las Sentencias de Amparo se encuentra consagrado en la fraccién |l
del articulo 107 constitucional y 76 de la Ley de Amparo, mismo que a la letra sefala:

“Las sentencias que se pronuncien en los juicios de amparo sélo se ocuparan de
los individuos particulares o de las personas morales, privadas u oficiales que lo
hubiesen solicitado, limitdndose a ampararlos y protegerios, si procediere, en el
caso especial sobre ¢l que verse la demanda, sin hacer una declaracién general

respecto de la ley o del acto que la motivare”.

Dicha garantia constitucional, como {a denomina el autor Fix-Zamudio, tiene por
objeto “garantizar la aplicaciéon de la Consfitucién y la certeza del orden juridico
fundamental, por lo que no se requiere la existencia de un agravio ni de un interés
juridico especifico para iniciar el procedimiento, y por ello generalmente se otorga la
legitimacion a los titulares de los poderes publicos (jefes de Estado o de gobiemo, las
Camaras parlamentarias, los gobiernos centrales o de las entidades federativas o de
las comunidades auténomas; en alguncs supuestos, también a los organismos nc
jurisdiccionales de proteccién de los derechos humanos creados de acuerdo con el
modelo escandinavo del ombudsman o inclusive por medio de la accién popular).”™!

De lo anterior se sigue que entonces la finalidad de crear esta accion es la de
evitar que una norma declarada inconstitucicnal en virtud de la sentencia pronunciada

en un juicio de amparo ne solo produzca efectos respecto del gebernado que impugné

' Sanchez Bringas, Enrique. Derecho Constitugional. Segunda Edicién. Editorial Porraa. Meéxico, 1997. Pag.
503

™ Fix-Zamudio, Héctor y Salvador Valencia Carmona. Derecho Constitucional Mexicano y Comparado,
Tercera edicién. Editorial Porria. México, 2003, P4g. 873
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alguna disposicién iegal sino qLie se haga extensiva a los gobermnados que no hayan

impugnado dicha norma.

De acuerdo a la disposicién constitucional que fundamenta a la accién de

inconstitucionalidad, estan facultados para interponeria las siguientes partes actoras:

1. Los legisladores federales. El 33% de los integrantes de alguna de las cadmaras del
Congreso de {a Unién podra ejercitar la accidén si considera la inconstitucionafidad
de una ley expedida por el propio Congreso, que tenga aplicacion en materia
federal o en el Distrito Federal.

2. Los senadores. Cuando el 33% de los senadores de la Replblica determine la
inconstitucionalidad de algun tratado internacional celebrado por el presidente de
la Republica y aprobado por el Senado, podrd ejercer la accion de
inconstitucionalidad.

3. EI Procurador General de la Republica. También es fitular de la accién de
inconstitucionalidad en contra de leyes federales, estatales y del Distrito Federal y
de tratados internacicnales celebrados por Mexico, dispesicidon que interesa al
tema que se trata en el presente trabajo de investigacion.

4. Los diputados de los congresos de los estados. El 33% de los legisladores de los
congresos locales también estan facultados por la Carta Fundamental para
impugnar fas leyes expedidas por su comespondiente legislatura.

5. Los asambleistas del Distrito Federal. El 33% de los integrantes de la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal puede ejercitar la accion de
inconstilucionalidad en contra de las leyes expedidas por su propia Asamblea.

6. Los partidos politicos. También pueden promover la accion de inconstitucionalidad
por conducto de sus dirigencias nacionales en contra de leyes electorales
federales o locales los partidos politicos que tengan registro ante al Instituto
Federal Electoral. Del mismo modo, los partidos politicos con registro estatal, a

través de sus dirigencias exclusivamente en contra de leyes electorales expedidas
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por el 6rgano legislativo del Estado que les otorgd el registro. (Art. 105

constitucional)

Dentro de |as partes actoras facultadas para iniciar la accidén de constitucionalidad
destaca el papel def Procurador General de la Republica en una situacién especial,
toda vez que esta facultade para interponer dicha accion para reclamar la
inconstitucionalidad de las leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi
como de los tratados internacionales (Art. 105, fraccién ¢) constitucional)

Este procedimiento de inconstitucionalidad encuentra su marco normativo en la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diaric Oficial el 11 de mayo de
1995 y que entré en vigor el 10 de junio de! mismo afio. De acuerdo a esta disposicién
juridica, la accién de inconstitucionalidad se tramita a través de todo un
procedimiento, mismo que se inicia con la demanda que deberd interponerse dentro
de los treinta dias naturales contados a partir def dia siguiente al de su publicacion en
el perigdico oficial correspondiente de la ley o tratado internacional que pretende

combatirse. (Art. 80 Ley Reglamentaria).

La primera de las etapas del proceso de la accidn de inconstitucionalidad inicia
precisamente con la presentacién de la demanda, misma que debe incluir la mencién
de los nombres y firmas de los promoventes; la denominacién de los érganos
legislativos y ejecutivo que hubiesen emitido y promulgado las normas que se

impugnan (Art. 61 Ley Reglamentaria).

Se procede a designar a un magistrado de la Suprema Corte para que instruya el
procedimiento y formule el proyecto de resolucién correspondiente. Dentro de las
facultades que la Ley Reglamentaria le confiere, el magistrado puede sefalar en este
proyecto las causas de improcedencia y sobreseimiento que la ley regula. De la
misma manera, hasta antes de dictarse el fallo puede solicitar a las partes o a quien
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juzgue conveniente, todos los elementos que a su juicio resulten necesarios para la
mejor solucion del asunto. {Art. 64 a 68)

En una siguiente efapa, ef ministro instructor da vista a los drganos legisiativos
para que dentro de un plazo de 15 dias rindan un informe sobre la validez de fa norma
impugnada o la improcedencia de la accién de inconstitucionalidad, en su caso. (Art.
64) Y al Procurador Genera! de la Republica {cuando no sea la parte actora) para que
formule el pedimento que corresponda scbre fa controversia hasta antes de la citacion
para sentencia; transcurrido este plazo, el ministro instructor debe poner los autes a la

vista de las partes a fin de que formulen sus alegatos (Art. 67).

En las sentencias pronunciadas se adopta el principio de que si el fallo no fuese
aprobado por mayoria de ocho votos, la H. Suprema Corte debe desestimar la accion
interpuesta y ordenar que se archive el asunto (fraccion Il in fine Art. 105
constitucional y Art. 72 de la Ley Reglamentaria), disposicién ésta de gran
trascendencia en el caso de accién de inconstitucionalidad planteado por el
Procurador General de la Republica al que se hace referencia en el presente

apartado.

En este sentido, con fecha 13 de junic de 2002 el titular de la Procuraduria
General de la Republica, Marcial Rafael Macedo de la Concha, en ejercicio de las
facultades que le confiere la Ley Fundamental, promovié accién de
incenstitucionalidad en contra de las reformas a la Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles, demandando la declaracién de invalidez de los articulos
g, fraccion XVI, segundo parrafo (publicada como fraccion XIV) y, en e! que se refiere
a instituciones de banca multiple, los numerales 67 Bis, 75, 77, fraccidén X1V, y 79, asf
como tercero transitorio, reformados por Decreto publicado en la Gaceta Oficial de!
Distrito Federal de 14 de mayo de 2002,
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En atencion a las normas coenstitucionales aqui referidas se hace inconcuso que
el Procurador General de la RepuUblica esta facultado para interponer la accion de
inconstitucionalidad, hecho que se ratifica con la tesis jurisprudencial 98/2001," que

a la letra dice:

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR GENERAL DE LA
REPUBLICA TIENE LEGITIMACION PARA IMPUGNAR MEDIANTE ELLA,
LEYES FEDERALES, LOCALES O DEL DISTRITO FEDERAL, ASI CCMO
TRATADOS INTERNACIONALES. El articulo 105, fraccion 11, inciso c), de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos faculta al Procurador
General de la RepUblica para impugnar, mediante el ejercicio de las acciones de
inconstitucionalidad, leyes de caracter federal, estatal o del Distrito Federal, asi
como tratados internacionales, sin que sea indispensable al efecto la existencia
de agravio alguno, en virtud de que dicho medio de control constitucional se
promueve con el interés general de preservar, de modo directo y Cnico, la
supremacia constitucional, a fin de que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion realice un andlisis abstracto de la constitucionalidad de la norma. En
otras palabras, no es necesario que el Procurador General de la Republica
resulte agraviado o beneficiado con la norma en contra de la cual enderece la
accion de inconstitucionalidad ni que esté vinculado con la resolucion que llegue
a dictarse, pues sera suficiente su interés general, abstracto e impersonal de que

se respete la supremacia de la Carta Magna.

Mediante auto de fecha 17 de junio de 2002, el presidente de la H. Suprema Corte
de Justicia de la Nacion ordent formar y registrar el expediente 12/2002 y se turnd
para fa instruccion del procedimiento y la elaboracion del proyecto de resolucidn
respectivo, al Ministro Mariano Azuela Guitrén. Por su parte, el Ministro instructor
admitié a tramite la demanda mediante auto dictado en la misma fecha, ordenando

emplazar a las autoridades demandadas para que rindieran su informe.

"2 Publicada en el Seminario Judicial de la Federacién, Novena Epoca, Tomo X1V, septicmbre de 2001.
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Por autes de 8 y 10 de julio de 2002 el Ministro Mariano Azuela tuvo por rendidos
los informes de la Presidenta de la Comisién de Gobierno de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, Maria de los Angeles Morenc Uriegas y del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, Andrés Manuel Lépez Obrador, y se otorgé a las partes el plazo de

cinco dias para que formularan alegatos.

Por dltimo, mediante autos de 12 de julic de 2002, el Ministro instructor tuvo por
recibidos los alegatos formulados por el Procurador General de la Republica y por el
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, ordenando pasar los autos para su formulacién

del proyecto de resolucion correspondiente.

Valga sefialar que en sintesis, los conceptos de validez planteados por el
Procurador General de la Republica se concentraron en plantear la falta de facultades
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal para legislar en materia bancaria como
se puede observar en el siguiente extracto del concepte Unico de invalidez de ia
demanda al hacer referencia a las disposiciones impugnadas por la via de la accién

de inconstitucionalidad, a saber:

(...) las disposicicnes que en esta via se impugnan por las que se sujeta a las
instituciones de banca mdltiple, esto es, a instituciones de intermediacién vy
servicios financieros, a la adopcion de diversas medidas de seguridad, fueron
emitidas por un organo legislativo incompetente, es inconcuso que tales
disposiciones padecen de un vicio de tal naturaleza que trasciende de manera

fundamental su contenido, y que, consecuentemente, afecta su validez.
De la misma manera, en el ocurso de la accidén de inconstitucionalidad presentado

por el Procurador se demando la falta de fundamentacion exigida por el articulo 16 de

la Ley Fundamental aduciendo la incompetencia del érganc emisor de las reformas
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impugnadas en lo que respecta a la regulacién de seguridad en instituciones de banca
multiple.

Por su parte, el informe rendido por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
versa en el sentido de sefialar que este ¢rgano legisfativo no invade las facultades del
Congreso de la Unién para legistar en materia de seguridad bancaria; se afirma en
este informe que el articulo 67 Bis de la LFEM “no regula ninguna operacién bancarnia,
sino que establece las condiciones, exigencias y requisitos que deben satisfacer los
inmuebles en que se ubiquen las sucursales de las instituciones de crédito sin
ingenrse en sus actividades ni funcionamiento”. Asimismo, la Asamblea aduce en su
informe gque las disposiciones en que se regulan las medidas de seguridad para
sucursales bancarias no afectan las operaciones bancarias que realizan las
instituciones de créditc y su principal fin es la proteccién civil de las personas que
acudan a las sucursales bancarias, situaciéon gue involucra a la seguridad pablica por

la que si es de su competencia.

El informe presentado por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal se rindié en el
sentido de dejar aclarade que las reformas a la LFEM no regulan la prestacion de
servicios financieros de las instituciones de crédito sino el funcionamiento de los
locales donde se llevan a cabo dichas actividades. Sefiala en su informe que ‘el
articulo 67 Bis de la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles para
esta entidad federativa, no regula las operaciones de banca, crédito, ni de
intermediacion 'y servicios financieros de las instituciones de crédito. Establece
medidas de seguridad para los sitios, lugares o locales donde se encuentren
instalados los establecimientos mercantiles que funcionen como sucursales de las

"

instituciones de banca muitiple
En el siguiente apartado se analiza con mayor detenimiento el sentido del fallo de

la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion sobre la accién de inconstitucionalidad

promovida por el Procurader General de la Republica.
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V. CRITERIO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION POR EL
QUE SE ORDENA A “LA BANCA” ACATAR LA LEY PARA EL
FUNCIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES DEL
DISTRITO FEDERAL.

Con fecha 22 de octubre de 2002 la Suprema Corte de Justicia de la Nacion dictd
su fallo con relacion a la accidn de inconstitucionalidad presentada por el Procurador

General de la Republica.

En cuanto a las sentencias dictadas en el procedimiento sobre la accidn de
inconstitucionalidad, el autor Sanchez Bringas™ sefala que pueden contener

principalmente una declaracién que verse en cualquiera de los siguientes sentidos:

- Sobreseimiento. Se queda sin materia el caso, por ejemplo —sefiala el autor — si el
organc legislativo competente, en ejercicio de sus facultades, subsana Ia
inconstitucionalidad de ia norma general impugnada antes que la Corte produzca
su declaracion.

- Negativa. En este caso, la declaracién de la Suprema Corte considera la validez
de la norma general impugnada en virtud de que, en su concepto, no contravieng
la Canstitucidn.

- Declaracion de inconstitucionalidad. En esta opcidn la Corte declara la invalidez de
la norma impugnada, en consecuencia, dejara de tener vigencia, o sea, la

resolucion de la Corte anula la norma inconstitucional.

Como ya se ha mencionado, la ley sefiala que para declarar [a
inconstitucionalidad de un ordenamiento legislativo se requiere la aprobacion de una
mayoria calificada de ocho votos de los Ministros que integran €l Pleno de [a Suprema
Corte de Justicia, sin embargo, de no ser aprobadc por esta mayoria se debe

" Ob.Cit. Pag. 508
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desestimar la accién interpuesta y ordenar que se archive el asunto (fraccion 1l in fine
Art. 105 conslitucional y Art. 72 de su Ley reglamentaria).

El proyecto de sentencia presentado por el Ministro Ponente Mariano Azuela
Gaitrén proponia declarar la invalidez de las reformas a la LFEM en materia de
seguridad bancaria por ser contrarias a la Constitucion Federal, no obstante, el
resultado de la votacion fue el siguiente: siete votos de los Ministros Aguirre
Anguiano, Azuela Guitron, Diaz Romero, Aguinaco Aleman, Ortiz Mayagoitia, Roman
Palacios y del entonces Ministro Presidente Géngora Pimentel a favor del proyecto; y
de cuatro votos de los Ministros Castro y Castro, Gudifio Pelayo, Sanches Cordero de
Garcia Villegas y Silva Meza en contra. Con base en lo anterior se declard la

desestimacién de la accion.

De esta manera, se declaré la insubsistencia de la accidn sin respaldo alguno de
tesis, puesto que, como se sefiala en la sentencia, “ningin pronunciamiento juridico
Se hara por el Pleno por aplicacién de una regla técnica que salvaguarda la

presuncion de validez de la norma respectiva en cuanto a que ei 6rgano legisfativo se

ajusto a la Constitucion” [se agregd el énfasis del subrayado para el presente trabajo]

La accién de inconstitucionalidad se resolvié con los dos puntos siguientes:

PRIMERO.- Es procedente la accion de inconstitucionalidad planteada por el
Procurador General de la Republica.
SEGUNDO.- Se desestima la accién de inconstitucionafidad en los términos

precisados en el itimo considerando y se ordena ef archive del asunto.

Con esto, se declart la validez constitucional de la LFEM aun cuando la mayoria
simple del Pleno de la H. Suprema Corte de Justicia estuvo a favor del proyecto del
Ministrc Azuela Guitréon que declaraba inconstitucionales las reformas a dicha ley.

Esto trajo como consecuencia que la normatividad en materia de seguridad bancaria

134



emitida por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal continde en vigor y sea
aplicable a las sucursales gue las instituciones de banca multiple tengan en el Distrito

Federal.

Ante el sentido de este fallo, la Procuraduria General de la Republica declaré que
“la inconstitucicnalidad de esta ley no estaba en razén de favorecer los intereses
privados de las instituciones bancarias, sino de algo muy superior a ello, como es la
preservacion del orden constitucional para impedir que impunemente se violén las
competencias que la Constitucion Federal establece a favor de las autoridades, a
quienes la misma les atribuye las facultades respectivas™.'* Aclarando que, no
obstante lo antericr, subsiste el derecho constitucional de los particulares, incluidas
las instituciones de crédito, de acudir al recurso de amparo para que los casos sean

resueltos individualmente.

VI. PCSIBLES SOLUCIONES

Con base en el andlisis realizado en el presente trabajo de investigacidon pueden
proponerse como posibles soluciones a la problematica desarrollada en el mismo las

siguientes.

Una primera solucion y tal vez la de mayor congruencia con el sistema juridico
mexicano, es el estricto apego y aplicacion de las disposiciones legales en materia
bancaria, tomando como base las normas constitucionales aplicables. De este modo,
y con apego al criterio adoptado por la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion en
asuntos con similares caracteristicas segun el cual corresponde al Congreso de la

Unidn, en forma exclusiva, legislar sobre intermediacién y servicios financieros %

"“ Boletin 967/02 publicada por la PGR con fecha 23 de octubre de 2002.
3 Tesis de jurisprudencia P41 71/97
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Siguiendo este criterio, al que se le podria denominar de estricto apego a la ley,
ningun cuerpo legislativo de caracter local (como es el caso de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal) esta facultado para legislar en materia bancaria y, por
consiguiente, el poder legislativo del Distrito Federal no deberia legislar en esta
materia por tratarse de una materia de regulacion exclusiva para el poder legislativo

federal a cargo del Congreso de la Union.

En atencién al andlisis hasta aqul realizado, se evidencia que juridicamente la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal carece de facultades para legislar en materia
bancaria, y se ha demostrado también que la seguridad bancaria, 1a facultad de
inspeccién en sucursales bancarias y las medidas de seguridad en las mismas, son
aspectos que se encuentran considerados dentro de [a materia bancaria y ésta a su

vez dentro de los servicios financieros.

Una segunda opcién puede plantearse mediante la posibilidad de celebrar
convenios a fin de gue las autoridades del &mbito federal junto con las del dmbito
local puedan regular esta materia; a mayor abundancia, estos convenios permitirian
que tanto el Congreso de la Unidn como la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
pudieran, dentro de sus respectivas competencias temitoriales, legislar en materia de

servicios financieros, como lo es la seguridad bancaria.

La propia Constitucion Federal contempla varios casos en los que se plantea la
posibilidad de que el Gobierno Federa! pueda celebrar convenios con los Gobiernos
locales que integran al Estado Federal mexicano en materias que en principio se
entienden restringidas para los estados por ser de competencia exclusiva del ambito

federal. En este sentide, pueden plantearse varios ejemplos.
La Carta Fundamental se establece que en materia de tratamiento de reos las

entidades federativas y el Distrito Federal pueden celebrar convenios de carécter

general con el Gobierno Federal para que los reos sentenciados por delitos del orden
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comtin extingan su condena en establecimientos dependientes del Ejecutivo Federal
(Art. 18); del mismo modo, en cuestiones relativas a la entrega de indiciados,
procesados o sentenciados realizada por parte de autoridades locales a autoridades
federales, la Constitucién Federal permite la celebracién de convenios de
colaboracién entre el Gobierno Federal y los Estades que integran la federacién,
incluyendo al Distrito Federal {Art. 118)

Mas recientemente, en el Ariculo Séptimo Transitorio de las reformas
constitucionales publicadas el 12 de noviembre de 2002 se sefiala lo siguiente: “Los
gobiernos estatales y del Distrito Federal celebraran con el gobierno federal convenios
de colaboracién que les permitan cumplir con la obligatoriedad de la educacién

preescolar en los términos establecidos en los articulos anteriores”. '

Tambien en ia legislacion federal se encuentra planteada la posibilidad de
celebrar convenios entre paderes del ambito federal y poderes locales, como es el
caso del supuesto previsto en el Articulo 22 de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, en el que se prevé que el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos puede celebrar convenios de coordinacién de acciones con los Gobiernos
Estatales, y con su participacién, de ser necesario, con los Municipios “satisfaciendo
las formalidades legales que en su caso procedan, a fin de favorecer el desarrollo

integral de las propias entidades federativas™.

Con base en lo anterior, resultaria viable la posibilidad de celebrar convenios de
coordinacién entre los poderes federales y iocales a fin de atender el alto indice de
criminalidad que a la fecha se presenta en el Distrito Federal, siendo esta tltima la
causa por la cual la Asamblea Legislativa y el Ejecutivo del Distrito Federal decidieron

"¢ Decreto por el que se Aprueba el Diverso por el que se adiciona ¢l articulo 3° en su Parrafo primero,
fracciones HI, ¥V y VI, y el Adiculo 31 en su fraecidn I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de noviembre de 2002.
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regular la seguridad de los establecimientos mercantiles (sucursales bancarias)

dedicadas a prestar servicios de banca miltiple.

Una tercera opcién se presenta tomando como ejemplo 'a reciente reforma a la
fraccion XXIX-K del Articulo 73."" De acuerdo a esta reforma, el Congreso de Iz
Unién tiene facultad para “expedir leyes en materia de turismo, estableciendo las
bases generales de coordinacion de las facultades concurrentes entre la Federacion,
Estados, Municipios y el Distrito Federal, asl como la participacién de los sectores

social y privado”.

Un ejemplo mas de esta propuesta es la reciente reforma realizada a la
Constitucion Federal al mismo articulo 73 mediante la cual se adiciona la fraccién
XXIX-L'® que a la letra sefala que el Congreso de la Union tiene facultad para
“‘expedir leyes que establezcan la concurrencia del gobiemo federal, de los gobiemas
de las enfidades federativas y los municipios, en el &mbito de sus respectivas
competencias en materia de pesca y agricultura, asi como la participacidn de los

sectores social y privado”,

De acuerdo a lo dispuesto en esta reforma constitucional, es el propio Congreso
quien conserva la facultad en materia de turismo y de pesca, sino que ademés cuenta
con la posibilidad legal de establecer las bases para gue en estas materias también
intervengan los Estados, Municipios y el Distrito Federal por considerarse que es de

su competencia la participacién en las mismas.
VIl. COMENTARIO FINAL.

Es necesario precisar que lo que hasta agui ha sido objeto de andlisis del
presente trabajo de investigacion no es el hecho de que las sucursales bancarias

" publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de septiembre de 2003,
" Publicada en el Diaria Oficial de la Federaci6n del 27 de septiembre de 2004,
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estén exentas de un crdenamiento legal que obligue a sus titulares a tomar medidas
que garanticen la seguridad de sus usuarios, gozando de una especie de fuero o
regresar al “sistema anarquico” que en materia bancaria impero en los inicios de esta
actividad en Méxicb, sino delimitar a quée autoridad corresponde, de acuerdo con la

Constitucién Federal, emitir dicho ordenamiento.

Hasta este punto del desarrollo del presente trabajo puede aseverarse
validamente y con amplias razones juridicas y jurisprudenciales que esa competencia
legislativa corresponde al Congreso de la Union y no a la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal por tratarse de una materia que se encuentra reservada de manera

exclusiva al érgano legislativo federal, a saber, el Congreso de la Unién.

En el sistema juridico mexicanc cada vez ha sido mayor la tendencia a delegar
facultades legislativas en materias gque originalmente se entienden de caracter
exclusivo a la federacion, o por lo menos el establecer bases legales que permitan la
intervencién de las entidades que integran la federacion en estas materias. Ejemplo
de ello se encuentra en materia de turismo y pesca arriba sefialadas en las cuales, sin
dejar de ser materia de la federacion, la Constitucion sefiala que el propic Congreso
de la Unién tiene facultad para establecer leyes que permitan la intervencion de las
entidades federativas (como acertadamente sefiala el legisiador federal sin utilizar el
término “estados” que actualmente descartaria la participacion del Distrito Federal) e

incluso de Jos municipios.

Se evidencia el hecho de que en fechas recientes se ha acrecentadc una
tendencia equiparable a una constante confrontacidon por defender las esferas
competenciales no solo entre los poderes de la unibn (ejecutivo y legislativo, con
mayor énfasis) sino también entre e! gobierno federal y gobiemos locales. En el
gobierno del Distrito Federal se encuentra el case que por antonomasia pareciera

ejemplificar esla tendencia.
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La pugna por la hegemonia de poderes locales contra federales en el campo de
competencias, los conflictos entre titulares de los dérganos que los representan (que
parecen caracterizarse cada vez mas por razones politicas que juridicas), la intensa
rivalidad politica entre los titulares del gobierno del Distrito Federal y del Ejecutivo
Federal, las tendencias partidistas y evidentemente la situacion politica que se vive
actualmente en México en la cercania de un histérico cambio de administracion del
gobiemo federal, hacen que sitvaciones como la delimitacién de competencias sea un
tema que en definitiva debe ser resuelto por una exacta aplicacion de la leyes y un
estricto cumplimientc de la constitucion que, en resumen de cuentas, es la iey

suprema en este pais.

La materia bancaria, como se analizd en este trabajo, histéricamente ha sido de
competencia exclusiva del gobiemo federal hasta antes de que la H. Suprema Corte
de Justicia de la Naci6n impusiera su criteric mediante el cual se declaré la
constitucionalidad de las reformas a la Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles del Distrito Federal, puesto que la propia SCJN habia
establecido con anterioridad que la seguridad bancaria se encontraba reservada como
facultad del Congreso de la Unién quien era el érgano legislativo encargado para
legislar sobre este tema por considerarse implicita dentro de la facultad de legislar en
materia de servicios financieros establecida en la fraccion X del articulo 73

constitucional.

No obstante lo anterior, ante la dividida opinion de los ministros integrantes de la
SCJN e incluso ante la mayoria simple de dicho 6rgano supremo de justicia, se
impuso el criterio que vine a romper con el historico trato que habia tenido la materia
bancaria en México, esto es, que fuera una materia de regulacién exclusiva de! Poder
Legislativo Federal. Esta situacién nos deja ver que es factible que mas entidades
federativas intentarar establecer sus propias disposiciones legales que regulen la

prestacion de los servicios de banca y crédito con valido argumento de que el Distrito

140



Federal cuenta con su propia reglamentacion distinta a la aplicable para el resto de |a
Repdblica Mexicana.
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CONCLUSIONES.

. La actividad bancaria tiene sus origenes desde tiempos remotos que se apareja a
la creacion del comercio y la moneda. Desde sus origenes comenzd siendo una
actividad propia de particulares pero con el tiempo el Estado se interesd en regular
esta actividad en atencion a la importancia que reviste dentro del desarrollo
econdmico de la sociedad moderna.

. En algunos casos fa intervencion del Estado ha sido en detrimento del desarrollo
pleno de la banca.

. Desde sus origenes, la materia bancaria y financiera en general se ha encontrado
dentro de la competencia del gobiernc federal y no de las entidades federativas,
hasta la actualidad, en términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

. La tendencia del Distrito Federal es cada vez mayor a asemejarse a una entidad
federativa parecida a un Estado integrante de la federacion mexicana, con 1a
misma organizacion politica y las mismas facultades y prerrogativas
constitucionales.

. No aobstante la importancia politica que implica el Distrito Federal en Mexico,
continiia siendo una entidad integrante de la Federacion con facultades limitadas
en comparacion al resto de {os Estados.

. La materia financiera (incluida la legislaciéon bancaria) no se encuentra, 0 no se
caracteriza, dentro de las facultades llamadas coincidentes ¢ comunes ni dentro
de las concurrentes, para que pueda legislar e! Distrito Federal, como excepciones
al principio del sistema federal mexicano.

. La seqguridad bancaria es una materia que se encuentra incluida dentro del rubre
de los servicios financieros.

. La materia financiera esta conferida expresamente como una materia sobre la que
debe legislar el Congreso de la Unién en términos de los articulos 73 y 124 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

142



9. De acuerdo al criterio establecido por la H. Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, cada Estado integrante de la Republica Mexicana estara en posibilidad de
fijar disposiciones legales que regulen la seguridad bancaria que solo aplicaran
para las sucursales que se encuentren dentro de su territorio.

10.La asamblea legislativa del Distrito Federal, carece de facultades constitucionales
para legislar en materia de servicios financieros, o cual incluye la seguridad
bancaria.

11.La participacion del Distrito Federal para legislar en materia financiera, y en
general del resto de los Estados integrantes de la Federacién Mexicana, podria
hacerse por medio de convenios que celebre con el Congreso de la Unidn, para lo
que se requeriria que se contemplara esta posibilidad en la Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos.
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