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VII. Las finanzas publicas
y el derecho economico,
instrumento para el
equilibrio de la economia
y el desarrollo

LA POLITICA FISCAL: CONCEPTO Y FINES
CUANTITATIVOS Y CUALITATIVOS

Las finanzas piiblicas constituyen un aspecto central para definir o tipificar
un sistema econémico.

Cuando el Estado se apropia de los recursos materiales necesarios para
satisfacer las necesidades colectivas o publicas, la calificacién de estas ne-
cesidades es resultado de una decisién politica que se expresa en un docu-
mento piiblico llamado presupuesto.

En sus origenes, el presupuesto no fue otra cosa que un acto esporadi-
¢o de autorizacién para controlar al rey, tarea que luego quedé sumergida
en la creciente actividad parlamentaria surgida a partir —precisamente—
de la préctica presupuestal.

Con el desarrollo de esta practica, el presupuesto adquirié una proyec-
cién inusitada que lo ha convertido en el resultado del proceso de toma de
decisiones mds importante del Estado, lo cual le confiere una naturaleza
eminentemente politica.

Alrespecto, Valdés Costa sefiala que el presupuesto “es el programa de
accion de las fuerzas politicas que gobiernan el Estado™ cuyas “ideas se van
a manifestar en ¢l monto y naturaleza de los gastos, en la relacién de éstos
con los ingresos (teoria del equilibrio y del desequilibrio presupuestal)” !

Gerloff —uno de los més grandes tedricos contemporaneos de la cien-
cia financiera— decia que:

'Gerhard Colm, Tratado de finanzas piblicas, El Ateneo, Buenos Aires, 1971, p. 390.
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E] punto de partida de toda consideracién econémico-financiera consiste, por
consiguiente, en la cuestién econémico-estatal y econdmico-politica de saber
qué parte de los recursos disponibles en una economia debe ser utilizada para
satisfacer las necesidades publicas.

Y agregaba:

[...} 1a construccidn del correcto sistemna de necesidades —pues de eso se tra-
ta-— es tarea eminentemente politica. La justificacién tedrica de la manera de
realizarla debia proporcionarla en cada época (a la vez como fundamentacion
ideolégica) la teoria sobre el fin y funciones del Estado. Simultdncamente se
trata aqui por igual de la determinacion del volumen y del empleo de las nece-
sidades publicas.?

Para Colm: “El presupuesto ¢s, como si dijéramos, el centro nervioso

de la economia publica, y desempeia en ella el papel del mercado en la
economia privada.™

En la economia piblica las resoluciones sobre la disposicion de bienes y ser-
vicios, sobre la distribucion y el pago de los mismos, son adoptadas principal-
mente por la organizacidn politica, es decir, por la colaboracién entre los 61-
ganos parlamentarios, ejecutivos y administrativos, segtin las normas
constitucionales de cada pafs. Estos rganos posibilitan la expresién de las
fuerzas sociales inclusive la representacion de la opinién piiblica. que luego
influye en las decisiones del gobicrno.*

Los partidarios de las concepciones liberales en materia financiera co-

inciden en este aspecto: el sentido que cabe atcibuir a la sancién parlamen-
taria del presupuesto se concreta con la triple pregunta para la cual ese acto
estd llamado a suministrar una triple respuesta: jcuanto debe gastar el go-
bierno?, ;en qué debe gastar?, jc6mo debe financiarse el gasto?

Se advierte, entonces, el aspecto que parece mds importante en torno al

presupuesto; su naturaleza de decision politica mediante procesos juridi-
cos que le suministran la legitimidad necesaria en un estado de derecho.

Al respecto, expresaba Gerloff que:

El punto de partida ha de ser la distincidn entre gastos forzosos y gastos
operativos. Los gastos forzosos garantizan la satisfaccién de-la demanda

*Wilheim Gerloff, Doctrina de la economia territorial, El Ateneo, Buenos Aires, 1986,

p. 231.

¥ Oscar Sarlo, Presupuesto, justicia y contralor, Fundacion de Cultura Universitaria,

Montevideo, 1992, p. 31,

*Gerhard Colm, op. ciz., p. 390.
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existencial del Estado y ala vez el modo de vivir de 1a poblacién con respecto
a ciertas realidades bdsicas de la existencia, como libertad, seguridad, etc. TLa
proporcion de los gastos forzosos respecto a oplativos se determina por la
estructura del organismo puiblico ¢ de la comunidad publica, teniendo en cuenta
la cantidad, estructura y densidad de la poblacién, pero asimismo las condi-
ciones geogrificas: clima, formacién del suelo, etcétera.

El monto de los gastos optativos depende de los gastos en su totalidad.
Ellos aumentan en un presupuesto creciente con mayor rapider que los gastos
forzosos. La evolucidn de Ia vida nacional y politica y el incremento de la
productividad econdmica nacional, junto a una creciente participacion de las
masas en el preducto social, originan individualmente la supresién de algunas
funciones anteriormente a cargo de las comunidades piblicas; pero, por o
comyn, se da, en mayor extensidn, motivo para cumplir en forma mas com-
pleta gastos tradicionales y a la vez crear gastos piiblicos nuevos, vy asi van en
aumento los gastos optativos.

El gasto piblico es expresién de un estandar de vida, expresidn ésta que
debe relacionarse con ciertos factores para caracterizar su calidad social y
cultural en una poblacidn. Es distinto en diferentes paises y en diferentes épo-
cas y estd sujeto a las alteraciones del dominio cultural y a las determinacio-
nes culturales en vigencia. Esto es valedero también para la compensacidn de
los gastos publicos [...] a la modificacidn cuantitativa y cualitativa de los des-
embaolsos piblicos corresponde también una modificacién del tipo y de la
composicion de los ingresos publicos.”

En el modelo de la economia de mercado mexicano, la transparencia y
equilibrio de las finanzas piblicas fueron elevados a la categoria de “su-
premo interés protegido”.

Esta premisa ha sido claramente expuesta en el sexto informe de go-
bierno de la administracién pasada, que al respecto expresa textualmente:

La estabilidad macroeconfmica se funda en la correccién estructural de
desequilibrios fiscales y menetarios. L.a adecuada formulacién v ordenada
ejecucidn de las politicas de ingreso y gastos publicos permitieron reducir el
déficit de niveles de 12.5% en 1988 a resultados superavitarios equivalentes
al 0.5% v el 0.7% del piB en 1992 y 1993, respectivamente, resultados que no
incluyen los recursos provenientes de la privatizacion de empresas puiblicas.
Este afio se cumplird la meta de lograr un presupuesto equilibrado y por tercer
afio consecutivo no se registrard déficit fiscal. La eliminacién del déficit sc
logré mediante la correccién estructural de las finanzas pablicas. El equilibrio
fiscal es sostenible en el futuro. El gobierno ha dejado de absorber el ahorro
de la sociedad, consolidando la estabilidad macroeconémica y liberando re-
cursos para financiar proyectos productivos de los particulares.

’ Benjamin Retchkiman, Introduccion al estudio de la economia publica, unam, Méxi-
co, 1977, p. 291.
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Para institucionalizar la permanencia de una politica monetaria pru-
dente, en 1993 el Congreso de la Unién otorgd autonomia al Banco de
México y establecié entre sus objetivos procurar la estabilidad de precios.
Ninguna autoridad puede obligarlo a conceder financiamiento.

Sin embargo, esta visién dramdticamente desvirtuada por los sucesos
financieros y bursdtiles de diciembre de 1994, no fue compartida por aca-
démicos y economistas independientes, como se desprende del siguiente
texto al respecto:®

La eliminacién del déficit fiscal, objetivo e instrumento esencial de la estrate-
gia econdmica neoliberal, es presentado como uno de los mayores logros del
medelo. Sin embargo, parece haberse llevado al extremo la ortodoxia moneta-
rista, puesto que la experiencia universal muestra situaciones de bonanza con
finanzas piblicas deficitarias en niveles manejables (Canada: 1.3% en 1972 y
2.9% en 1989; Japén: 1.9% y 2.6%; Bélgica: 4.3% y 7.5%; Estados Unidos:
1.5% y 2.8%; Italia: 8.7% y 10.6%; Malasia: 9.4% y 2.9%, etc.). Pero sobre
todo, cabe precisar si el superdvit fiscal alcanzado (0.5% del p1B en 1992) es
en verdad un logro o es un estigma perverso del modelo neoliberal mexicano,
por los enormes costos econémicos y sociales que ha implicado: y, ademds,
elucidar la fragilidad de la propia eliminacidn de la brecha de ingreso-gasto
piblico.

Tal politica se ha basado en los siguientes instrumentos de politica eco-
némica: a) reduccién general del gasto piblico, afectando principalmente dreas
estratégicas (energéticos e infraestructura) y programas de fomento sectorial
{agropecuario, industrial, pesquero y comercial); b) privatizacidén de empre-
sas paraestatales, incluso financieramente sanas, aplicando los recursos obte-
nidos bdsicamente a amortizaciones de deuda pubiica interna; ¢} politica de
financiacién y casi fijacién del tipo de cambio, que ha rematado en la
sobrevaluacién del peso, pero ha reducido, en porcentaje del pIB nominal, el
pago de intereses de la deuda pidblica externa; d) eventos ajenos a la politica
interna coadyuvaron al mismo fin: la disminucién vertical de las tasas de inte-
rés internacionales, que disminuyd los pagos de intereses, y el Plan Brady que
permitid la renegociacidn de la deuda externa aplazando amortizaciones y
reduciendo intereses; €} abatimiento de las tasas nominales de interés internas
como resultado del descenso de la inflacién, que ha reducido los intereses
nominales de la deuda piblica interna en proporcién al gasto piblico nomi-
nal; f} en menor medida, aumento de la tribulacién y de los ingresos no tribu-
tarios del sector piblico federal.

La fragilidad del déficit fiscal cero deriva de su dependencia del factor
exdgeno del que cuelgan los demds precarios equilibrios macroeconémicos:
la afluencia al pais de volimenes crecientes de ahorro externo. Si éstos se

¢ José Luis Calva, El modelo neoliberal mexicano, Fontamara, México, 1993, pp, 38-41.
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interrumpen (y mas atin si salen del pais los capitales golondrinos invertidos
en titulos de la deuda publica interna y en valores de renta variable) tendrd
que realizarse, se quiera o no, juna brusca devaluacidn monetaria! con lo cual
reaparecerd el déficit fiscal, al elevarse el equilibrio en moneda nacional de
los servicios de la deuda externa, asi como las lasas internas de interés como
resultado tanto de la necesidad de retener recursos cxternos en el mercado de
dinero, como del repunte inflacionario preducido por la devaluacién.

Sin embargo, lo mds grave s que el superdvit de las finanzas pabiicas,
ortodoxamente conscguido, afecta maltiples dreas del desarrollo econdmico y
sccial de México. Mids atin, la reduccién general del gasto puablico programable
(—32.3% entre 1982 y 1992) no sdlo ha producido efectos contractivos inme-
diatos sobre el nivel general de la actividad econdmica y el hienestar social,
sino que compromete el porvenir de nuestro pais, al contraer severamente cl
gasto en fomento sectorial (—66.3% en desarrollo rural; —90.6% cn pesca;
—41.4% en energéticos; —83.5% cn desarrollo industrial; —67.6% en comercio
y abasto; —52.9% en turismo) y contraer mds adn la inversién piblica (—50.8%
en general, entre 1982 y 1992) afectando el desarrollo de scctores cstratégi-
cos (-37% de inversidn en energéticos; —70.8% en desarrollo rural, —89.8%
en pesca}, frenando la aplicacidn y aun el mantenimiento de la infraestructura
econdmica y social (—46.6% en comunicaciones y transportes; —50.6% en de-
sarrollo urbano; —40.7% en salud y laboral; —6.1% en educacion; -28.1% en
desarrollo social en general; ~73.7% en comercio y abasto). Y si bien ¢l gasto
social global (suma del gasto en cducacidén, salud, laboral, solidaridad, desa-
rrollo regional y desarrollo urbano) ha crecido como porcentaje del gasto
programable del scctor piblico, el cual pasa del 32% en 1988 al 47.9% en
1992, también es cierta la dismninucién del gasto social per cdpita de 6117
pesos en 1982 (a precios de 1980) a 5209.7 en 1992, asi como en su disminu-
cion como porcentaje del pis, del 9.2% en 1982 al 8.3% en 1992.

Al afectar las piedras angulares del desarrollo de la productividad y la
competitividad en el largo plazo (formacién de recursos humanos, infraes-
tructura, industrias cstratégicas y programas de fomento sectorial} se compro-
mete ¢l desarrolto econdémico y social futuro del pais, ademds de que la des-
atencidn de dreas prioritarias como la infracstructura, crea cuellos de botella
inmediatos que inciden sobre los costos, las ganancias y la competitividad de
las empresas.’

Los acontecimientos de diciembre y enero de 1994 y 1995, respectiva-
mente, dieron la razon a los académicos independientes, lo cual es de la-
mentar, ¥ exhibieron a fos que sin reflexién objetiva repitieron el discurso
oficial.

’ Estas afirmaciones se hicieron en noviembre de 1993, sin que el Banco de México, ya
organismo publico auténomo, se diera por enterado.
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Instrumentos de la politica fiscal

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacidn son los
intrumentos juridicos. Para la Ley de Ingresos de ta Federacidn, debe pre-
sentarse el proyecto anualmente antes del 15 de noviembre y en él se con-
templan la clasificacién de los ingresos fiscales que corresponden a los
siguientes rubros:

a)
b)
c)
d)
e)

impuestos {renta, activo, Iva, vps, impuestos al comercio exterior, etc.);
aportaciones de seguridad social (Infonavit, iMss, etc.);
contribuciones de mejoras;

derechos;

contribuciones pendientes;

accesorios;

productos;

aprovechamientos;

ingresos derivados de funcionamientos, y

otros ingresos.

Rubros todos que comprenden el concepto de ingresos piblicos.

CARACTERISTICAS JURIDICAS
DEL PRESUPUESTO

Competencia exclusiva del Estado para su formulacién, aprobacién y
ejecucion.

Principio de legalidad, tanto en materia de gastos como de ingresos.
Anualidad del presupuesto, caracteristica que se une a la anualidad de
los impuestos.

De naturaleza juridica compleja. Puede ser considerado una ley mate-
rial o ley formal, o un acto administrativo aprobado por el Congreso.
Unidad del presupuesto. Consiste en la reunién o agrupacion de la to-
talidad de los gastos y recursos del Estado en un documento unico e
indivisible.

Principio de universalidad. Se conoce también como principio del pro-
ducto bruto, por el cual no se admite la compensacidn o confusién entre
gastos y recursos, siendo ambos consignados por separado en el presu-
puesto atendiendo a un importe bruto, sin extraer saldos netos. Este prin-
cipio se ha flexibilizado con el desarrollo del sector paraestatal; las em-
presas paraestatales deben entregar el presupuesto de sus saldos netos
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positivos o negativos arrojado durante la gestién anual de dichos orga-
nismos.

Principio de no afectacidn de recursos. Esta caracterfstica tiene como
finalidad basica impedir que determinados ingresos sufran una espe-
cial afectacion. Es decir, la recaudacién y captacién debe destinarse a
gastos generales y no a gastos especiales. En México este principio
tiene excepciones en casos como el 1Mss, 18ssTE, Infonavit, respecto a
las cuotas bipartitas que recaudan.

Especificacion de gastos. Como facultad del Congreso, este principio
impone al Ejecutivo la limitacién del gasto publico. Esto es, el Ejecu-
tivo esta obligado a realizar erogaciones sancionadas de acuerdo con
las especificaciones de gastos detallados en el documento presupues-
tario, aprobados por el Congreso o parlamento. Es un privilegio cons-
titucional reconocido en todo el derecho presupuestario y econdmico
comparado, del cual gozan los parlamentos.

En México, el articulo 74 constitucional en su fraccién IV, prohibe las

partidas secretas a excepcion de aquellas “que se consideren necesarias,
con ese cardcter en ¢] mismo presupuesto”.

ETAPAS DEL PRESUPUESTO

El presupuesto como instituto juridico-econémico comprende cuatro fases

0 etapas:

1. Preparacidn o elaboracion.
2. Sancidn o aprobacién.

3. Ejecucidn.

4. Control.

En México, la Constitucién dividid la competencia al respecto en dos

fases esencialmente politicas: a) El Ejecutivo federal prepara y presenta el
proyecto de presupuesto, y b) La Camara de Diputados lo aprueba y lo
controla. Control politico que ejerce al examinar, revisar y aprobar a
posteriori la cuenta publica.

FUENTES JURIDICAS DEL PRESUPUESTO EN MEXICO

Los articulos 74 y 131 constitucionales facultan al Ejecutivo federal para
preparar y presentar ¢l proyecto de presupuesto, la Ley de Ingresos de la
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Federacién y del Departamento de! Distrito Federal, anualmente y en fe-
chas precisas. Esta funcion la cample la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

La presentacién técnica del proyecto de presupuesto debe efectuarse
con estricto apego a los articulos 4o., 13 y 17 de la Ley de Presupuestos,
Contabilidad y Gasto Piblico que al respecto sefialan:

Articulo 40. La programacién del gasto piiblico federal se basard en las direc-
irices y planes nacionales de desarrollo econémico y social que formule el
Ejecutivo federal por conducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pi-
blico.

Articulo 13. El gasto piblico federal se basard en presupuestos que sc
formulardn en apoyo a programas que sefialen objetivos, metas y unidades
responsables de su ejecucion. Los presupuestos se elaborardn para cada afio
calendario y se fundardn en costos.

Articulo 17. Para la formulacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién, las entidades que deban quedar comprendidas en el mismo
elaborarén sus anteproyectos de presupuestos, con base en los programas res-
pectivos.

La ley en cuestién consta de cuatro capitulos en los que reglamenta las
etapas te6ricas observadas en todo presupuesto. En el capitulo primero se
determina su contenido, sus bases y 1a competencia de los érganos admi-
nistrativos que intervienen en los diversos aspectos relacionados con el
gasto piiblico. En el segundo regula la preparacion de la iniciativa que anual-
mente se presenta a la Cdmara de Diputados. En el tercero se estatuye como
ha de ejercerse el gasto puiblico y, finalmente, el cuarto sefiala el sistema de
contabilidad que sirve de base a la cuenta piiblica que debe elaborar anual-
mente la Secretaria de Hacienda y Crédito Puiblico.

En cuanto al equilibrio presupuestario, la ley mencionada sefiala en su
articulo 22 el principio relativo de que a toda proposicién de aumento o
creacién de partidas en el proyecto de presupuesto anual, debe senaldrsele
la correspondiente iniciativa de ingreso. Dicha disposicién legislativa es
una derivacién del principio presupuestario constitucional, contenido en la
fraccién IV del articulo 74 constitucional que expresamente sefiala:

Que al examinarse, discutirse y aprobarse anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federaci6n y del Departamento del Distrito Federal, tendrén que discu-
tirse primero las contribuciones que a su juicio deban decretarse para cubrir-
las.

En resumen, las fuentes juridicas que regulan este importante instru-
mento de la politica econémica son las fracciones VIII del articulo 73; IV
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del articulo 74 y articulo 126 constitucionales, federal, por la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Piblico, articulos 31 y 32 y por la Ley Gene-
ral de Deuda Piiblica, las leyes anuales de ingresos de la Federacién, los
decretos anuales del presupuesto piiblico, y la propia prictica presupuesta-
ria de la administracién piblica.

Ahora bien, una vez ejecutado anualmente el presupuesto por el Ejecu-
tivo federal, debe dar cuenta al 6rgano sancionador (Cdmara de Diputados)
por medio de la llamada cuenta piblica, la cual es el informe anual que
rinde el Poder Ejecutivo ante ta Camara de Diputados, informando de los
resultados de su gestién financiera y los alcances que la accidn reguladora
del Estado ha tenido en el desarrollo econdmico y social del pais.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Puiblico estd a cargo de la elabora-
cidn de este documento, consolidando los estados financieros y demds in-
formaciodn financiera, presupuestal y contable, emanada de las contabilida-
des de las entidades comprendidas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, con el fin de someterla a la consideracidn del presidente de 1a
Repiiblica, quien a su vez debe presentarlo a la Cdmara de Diputados. Di-
cho documento muestra, mediante cifras razonadas, la actuacién del go-
bierno federal.

Las fuentes juridicas de esta importante funcién de fiscalizacidn politi-
ca a posteriori de la Camara de Diputados estdn en la fraccion XXIV del
articulo 73, en las fracciones II y III del articulo 74 de la Constitucién
Federal, asi como en el articulo 3o. de la Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda (por, 29 de diciembre de 1978).

LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA

El aumento creciente de los gastos gubernamentales para atender a las ne-
cesidades colectivas ha llevado a los Estados contemporaneos a recurrir al
endeundamiento tanto interno como externo.

Al respecto, el Congreso de la Union de México aprobé la Ley General
de Deuda Publica cuya exposicién de motivos expresa:

Las perspectivas financieras del pais deben encauzarse por los caminos que la
experiencia y la técnica aconsejan. Los recursos crediticios del sector piiblico
federal deben enfocarse a la produccion de bienes y servicios, ental forma que
su utilizacién se dirija, fundamentalmente, a la realizacién de proyectos, acti-
vidades y empresas que apoyen los planes de desarrollo econdémico y social de
la Nacidn, que generen los ingresos para su pago o que se empleen para el
mejoramiento de la estructura del propio endeudamiento pidblico. De funda-
mental importancia es que el servicio de la deuda piiblica se mantenga siempre
dentro de la capacidad de pago del sector publico y del pais en su conjunto.
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Y agrega:

La Ley General de Deuda Piblica tiende en suma a optimizar el uso de los
recursos financieros que capte el sector piblico federal a través del crédito
tanto interno como externo. Busca también asegurar los sistemas de informa-
cién necesarios para conocer, vigilar y evaluar, en todo momento, la situacién
crediticia del pafs, con la cual podra lograrse una programacién eficiente del
manejo de la deuda a través de la doble metodologia que se propone: la nor-
mativa, por medio de téenicas jurfdicas que emanan de esta ley y la
programdtica, mediante las disposiciones que surjan de la actuacién de los
érganos que tendrdn la responsabilidad de su manejo [...]

El fundamento constttucional de esta Iey lo encontramos en la fraccién
VIII del articulo 73 de la carta fundamental, que faculta al Congreso para
dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos so-
bre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos para
reconocer, mandar y pagar la deuda nacional.

La Ley de Deuda Priblica faculta al Ejecutivo federal, sus érganos di-
rectos y al Departamento del Distrito Federal para contraer obligaciones
que obligan a la Nacién, siempre que las fundamenten y programen, tanto
en lo concerniente a su desting como su servicio, en un contexto de estricto
apego a sus planes de inversidn, autorizados por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico. A esta dltima compete contratar empréstitos y garanti-
zarlos, asi como emitir valores clasificables, como titulos de crédito v
avalarlos.

Dicha competencia estd subordinada a la exigencia legal de que el adeu-
do comresponda a una obligacién publica productiva, o bien, al canje o
refinanciamiento de adeudos anteriores.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene a su cargo, ademads
de vigilar que los créditos obtenidos por las entidades piiblicas se apliquen
a planes productivos que autogeneren su servicio, a llevar un registro de Ia
misma, asi comeo a participar en las emisiones de bonos que el gobierno
federal coloque dentro o fuera del pafs (operaciones de mercado abierto del
Banco de México, por ejemplo).

Es responsabilidad del Ejecutivo federal programar la deuda, y del
Congreso autorizarla, fijando afio con afio sus limites. Sin embargo, el
Congreso puede autorizar anualmente al Ejecutivo federal para que ejerza
o apruebe montos de financiamiento adicionales en circunstancias extraor-
dinarias justificadas.

Por iltimo, a la competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico, la ley agrega la creacidn y funcionamiento de una comisidn aseso-
ra de financiamientos externos del sector piblico, constituida en primer
término por la secretaria indicada, el Banco de México, sociedades nacio-
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nales de crédito y bancos piblicos especializados (Bancomext y Nafin, por
¢jemplo) y otras entidades estatales que dicha secretaria determine.

LEY DE ADQUISICIONES Y OBRAS PUBLICAS

Las compras gubernamentales tradicionalmente han constituido instrumen-
tos de politica industrial, cuya regulacién y practica se ha orientado a apo-
yar a las empresas productivas y manufactureras nacionales. Esta ley tiene
por objeto 1a planeacidn, programacién, presupuestacidn, gasto, ejecucion,
conservacion, mantenimiento y control de las adquisiciones y arrendamien-
tos de bienes muebles; la prestacién de servicios de cualquier naturaleza, la
obra publica y servicios relacionados con la misma, que contraten los érga-
nos de la administracion piblica federal centralizada y paraestatal. En ella
se define la obra piiblica, en la que se incluyen los trabajos de exploracidn,
localizacidn y perforacién que tengan por objeto la explotacién y desarro-
ilo de los recursos petroleros que se encuentren en el subsuelo; se sefala
que la aplicacidn de la misma serd sin perjuicio de lo dispuesto en los trata-
dos y que las licitaciones podran ser nacionales e internacionales (sola-
mente se realizardn licitaciones de carcter internacional cuando ello resulte
obligatorio, conforme a to establecido en los tratados, cuando, previa in-
vestigacion, no existan en cantidad y calidad los proveedores o contratistas
nacionales, o cuando sea obligatorio por ser obra financiada con créditos
externos). Actualiza ademas el marco normativo en relacién al capitulo X
del TLcaN, cuyas principales reglas en la materia son: trato nacional y no
discriminatorio, reglas de origen, provisién de compensaciones, especifi-
caciones técnicas, calificacion de proveedores, lista permanente de pro-
veedores, procedimiento de licitacién, procedimiento de impugnacién,
suministro de informacidn, operacién técnica y programas para las micro,
pequefia y mediana industrias.®

LA POLITICA MONETARIA. CONCEPTO Y OBJETIVOS

La politica monetaria es una parte de la politica econémica, que consiste en
la accién consciente emprendida por las autoridades monetarias {Banco de
México) ¢ la inaccidn deliberada, para cambiar la cantidad, Ia disponibili-
dad o el costo del dinero, con objeto de contribuir a lograr algunos de los

¥ Radl Jiménez Vdzquez, “Consideraciones en tome al capitulo de compras guberna-
mentales del Ti.caN ¥ su eventual impacto en el dereche mexicano”, en Ef Tratade de Libre
Comercio de América del Norte, unaM, México, 1993, p. 261.
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objetivos bésicos de la politica econdmica. El mds importante para la poli-
tica monetaria es, sin duda, la estabilizacién de precios, pero también co-
opera en la meta de un crectmiento sostenido y también en favor del
equilibrio externo.

Los objetivos de la politica monetaria son en la actualidad las denomi-
nadas politicas de estabilizacion.

Actuaciones a corto plazo que pretenden mantener un nivel de deman-
da efectiva suficiente para alcanzar un nivel aceptable de crecimiento de la
renta y del empleo sin presionar excesivamente sobre el nivel de precios.

Los sujetos o0 agentes encargados de aplicar la politica monetaria de un
pais son los bancos centrales, en México es el Banco de México el encarga-
do de manipular los instrurnentos monetarios que regulan la liquidez, y el
gobierno, normalmente a través del respectivo ministerio de economia o de
finanzas, que en México es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Con cardcter general, el gobierno es quien establece los objetivos econd-
micos que pretenden lograr: la tasa de crecimiento de los precios, la tasa de
crecimiento del piB © €l nivel de empleo. Cuando se pretende mantener un
tipo de cambio fijo, éste puede venir determinado, sin embargo, desde den-
tro o desde fuera del pais (caso del Sisterna Monetario Europeo, sME). En
aquellas economias en las que el banco central tiene un mayor grado de
autonornia, es €l quien suele responsabilizarse de fijar el nivel de precios
que considera deseable de alcanzar.’

EL BANCO DE MEXICO

Ley Organica del Banco de México

El objeto fundamental de la reforma del articulo 28 de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos fue el de dotar de autonomia al
Banco de México. Al efecto, en el parrafo sexto de ese articulo se establece
que:

El Estado tendrd un banco central que serd auténomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracién, que su objetivo prioritaric serd procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional y que ninguna autori-
dad podra ordenarle conceder financiamiento.

¥ Juan Cuadrado Roura, et al., Introduccion a la politica econdmica, McGraw-Hill,
Espafia, 1995, pp. 528 y ss.
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Asimismo, en el séptimo pdrrafo de ese precepto se establece que:

La conduccidn del banco estard a cargo de personas cuya designacién serd
hecha por el presidente de la Repiblica con la aprobacion de la Cdmara de
Scnadores o de la Comisién Permanente, en su caso, desempefiaran su encar-
go por periodos cuya duracién y escalonamiento provean al ejercicio auténo-
mo de sus funciones; sélo podrdn ser removidas por falta grave y no podrin
tener ningin otre emplco, cargo o comisidn, con excepeidn de aquellos en
que actien en representacién del banco y de los no remunerados en asociacio-
nes docentes, ctentificas, culturales o de beneficencia.!”

En relacidn con la reforma constitucional antes mencionada, con fecha
23 de diciembre de 1993 se publica en el Diario Oficial de la Federacion la
ey reglamentaria del articulo 28 que materializa la nueva naturaleza juri-
dica v estructura del Banco de México (véase anexc V).

La razén fundamental para establecer la autonomia se funda en la ne-
cesidad de procurar una estabilidad financiera y una estabilidad sobre la
moneda. Esta autonomia da al Banco de México la facultad de adoptar las
medidas necesarias para lograr un equilibrio en el sistema de pagos, ade-
mds de otros propdsitos como mantener equilibrio sobre la emisidn de la
moneda, esto permite mantener un estindar de control sobre la inflacién.
Estas medidas, a su vez, estdn encaminadas a lograr un sistema financiero
sélido y eficaz que permita fomentar la inversién y la productividad.

El Banco de México destaca entre sus facultades, las de regular la emi-
sion y circulacién de la moneda, los cambios, la intermediacion de los ser-
vicios financieros, asf como los sistemnas de pagos, también opera con las
instituciones de crédito como banco de reserva y acreditante deviltima ins-
tancia; presta servicios de tesoreria al gobierno federal y actia como agen-
te financiero del mismo; funge como asesor del gobiemo federal en mate-
riaecondmica y, particularmente, en materia financiera; participa en el Fondo
Monetario Internacional y otros organismos de cooperacién financiera in-
ternacional o que agrupen a bancos centrales, y opera con los organismos a
que se refiere anteriormente con bancos centrales y con personas morales y
extranjeras que gjerzan funciones de autoridad en la materia.

El Banco de México emitira en forma exclusiva los billetes y ordenard
la acufiacién de moneda metilica; los billetes que emita el banco deberin
contener la denominacién con nimero y letra, la serie y niimero, la fecha
de emision y las firmas en facsfmil de un miembro en la junta de gobierno
vy del cajero principal; deberd contener también la leyenda Banco de Méxi-

" Roberto Cucto Legaspi, “La nucva Ley del Banco de México”, en Actualizacion juri-
dica, unam, México, 1994, p. 39,
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co y €l mismo podra fabricar sus billetes o encargar la fabricacién de éstos
a terceros.

Dentro de las operaciones que la ley sefiala al Bance de México en su
articulo 7o0., sefiala que podrd operar con valores; otorgar crédito al gobier-
no federal, a las instituciones de crédito, asi como a los fondos bancarios
de proteccién al ahorro y de apoyo al mercado de valores previstos en las
leyes de instituciones de crédito y mercado de valores; podra también otor-
gar crédito a las personas que esta misma ley sefiala, es decir, con bancos
centrales y con las personas morales y extranjeras que ejerzan funciones de
autoridad en materia financiera; podra constituir depdsitos en instituciones
de crédito o depositarias de valores, del pais o del extranjero; podrd adqui-
rir valores emitidos por organismos financieros internacionales o personas
morales domiciliadas en el exterior, de lo previsto por la ley en su articulo
20; emitir bonos de regulacidn monetaria; recibir depésitos bancarios de
dinero del gobierno federal de entidades financieras del pais v del exterior,
de fideicomisos piblicos de fomento econémico y de los referidos en la
fraccion XI de ese articulo, de instituciones para depdsitos de valores, asi
como entidades de la administracién piiblica federal; podra recibir depdsi-
tos bancarios de dinero de bancos centrales o personas morales y extranje-
ras que ejerzan funciones de autoridad en materia financiera; obtener cré-
ditos de las personas a que se hizo referencia antes, y de entidades financieras
del exterior, exclusivamente con propdsitos de regulacidn cambiaria; el
banco también podra efectuar operaciones con divisas, oro y plata, inclu-
yvendo reportos; actuar como fiduciario cuando por ley se le asigna esa
encomienda, o bien tratdndose de fideicomisos cuyos fines coadyuven al
desempefio de sus funciones; también podrd el banco recibir depésitos de
titulos o valores, en custodia o administracién de las personas que seftala-
mos sobre entidades financieras del pais y del exterior de fideicomisos
publicos, bancos centrales, o personas morales extranjeras que ejerzan fun-
ciones de autoridad; el banco no podra realizar un trabajo que no esté pre-
visto por esta ley o leyes anexas a éstos.

El Banco de México, ademas, podrd imponer sanciones conforme a lo
previsto en sus articulos 27, 29 y 33: dichas disposiciones mantienen como
objetivo preservar la efectividad de las normas de orden publico, imponer
multas a los intermediarios financieros por operaciones activas y/o pasi-
vas, asi como por sus servicios al contradecir las disposiciones de esta ley,
actuando conjuntamente con ta Comisién Nacional Bancarta; también po-
drd imponer sanciones por incurrir en faltantes respecto a las inversiones
que por ley deban mantener los intermediarios.
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INSTRUMENTOS PRIMARIOS
DE LA POLITICA MONETARIA

Los instrumentos monetarios han tendido a unificarse a nivel internacio-
nal. Sobre todo, a partir de los afios setenta, etapa en la que empiezan a
aplicarse esquemas de control monetario. Sin embargo, en contextos dife-
rentes que tienen estructuras monetarias y financieras también distintas por
razones de desarrollo econdmico desigual o por razones histéricas, los efec-
tos que se pueden obtener mediante la aplicacién de cada uno de los instru-
mentos monetarios serdn distintos. Por tanto, el grado de intensidad con
que cada pais Tos utilice serd también diferente y la forma de aplicarlos
tampoco serd la misma.

Una de las caracteristicas comunes que tienen estos instrumentos es
que su aplicacidn es predecible y regular. Ello significa que ante situacio-
nes de inestabilidad de precios o de tipos de interés, los agentes anticipan
cudl va a ser la actuacién del banco central, aunque no se pueda conocer
perfectamente su cuantia, y que los efectos que tendrd dicha situacién tam-
bién pueden ser previstos.

Los instrumentos monetarios mds cldsicos son: las operaciones de
mercado abierto, la manipulacién de la tasa de redescuento y las variacio-
nes en los porcentajes de reservas obligatorias."!

Operaciones de mercado abierto

Es el instrumento fundamental de la politica monetaria en la actualidad.
Estas operaciones consisten en la compra y venta de fondos piiblicos por
parte del bance central, que dota de liquidez al sistema financiero o la reti-
ra, dependiendo de las necesidades de la economia. Cuando se consideran
agregados monetarios como objetivo, éstos pueden alcanzarse controlando
directamente la liquidez o cambiando los tipos de interés a corto plazo.
Como puede apreciarse, hay dos tipos fundamentales de operaciones
de mercado abierto (open market): las operaciones en firme y las operacio-
nes con pacto de recompra (cuando se venden se acuerda la fecha en la que
se van a volver a comprar). Se pueden realizar cuatro tipos de actuaciones:

I. Elevacién de los tipos de interés de los valores. En principio los ban-
cos mantendrdn valores en funcién de [a rentabilidad que les reporten;
cuanto mayor sea €sta, mayor sera el interés por conservarlos o adqui-
rirlos. Siempre que se ileve a cabo un aumento de los titulos en poder

' Juan Cuadrado Roura, op. cit.. pp. 546 v 551,
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de la banca, con disminucién de su tesoreria, se estard produciendo
una reduccion de la liquidez.

2. Disminucién de los tipos de interés de los valores. Su efecto es inverso
al anterior.

3. Venta de valores por parte del banco central. Producird una detraccién
de liquidez de los bancos cuando éstos los adquieran.

4. Compra de los vaiores por parte del banco central. Se inyectard dinero
al resto del sistema financiero.

Obviamente, pueden efectuarse combinaciones a partir de las cuatro
vananltes citadas.

El éxito de las operaciones open market depende de la amplitud del
mercado financiero y, mds concretamente, del volumen y las caracteristi-
cas de los valores del Estado.

Las operaciones sobre obligaciones piblicas a corto plazo, normal-
mente suponen el aumento (venta) o reduccién (compra) de emisiones de
titulos de hasta 90 dias. En Estados Unidos constituye la primera operacion
de politica monetaria desde hace afios, instrumentindose para aliviar ten-
siones en la liquidez de las entidades financieras o para estabilizar la eco-
nomia, reduciendo las posibilidades de crédito de aquéllas. En Europa su
uso se ha generalizado e intensificado considerablemente a lo largo de la
uiltima década. En Alemania y Estados Unidos sélo se realiza con titulos
del Departamento del Tesoro, pero en paises como Japén, Francia y Reino
Unido se utilizan también titulos privados (certificados de depdsito o paga-
rés de empresa).

La compra-venta de valores a largo plazo por el banco central, se utili-
za con el objeto de variar el tipo de interés de éstos. Esto se ha utilizado
bastante menos, sobre todo en Estados Unidos.

El redescuento (tipo de interés basico, tasa de descuento)

Este instrumento consiste en la adquisicién por la autoridad monetaria de
valores o efectos descontados con anterioridad por la banca. En la practica
funcionan como créditos concedidos por el banco central a los bancos, con
o sin garantia de titulos (son las “facilidades crediticias™).

El volumen del redescuento se ve afectado por tres tipos de variables:

1. Las lineas de redescuento, o limites maximos que puede redescontar el
banco central.

2. Los sectores econémicos sobre los que existe compromiso de redes-
cuento.
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3. La tasa de redescuento, es decir, el tipo de interés al cual realizar la
operacion.

Cuando se desea inyectar liquidez al sistema financiero, el banco cen-
tral puede disminuir el tipo de redescuento y/o aumentar las lineas o canti-
dades totales de efectos redescontados. De esta manera, las entidades fi-
nancieras que acudan a obtener este tipo de crédito del banco emisor tendrdn
mayor volumen de dinero, que después podrin prestar a sus clientes.

En la actualidad, el redescuento funciona mds a través de la modifica-
¢ién del tipo de interés que del establecimiento de lineas de redescuento,
puesto que se ha generalizado el uso del tipo de interés como variable
operativa, Durante los afios ochenta este instrumento ha perdido importan-
cia, salvo en Japon, aunque en Alemania, Austria, Holanda y Portugal to-
davia sigue siendo relevante.

Las variaciones del tipo de redescuento svelen funcionar como sefial
de alarma, es decir, como indicador a los agentes econdmicos de lo que
puede suceder a continuacién, lo que significa que los mercados reaccio-
nan de inmediato ante su utilizacién.

Variaciones en los porcentajes de reservas obligatorias

La legislacién de muchos paises exige a las entidades financieras el mante-
nimiento de unas reservas frente a sus depésitos, ya sea en dinero legal o en
depdsitos en el banco central. Estas reservas pueden cumplir varios fines:
solvencia, liquidez, control monetario, incluso financiacién del déficit pi-
blico.

Al inicio de esta prictica predominé la preocupacién por la solvencia
y, por ello, el coeficiente de reserva era rigido y no susceptible de frecuen-
tes variaciones, puesto que servia para dar seguridad a los depositantes.
Después de la Segunda Guerra Mundial, las reservas tuvieron como fin
primordial la absorcién de dinero sobrante para evitar una excesiva expan-
si6n de la oferta monetaria, sobre todo procedente del superdvit de la ba-
lanza de pagos.

La forma mds habitual de las reservas bancarias es el coeficiente de
caja, establecido como una proporcién del volumen de depésitos y todas
las posibles formas de captar fondos por parte de los intermediarios finan-
cieros. La cantidad resultante debe ser depositada en el banco central, pero
también cabe que pueda ser mantenida en caja por los bancos, Estos, para
cumplir con dicha obligacién, informan al banco central periédicamente
del volumen total de sus depésitos computables, dato que es importante
para controlar la liquidez. Las reservas depositadas constituyen lo que lla-
Mamos ACSB.
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De los paises pertenecientes a la Unién Europea s6lo Grecia, Irlanda,

Italia y Holanda remuneran estas reservas y, habitualmente, a un tipo de
interés inferior al del mercado.

Otros instrumentos monetarios

Existe una enorme diversidad de instrumentos que pueden utilizarse para
regular la liquidez y que han sido usados con mayor o menor intensidad en
todos los paises. Sin embargo, a medida que las economias se desarrollan y
que sus mercados financieros se amplian, las politicas monetarias tienden a
aplicarse con técnicas indirectas, en las cuales se manipula la liquidez con
todos o algunos de los instrumentos antes explicados para obtener la cifra
deseada en algin agregado o en el tipo de interés elegido.

Cabe recordar algunas de las medidas de cardcter mas directo que se
han utilizado para influir en las variables monetarias.

Hasta finales de los afios setenta los tipos de interés de las operaciones
activas y pasivas de los bancos espafioles estaban intervenidos. Esto signi-
fica que se establecia un control directo sobre ellos y, por tanto, las entida-
des financieras sélo podian determinar el volumen de sus operaciones, pero
no su precio. Esta préctica ha existido, asimismo, en diversos paises.

También pueden establecerse limitaciones sobre las operaciones de ac-
tivo, fijando, por ejemplo, la tasa de crecimiento de los créditos a conceder
por la banca. En ocasiones estas limitaciones son de caracter coercitivo.

La liquidez también puede limitarse obligando al cumplimiento de di-
versos coeficientes: ratio de recursos propios, coeficiente de inversidn, etc.,
ademds del de caja.

Por ualtimo, se puede reguiar el volumen de crédito que las entidades
pueden prestar a sus clientes a través de los préstamos que el banco central
hace a la banca de forma directa.?

ESTRUCTURA DEL SISTEMA FINANCIERO

El sistema financiero ha venido experimentando desde la década de los
ochenta una transformacién significativa.

Dicho cambio se evidencia en un fortalecimiento de la intermediacién
financiera, que no funciona con base en depdsitos, ¥ que se conoce como
intermediacion bursdtil, Esto es, la intermediacién bursatil reemplaza a la
intermediacién bancaria.

Y ibid.
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Esta division hace que el sistema financiero mexicano adquiera formas
mis sofisticadas de funcionamiento donde las fuentes de crédito pasan de
un sistema basado en instituciones que reciben depdsitos de corto plazo y
otorgan préstamos de largo plazo a otro basado en el mercado de valores.

Este es un proceso de cambio de una estructura financiera simple y
altamente autorregulada a una sofisticada y menos regulada. ‘

En México este proceso de sofisticacion en la estructura y funciona-
miento del sistema financiero comienza en 1989 mediante la liberalizacion
del sector y reprivatizacién de los bancos. A partir de ambos hechos se
aprobaron varias leyes para alcanzar dichos propdsitos. A saber, la Ley
Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito; la General de Ins-
tituciones de Seguros, la Federal de Instituciones de Fianzas; la General de
Organizaciones y Actividades Auxiltares de Crédito; la del Mercado de
Valores: la General de Sociedades de Inversidn, la de Agrupaciones Finan-
cieras y la de Instituciones de Crédito.,

La premisa fundamental de estas reformas legales es que en el nuevo
contexto internacional, la eficiencia y competitividad del sector se logra no
en la dispersidn legal, sino en una verdadera corporativizacion financiera.

De manera adicional, la reforma constitucional de junio de 1990 per-
miti6 el restablecimiento del régimen mixto en la prestacién de servicios
de banca y crédito, al introducir cambios sustanciales al régimen de pro-
piedad, que regulaba a la banca desde la nacionalizacién de 1982. Tres
iniciativas legislativas iniciaron este proceso: la Ley de Instituciones de
Crédito, las modificaciones a la Ley del Mercado de Valores y la Ley para
Regular las Instituciones Financieras son basicas en esa direccién. Asi con
ellas se permite que residentes extranjeros participen en la tenencia
accionaria de las nuevas instituciones y las autorizan para adquirir bonos
gubernamentales y acciones empresariales en casi cualquier sector de la
economia.*?

Ley de Instituciones de Crédito

La Ley de Instituciones de Crédito (LiC) orienta el transito de la estructura
de la banca miltiple, existente desde los afios setenta, hacia una de banca
universal més en consonancia con la tendencia internacional dominante. El
proposito dltimo de esta nueva forma de organizacién es la explotacién de
economias de escala como medio para reducir costos y mejorar la rentabi-
lidad, lo que permite enfrentar la competencia internacional. En tanto que,

% Carlos Rozo, La politica macroecondmica en México, Siglo XXI, México, 1998, pp.
142 y ss.
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con las modificaciones a la Ley del Mercado de Valores se adapta el marco
Jjuridico a la existencia de agrupaciones financieras y se adecuan las nor-
mas de tenencia de acciones para permitir su proptedad en manos de no
residentes.

Un nuevo y vigoroso impulso al proceso de internacionalizacion fi-
nanciera ocurrio en 1993, al actualizar y renovar el marco juridico y opera-
tivo que normaria la funcién de los intermediarios financieros. Impulsar
una mayor eficiencia de la banca privatizada y abatir los costos de Ios ser-
vicios fue el objetivo. Para ello se autorizd la creacidn y operacién de 19
instituctones de banca miiltiple, de las cuales 11 operarian con una cober-
tura regional, seis serian de carécter subregional y las dos restantes atende-
rian la totalidad del territorio nacional.

En efecto, la nueva Ley de Instituciones de Crédito establece que la
banca multiple dividira su capital social en 3 series de acciones. Las de
serie ““A” representativas del 519 del capital social de suscripcion por per-
sonas fisicas mexicanas o controladoras de grupos financieros, entre otros;
las de serie “B”, hasta un 40% del capital social, las cuales pueden ser
suscritas por personas morales mexicanas con cldusulas de exclusién de
extranjeros, y la serie “C” representativa hasta del 30% del capital social
de suscripcién de personas fisicas o morales extranjeras.

La serie “C" de acciones en que se divide el capital de la banca miilti-
ple representa una innovacién importante que permite una apertura parcial
del sistema bancario mexicano al capital foraneo, ya que dicha posibilidad
estaba prohibida por las antertores legislaciones que protegfan a la indus-
tria bancaria mexicana frente al exterior.

Con una reforma de 1992 se cred una nueva serie accionaria corres-
pondiente al capital adicional de las instituciones de banca miltiple y que
son las llamadas acciones “L”, de suscripcion por capital extranjero en la
Bolsa Mexicana de Valores {(art. 12).

En materia de intermediarios v banca extranjera en México, éstas se
regulan por el articulo 7o. de la ley, ademds, por las Reglas Generales sobre
Operacién y Establecimiento de Instituciones Financieras del Exterior dic-
tadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP). Asimismo, es
importante destacar en materia de regulacién la facultad que tiene la Comi-
sion Nacional Bancaria y de Valores de emitir circulares que faciliten la
aplicacién y cumplimiento de la legislacién bancaria.

De acuerdo con el articulo 8o, de la Lic se sefiala que se requiere anto-
rizacidn del gobiemo federal, a través de la sHcp, para operar como institu-
cién de banca muiiltiple, esta facultad es discrecional. Por su naturaleza,
dicha autorizacién es intransferible. Asimismo, el articulo 9o. describe las
caracteristicas corporativas que deben cumplir los interesados para consti-
tuir una institucién de banca miiltipie y que son las siguientes:
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1. Sersociedad anénima de capital fijo organizada de conformidad con lo
dispuesto por la Ley General de Sociedades Mercantiles.

2. Tener por objeto prestar el servicio de banca y crédito en los términos
de la Lic.

3. Deberdn contar con un capital social y un capital minimo que corres-
ponda conforme a lo previsto en esta ley.

4. Su domicilio social estard en territorio nacional.

La escritura constitutiva y cualquier modificacién a la misma se some-

terd a la sHcp e inscribirse en el Registro Piblico del Comercio, asi

como cualquier modificacion o reforma a 1a misma sin que medie man-

damiento judicial.

wn

También sefiala el establecimiento de sucursales, sujeto a la aproba-
¢ién y autorizacién de la sHcp, asi como cualquier modificacién a los esta-
tutos sociales de la banca miiltiple.

El capital social de las instituciones de banca miltiple estard formado
por una parte ordinaria y podrd también estar integrado por una parte adi-
cional (art. 11).

El capital social ordinario de las instituciones de banca multiple se
integrard por acciones de la seric “A”, que representardn cuando menos et
51% de dicha capatal. El 49% restante de la parte ordinaria del capital so-
cial podré integrarse indistinta o conjuntamente por acciones serie “A” y
“B”.

En su caso, el capital social adicional estard representado por acciones
serie “L", que podran emitirse hasta por un monto equivalente al 40% del
capital social ordinario, previa autorizacién de la Comisién Nacional Ban-
caria y de Valores.

Las acciones serdn de igual valor; dentro de cada serie, conferiran a sus
tenedores los mismos derechos, y deberdn pagarse integramente en efecti-
vo en el acto de ser suscritas. Las mencionadas acciones se mantendrdn en
depésito en alguna de las instituciones para ¢l depésito de valores regula-
das en la Ley del Mercado de Valores, quienes en ningtn caso se encontra-
rdn obligadas a entregarlas a los titulares.

Las acciones serie “1.” serdn de voto limitado y otorgardn derecho de
voto (inicamente en los asuntos relativos a cambio de objeto, fusién, esci-
sién, transformacién, disolucién y liquidacién, asi como cancelacién de su
inscripcién en cualesquiera bolsas de valores.

Ademds, las acciones serie “L” podrin conferir derecho a recibir un
dividendo preferente acumulativo, asi como a un dividendo superior al de
las acciones representativas del capital ordinario, siempre y cuando asi se
establezca en los estatutos sociales de la institucién emisora. En ningiin caso
los dividendos de esta serie podrén ser inferiores a los de las otras series.
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Las instituciones podran emitir acciones no suscritas, que conservaran
en tenencia accionaria a que se refiere esta ley. Los suscriptores recibirin
las constancias respectivas contra el pago total de su valor nominal y de las
primas que, en su caso, fije Ia institucién (art.12).

Las acciones representativas de la serie “A” vnicamente podrdn ser
adquiridas por:

I. Personas fisicas mexicanas;

II. Personas morales mexicanas, cuyo capital sea mayoritariamente propiedad de
mexicanos, sean efectivamente controladas por los mismos y cumplan los
demds requisitos que mediante disposiciones de cardcter general establezca la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico;

IIl. El gobierno federal y el Fondo Bancario de Proteccidn al Ahorro (Fobaproa);
IV. Las sociedades controladoras a que se refiere la Ley para Regular las Agrupa-
ciones Financieras, y

V. Los inversionistas institucionales mencionados en el articulo 15 de esta ley

(art. 13).

Las acciones representativas de las series “B” y “L.”, serdn de libre
suscripcidn.

No podrdn participar en forma alguna en el capital social de las institu-
ciones de crédito, las personas morales extranjeras que ¢jerzan funciones
de autoridad (art.14). Para efectos de lo previsto en la presente ley, por
inversionistas institucionales se entenderan a las instituciones de seguros y
de fianzas, inicamente cuando inviertan sus reservas técnicas y para fluc-
tuaciones de valores; a las sociedades de inversién comunes; a los fondos
de pensiones o jubilaciones de personal, complementarios a los que esta-
blece la Ley del Seguro Social y de primas de antigiiedad que cumplan con
los requisitos sefialados en la Ley de Impuesto sobre la Renta, asi como a
los demds inversionistas institucionales que autorice expresamente fa Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico, oyendo la opinién de la Comisién
Nacional de Valores (art. 15).

De acuerdo con el articulo 17, ninguna persona fisica o moral podra
adquirir directamente o a través de interpdsita persona, mediante una o
varias operaciones de cualquier naturaleza, simultaneas o sucesivas, el con-
trol de mds del 5% del capital pagado de una institucién de banca miiltiple.
Se exceptia de lo anterior ¢l gobierno federal, los inversionistas institu-
cionales (siempre que no exceda su participacién del 15%), el Fobaproa,
las Sociedades Controladoras de Grupos Financieros y los accionistas den-
tro de programas de fusién de dichas instituciones aprobadas por la sHcp.

En enero de 1994 se otorgd autonomia legal al Banco de México. Por
tiltimo, con ¢l capitulo XIV del Tratadoe de Libre Comercio de América del
Norte se formalizaron las bases para liberar los movimientos de capital.
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Por medio de estos cambios legislativos y estructurales, México ha
venido ajustidndose a la tendencia impuesta por la globalizacién en el fun-
cionamiento del sistema financiero. Los cambios han estado orientados a
lograr una transformacién estructural del sector desde una perspectiva que
hace hincapié en el funcionamiento bursatilizado de la economfa, tal como
lo requiere la dindmica de internacionalizacién financiera que se ha venido
imponiendo mundialmente desde mediados de la década de los setenta,
pero que se acentda y acelera en ¢l nivel mundial desde mediados de los
afios ochenta como consecuencia de la crisis de la deuda externa. El enor-
me flujo de capital de portafolio que entré al pais entre 1989 y 1994 acelerd
la consolidacién de esta dicotomia institucional entre bancos y mercados
de capital.

Ley de Agrupaciones Financieras

Se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de julio de 1990. En
1990 la reprivatizacién de la banca produjo un cambio radicai en la estruc-
tura del sistema financiero nacional. E]l marco juridico para regular las ac-
tividades del sector financiero se fundé en la modificacién (publicada en el
poF el 18 de julio de 1990) a los articulos 28 y 123 constitucionales, la
publicacién de la Ley de Instituciones de Crédito, las reformas a la Ley del
Mercado de Valores, y por supuesto la Ley para regular las Agrupaciones
Financieras, la cual ha sido objeto de 6 reformas’* a partir de la fecha de su
publicacién.
E! contenido de la ley se divide en cinco titulos, a saber;

Titulo primero. De las disposiciones prefiminares

Regula la formacidn, organizacién y funcionamiento de los grupos finan-
cieros, asi como las atribuciones de las autoridades financieras, siendo fa-
cultad del Ejecutivo federal, a través de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, quien interpretard para efectos administrativos, los preceptos de
esta ley.

En lo no previsto por esta ley se aplicaran supletoriamente: la legisla-
cién mercantil, los usos y practicas mercantiles, el Cédigo Civil para el

14 Mediante decretos publicados en el Diario Oficial de la Federacion los dias 9 de junio
de 1992, 23 de julio de 1993, 23 de diciembre de 1993, 15 de febrero de 1995, 30 de abril de
1996 y 23 de mayo de 1996,
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Distrito Federal y el Cédige Fiscal de la Federacién para efectos de notifi-
caciones y para la tramitacién del recurso sefialado en el articulo 27 de esta
ley.

Titulo segundo. De la constitucion e integracion de grupos

No proporciona un concepto propiamente dicho, de lo que ha de entender-
se por grupo financiero, sin embargo sefiala cémo estardn integrados:

Articuto To. Los grupos a que se rcfiere esta ley, estaran integrados por una
sociedad controladora y por algunas de las entidades financieras siguientes:*

I. Almacenes generales de depdsito;
II. Arrendadoras financieras,
IT11. Empresas de factoraje financiero;
IV. Casas de cambio;
V. Instituciones de fianzas,
VI. Instituciones de seguros;
VII. Sociedades financieras de objeto limitado;
VIII. Casas de bolsa;
I1X. Instituciones de banca miltiple;
X. Sociedades operadoras de sociedades de inversion;
XI. Administradoras de fondos para el retiro.

Las entidades financieras que formen parte de un grupo financiero po-
drén llevar a cabo las siguientes actividades (art. 80.):

a) actuar de manera conjunta frente al piblico, ofrecer servicios comple-
mentarios y ostentarse como integrantes del grupo de que se trate;

b) usar denominaciones iguales o semejantes que los identifiquen frente
al piblico como integrantes de un mismo grupo, y

c) llevar a cabo operaciones de las que le son propias a través de oficinas
y sucursales de atencidn al piiblico de otras entidades financieras inte-
grantes del grupo.

Se requiere de autorizacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico para:

5 £] grupe financiero podrd formarse con cuando menos dos tipos diferentes de las
entidades financieras siguientes: instituciones de banca miiltiple, casas de bolsa e institu-
ciones de seguros. En el caso de que el grupo no incluya a dos de 1as mencionadas entidades
deber contar por lo menes con tres tipos diferentes de entidades financieras de las citadas
en el parrafo anterior, que no sean sociedades operadoras de sociedades de inversién o
administradoras de fondos para el retiro.
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a) la constitucién y funcionamiento de grupos financieros (art. 60.);'®

b) la incorporacién de una sociedad a un grupo ya constituido, la fusién
de dos o mds entidades participantes en un mismo grupo, o de una
entidad financiera con cualquier sociedad (art. 10);

¢} la separacién de alguno o algunos de los integrantes de un grupo, as{
como la disolucién de este altimo (art. 11).

Las cuales serdn otorgadas por la sHcp oyendo la opinidn del Banco de
Meéxico, y seglin corresponda de las comisiones Nacional Bancaria, de Se-
guros y Fianzas.

Tanto las autorizaciones como la revocacion sefialadas anteriormente
deben publicarse en el Diario Oficial de la Federacidn (art. 13).

Tirulo tercero. Capitulo 1. De las sociedades controladoras

La sociedad controladora es la encargada del control de las asambleas ge-
nerales de accionistas y de la administracién de todos los integrantes del
grupo (art. 15).

Es una sociedad anénima cuyo objeto es adquirir y administrar accio-
nes emitidas por los integrantes del grupo, su duracidn serd indefinida y su
domicilio social se encontrard en territorio nacional {art. 16). Sus drganos
de administracidn son los normales de una sociedad anénima (consejo de
administracidén), pero el nimero de sus miembros debe ser de 11 conseje-
ros (o sus miiltiplos).

Las bases de su funcionamiento y operacidn son las siguientes:

a) Serd propietaria de acciones con derecho a voto que representen por o
menos el 51% del capital pagado de cada uno de los integrantes del
grupo.

by En ningln caso podrd celebrar operaciones que sean propias de las
entidades financieras integrantes del grupo.

¢) Los estatutos de la sociedad controladora, los convenios que celebre
con subsidiarias y las modificaciones a dichos documentos deberdn
aprobarse por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, e inscribir-
se en el Registro Piblico de Comercio.

d) Su capital ordinario se integrard por acciones serie “A” (cuando menos
51%) y acciones serie “B” (49% restante). Puede contar con un capital
adicional serie “L”, el cual no serd mayor al 40% del capital ordinario.

¢} No podran participar en forma alguna en el capital social de una controla-
dora, personas morales que ejerzan funciones de autoridad. Tampoco

1% La cual es otorgada discrecionalmente y puede ser revocada si la controladora o algu-
no de los integrantes del grupo incumplen lo dispuesto en la ley en estudio.
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podrén hacerlo entidades financieras del pais, incluso las que formen
parte del respectivo grupo.

5 Ninguna perscona fisica o moral podrd adquirir, directa o indirectamen-

te, mediante una o varias operaciones de cualquier naturaleza, simulta-
neas o sucesivas, el control de mds del 5% del capital social de una
controladora.

Capitulo Il. De las filiales de instituciones financieras del exterior

Las filiales de instituciones financieras del extertor, son aquellas entidades
financieras constituidas en un pais con el que México haya celebrado un
tratado o acuerdo internacional, en virtud del cual se permita el estableci-
miento en territorio nacional de filiales."”

También se prevé la existencia de sociedades controladoras filiales.
Siendo estas sociedades mexicanas autorizadas para constituirse v funcio-
nar como sociedad controladora de un grupo financiero en los términos de
esta ley, y en cuyo capital participe una institucién financiera del exterior.

En este titulo se establecen los requisitos para la constitucién y funcio-
namiento de dichas entidades financieras, integracion del capital social y
requisitos para la adquisicion de acciones.

Las sociedades controladoras filiales contardn con un consejo de ad-
ministracién (integrado por 11 consejeros o sus maltiplos), y el érgano de
vigilancia estard integrado por lo menos por un comisario.

Titulo Cuarto. De la proteccion de los bienes del piiblico

Establece la responsabilidad en que pueden incurrir la controladora y las
entidades integrantes de un grupo financiero, las cuales deben piasmarse
en un convenio. La controladora respondera subsidiaria e ilimitadamente
del cumplimiento de ias obligaciones a cargo de las entidades financieras
integrantes del grupo; igualmente respondera de manera ilimitada por las
pérdidas de todas y cada una de dichas entidades. En tanto que cada una de
las entidades financieras no respondera por las pérdidas de la controladora,
ni por las de los participantes del grupo.

Da los principios para el apoyo preventivo del Fondo Bancario de Pro-
teccién al Ahorro y del Fondo de Apoyo al Mercado de Valores. Establece
la inspeccidn y vigilancia a que estard sujeta la controladora mediante una
comisién, segiin determine la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, y

? Entendiendo por filial, a la sociedad mexicana autorizada para organizarse y operar
conforme a la ley correspondiente, como cualquiera de las entidades financieras menciona-
das anteriormente, que pueden formar parte de un grupo financiero.
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para el supuesto de que la comisién competente detecte irregularidades en
la controladora que afecten su estabilidad o solvencia y ponga en peligro
los intereses del piiblico o de sus acreedores, ¢l presidente de aquelia po-
dré, de acuerdo con la junta de gobierno, declarar la intervencién gerencial
de la controladora de que se trate y designar a la persona fisica que se haga
cargo de la sociedad, con el cardcter de interventor-gerente.

Titulo quinto. De las disposiciones generales

Establece la existencia de sociedades de informacién crediticia, regulando
los requisitos para su establecimiento, y las reglas para su funcionamiento
y operacidn, destacando la obligacién de guardar ei secreto bancario.

Sefiala las reglas y limitaciones para que los integrantes de un grupo
puedan adquirir acciones representativas del capital de otras entidades fi-
nancieras.

Establece la obligacién de las controladoras y de las entidades finan-
cieras de proporcionar la informacién que les sea requerida por la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Piblico, el Banco de México, la Comisién Na-
cional Bancaria y de Valores y la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.

COORDINACION DE LAS POLITICAS
FISCAL Y MONETARIA

De acuerdo con el andlisis que se ha venido realizando, estd claro que las
actuaciones en materia fiscal y monetaria deben coordinarse necesariamente,
aunque hasta ahora s6lo se ha planteado el tema desde la dptica de la poli-
tica fiscal, por lo que un andlisis complementario y que al mismo tiempo
tenga cierto sentido recapitulativo resulta muy conveniente.

De acuerdo con lo anterior, la cuestién clave a responder seria: ;qué
consecuencias plantea una accion fiscal expansiva a la pelitica monetarta?
La respuesta no puede ser univoca, en el sentido de que depende de dos
factores basicos. Primero, estd condicionada por el papel que asignemos a
la politica monetaria: pasivo —supeditado a la politica fiscal de la que
depende y debiendo anteponer la financiacion del déficit piblico a su obje-
tivo primordial de control monetario— o activo —independiente, pero co-
ordinado a la politica fiscal y persiguiendo basicamente la estabilidad de
precios a través del control monetario—.

En segundo término, este papel activo ¢ pasivo de la politica monetaria
depende también de Ia forma elegida para financiar el déficit piblico: emi-
sién de dinero y/o deuda piblica interna.
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Un andlisis completo en torno a esta cuestién llevaria a tratar separada-
mente los siguientes elementos:

a) politica monetaria pasiva con déficit piblico financiado por via mone-
taria;

b) politica monetaria pasiva con déficit piblico financiado por deuda pii-
blica;

¢) politica monetaria activa con déficit puiblico financiado por via mone-
taria, y

d) politica monetaria activa con déficit piblico financiado con emisién
de deuda piiblica.

En efecto, si el papel de la politica monetaria es pasivo, debiendo ante-
poner la financiacién del déficit piblico a su objetivo bésico de control
monetario, siempre se producird un efecto expansivo sobre la economia,
aunque normalmente se dard un cierto efecto inflacionario, afiadiéndose un
efecto de expulsién del sector privado en el supuesto de que la via elegida
de financiacidn fuese la emisidn de Ja deuda.

Por el contrario, st el papel de la politica monetaria es activo —preva-
lece el objetivo monetario sobre los fiscales—, una compensacién de los
incrementos no deseados de la cantidad de dinero —derivado del incre-
mento del gasto pliblico— mediante el uso contractivo de sus instrumentos
(esterilizacidn) —piénsese por ejemplo, en un incremento del coeficiente
de caja o en un aumento del tipo de redescuento— no tiene por qué produ-
cir tensiones inflacionistas, sea cual sea la via elegida para financiar dicho
déficit piblico. No obstante, necesariamente se produciria una reduccién
de los fondos dispeonibles para la financiacién del sector privado -—reduc-
cion del crédito— y/o un incremento de los tipos de interés con el consi-
guiente efecto negativo en la inversién privada y el consumo (crowding-
out financiero}.

Por otra parte, la consideracion adicional de las efectos de riqueza com-
plica mucho mads las relaciones entre politica monetaria y fiscal, debido a
que, como hemos comprobado, pueden originar un mayor grado de expul-
sién del sector privado o bien un efecto expansivo adicional, segiin depen-
diendo de si el déficit se financie con deuda piblica o con creacién de
dinero, respectivamente.

En el caso particular de que se consideren variaciones en los precios,
los resultados de intentar expansionar la economfa por el cambio de un
mayor déficit piblico —politica fiscal expansiva— son mucho mds incier-
tos, dependiendo sobre tode del grado de respuesta de los tipos de interés y
de la importancia de los efectos de riqueza contrapuestos que se producen
en el proceso. De cualquier modo, con caricter general, si que puede afir-
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marse que en ¢l caso de generarse efectos positivos sobre la renta, éstos
serdn siempre mas atenuados; es decir, la eficacia de la politica fiscal
expansiva serd mucho mas reducida que si no se tienen en cuenta cambios
en los precios.

Dentro de este contexto, el andlisis de los efectos de riqueza no suele
poner de manifiesto, tan claramente como expusimos al comienzo de este
apartado, la cuestién del papel gue desemperia una politica monetaria acti-
va o pasiva frente a una politica fiscal expansiva.

Es necesario dejar constancia de que estamos frente a un tipo de actua-
cidn de la politica econdmica en la que los planteamientos macroecondmicos
que se adopten, de partida condicionan de manera importante las conclu-
siones finales que se alcancen; no estando los economistas —en buena
medida porque los estudios empiricos no arrojan resultados determinan-
tes— de acuerdo acerca de si, ante la opcién de una politica fiscal expansiva,
&s mejor acudir a la via monetaria o a la emisidn de deuda priblica; aparte
de tampoco existir un consenso generalizado sobre los efectos macroeco-
némicos a corto y largo plazo que genera el déficit publico.

La dnica cuestién que quiza deje en claro todo el tratamiento que se ha
realizado sobre este tema es que, dentro del contexto real en el que funcio-
nan las economias moedernas, resulta del todo ineludible coordinar las ac-
tuaciones monetarias y fiscales si no quiere generarse un amplio y variado
conjunto de efectos perversos sobre la economia, manifestados de manera
fundamental por expansiones de mucha mayor magnitud de la prevista, con
los subsecuentes incrernentos de precios; aparte de una posible serie de efectos
negativos —por diferentes vias— sobre la actividad del sector privado.**

EL FOBAPROA (FONDO BANCARIO
DE PROTECCION AL AHORRO)

El Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro es un fideicomiso” que fue
creado en 1990, al contemplarse en la Ley de Instituciones de Crédito,” ya

¥ Juan Cuadrado Roura, op. cit., pp. 619 y 621,

' El articulo 122 de la Ley de Instituciones de Crédito establece la naturaleza juridica
del Fobaproa de fideicomiso; cste articulo dice a la letra: “Las instituciones de banca miil-
tiple deberdn participar en €] mecanismo preventivo y de proteccion al ahorro, cuya organi-
zacién y funcienamiento se sujetard a lo siguiente:

I. El Banco de México administrara un fideicomiso que se denominard Fondo Bancario
de Proteccién al Ahorro [...]”

2 Esta Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de julic de 1990.
{En vigor a partir del 19 de julio de 1990.)
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que el articulo 122 de este ordenamiento es el fundamento juridico de di-
cho fondo; algunos aspectos sobresilientes del mismo son los siguientes:!

1. En este fondo (o fideicomiso) participan instituciones de banca miilti-
ple, debido a que la finalidad del mismo es la realizacién de operacio-
nes preventivas tendientes a evitar problemas financieros que pudieran
presentar dichas instituciones de crédito, asi como procurar el cumpli-
miento de obligaciones a cargo de dichas instituciones, objeto de pro-
teccidn expresa del fondo.

2. Un punto importante es que la constitucidn de este fideicomiso por el
gobierno federal no ie dard el caricter de entidad de la administracién
publica federal, sin embargo, este fondo es administrado por el Banco
de México, ademas de que existe un comité técnico del fondo que esta
integrado por representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico, del Banco de México y de la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores, por lo que de hecho el Poder Ejecutivo tiene una gran in-
fluencia sobre este fondo.

3. Las instituciones de banca miiltiple tienen que dar garantias, con ac-
ciones representativas del capital social de la propia institucién, con
valores gubernamentales o cualquier otro bien, que a juicio del fidu-
ciario satisfaga la garantia requerida, para que puedan recibir apoyos
preventivos.

4. De igual forma, dichas instituciones de crédito deben cubrir aportacio-
nes ordinarias y extraordinarias que determine la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico, a propuesta del Banco de México.

5. Enel supuesto de que se conformen sociedades que, con posterioridad
a la fecha de constitucién del fondo, obtengan autorizacion para cons-
tituirse y operar como instituciones de banca mitiple de conformidad
con la Ley de Instituciones de Crédito, estardn obligadas a aportar al
fondo la cantidad inicial que determine la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, a propuesta del Banco de México.

1! B antecedente del Fobaproa fue el Fondo de Apoyo Preventivo a las Instituciones de
Banca Muiltiple, prevista en la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de enero de 1985, que fue abrogada
con el establecimiento de la Ley de Instituciones de Crédito, la cual en su articulo décimo
transitorio sefala 1o siguiente: “El gobierno federal a través de la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, en su caricter de fideicomitente, y el Banco de México, realizardn las
modificaciones procedentes al contrato constitutivo del fondo de apoyo preventivo a las
instituciones de banca miltiple, constituido de conformidad con el articulo 77 de la Ley
Reglamentaria del Servicio Piiblico de Banca y Crédito que se abroga, para hacer los ajus-
tes, a los términos previstos en el articulo 122 de esta ley, en un plazo de noventa dias
contados a partir de la entrada en vigor de la presente ley.”
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Después del proceso de privatizacién de 18 instituciones bancarias, del
impacto que tuvo la devaluacién de diciembre de 1994 y de una anticipada
apertura al capital extranjero, a la fecha quedan seis bancos cuyos accio-
nistas originales mantienen sin cambios su control y 15 instituciones que
en los tltimos tres afios fueron intervenidas, adquiridas o fusionadas.

Esto lleva a abordar el problema que ha implicado para el pais enfren-
tar a un pasivo contingente derivado de todas estas deficiencias, que impli-
¢6 en su origen alrededor de 90 mil 800 millones de pesos, en términos
reales, y ahora se ubica en mas de 380 mil millones, es decir, mis de cuatro
veces y el equivalente a 11.9 por ciento del riB de 1997. Su razén de ser
puede enfocarse en tres vertientes:*

1. Derivado de las altas tasas de interés, la desaceleracidon econdémica y
de un endeudamiento excesivo, ante una autoridad laxa en el segui-
miento de esta variable fundamental, las familias y empresas se vieron
en mayor o menor medida, impedidas a cubrir sus compromisos en los
términos y montoes originales.

2. A fin de evitar una corrida bancaria que pudiera derivar en un colapso
financiero de impertantes consecuencias para ¢l crecimiento de la eco-
nomia del pafs y asegurar el sistera de pagos nacional, se ha apoyado
al ahorro interno a través de las distintas operaciones que ha realizado
el Fobaproa, lo cual implica recursos por 264 mil 700 millones de pe-
sos y que significan, de la misma manera, 8.3 por ciento del ris.

3. El otro problema que tuvo que resolverse por esta via fue el de las
autopistas concesionadas, cuyo orden de magnitud rebasaba a los pro-
pios deudores y acreedores bancarios, implicando en su solucién a las
propias autoridades federales.

El Ejecutivo federal propuso al Congreso de la Unién desaparecer los
Fondos Bancarios de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) y de Apoyo al Mer-
cado de Valores (Fameval) y crear, en su lugar, el Fondo de Garantia de
Depésitos (Fogade).

INSTITUTO PARA LA PROTECCION
AL AHORRO BANCARIO (IPAB)

Mediante decreto pubhicado en el Diario Oficial del dia 19 de enero de
1999, fue expedida la Ley para la Proteccién al Ahorro Bancario. A través

2 Comentarios de Luis Fabre Pruneda, E! Financiero, México, 31 de marzo de 1998.
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de la cual se crea el Instituto para la Proteccién al Ahorro (1pas), el cual
sustituye al Fobaproa.

El ipaB es un organismo descentralizado de la Administracién Puiblica
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, encargado de la
administracion del sistema de proteccién al ahorro bancario (art. 20. Lpag).

El Instituto tiene por objeto (art. 67 LraB):

» Proporcionar a las instituciones bancarias un sistema para la protec-
cidn del ahorro bancaric que garantice el pago, a través de la asuncién
por parte del instituto en forma subsidiaria y limitada en las obligacio-
nes (establecidas en la ley) a cargo de dichas instituciones.

*  Admimstrar los programas de saneamiento financiero que formule y
gjecute en beneficio de los ahorradores y usuarios de las instituciones
y en salvaguarda del sistema nacional de pagos.

Siendo algunas de sus atribuciones (art. 68 LPAB):

* Asumir y, en su caso, pagar en forma subsidiaria, las obligaciones que
se encuentren garantizadas a cargo de las instituciones, con los limites
y condiciones que se establecen en la presente ley.

*  Recibir y aplicar, en su caso, los recursos que se autoricen en los co-
rrespondientes Presupuestos de Egresos de la Federacién, para apoyar
de manera subsidiaria el cumplimiento de las obligaciones que el pro-
pio Instituto asuma en los términos de esta ley, asi como para instru-
mentar y administrar programas de apoyo a ahorradores y deudores de
la banca.

¢ Suscribir y adquirir acciones ordinarias, obligaciones subordinadas con-
verlibles en acciones y demds titulos de crédito emitidos por las insti-
tuciones que apoye.

*  Suscribir titulos de crédito, realizar operaciones de crédito, otorgar ga-
rantias, avales y asumir obligaciones con motivo de apoyos preventi-
vos y programas de saneamiento financiero, tanto en beneficio de las
instituciones como ¢n las sociedades en cuyo capital participe directa o
indirectamente el Instituto.

» Otorgar financiamiento 4 las instituciones, como parte de los progra-
mas de saneamiento, o cuando con €l se contribuya a incrementar el
valor de recuperacién de los bienes, y no sea posible obtener financia-
mientos de fuentes alternas en mejores condiciones.

*  Fungir como liquidador o sindico de las instituciones.
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Su gobierno y administracion estard a cargo de una Junta de Gobierno
(formada por siete vocales)® v un secretario ejecutivo. Ello constituye la
principal diferencia con relacidn al Fobaproa, ya que éste era dirigido por
un solo hombre con facultades discrecionales.

El 1pAB asumird la titularidad de las operaciones de saneamiento dife-
rente de aquella de capitalizacion de compra de cartera realizadas por el
Fobaproa y el Fameval, asi como Jas correspondientes a las instituciones
intervenidas por la cNBv (art. 7o. transitorio).

La ley del 1paB abre la posibilidad de que los bancos emitan titulos
negociables con el aval del Instituto hasta por 6% de los depdsitos totales
del sistema bancario, con el objeto de obtener liquidez.

Los articulos 45 y 47 de la ley establecen que para el cumplimiento de
los compromisos asumidos el Instituto solicitard al Congreso, de confor-
midad con lo que establece el articulo 74 fraceidn IV de la Constitucién
Politica Mexicana, la asignacién presupuestaria correspondiente. Mas si
tomamos en cuenta que este Instituto asume las obligaciones que anterior-
mente tenia el Fobaproa, el Instituto solicitard anualmente una asignacién
presupuestal para cubrir Jas deudas de su antecesor.

PRESUPUESTO DE EGRESOS PARA EL EJERCICIO 1999

El 31 de diciembre de 1998 fue publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racién el Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal de 1999. Tras lar-
gas discusiones derivadas de divisiones partidistas y enfoques diferentes
respecto a la estructura del gasto, finalmente fue aprobado oportunamente.

Resulta conveniente mencionar la tendencia a la disminucidn y elimi-
nacién de subsidios que se otorguen de manera general, tal es el caso del
subsidio a la tortilla de mafz para consumo humano de precio controlado,
el cual se dio por terminado mediante decreto de la misma fecha, sin em-
bargo, segin el mismo decreto del Presupuesto (art. 11 transitorio) se bus-
ca fortalecer y coadyuvar la suscripcidon de convenios o acuerdos de coor-
dinacién interinstitucional entre la Secretaria y las dependencias y entidades
que participan en programas de combate a la pobreza.

Subsisten diversos programas de apoyo al campo, tales como los Pro-
gramas de Alianza para el Campo, de Apoyos a la Comercializacién y de
Apoyos Directos al Campo, Procampo, cuyas reglas deberdn publicarse a

2 El secretario de Hacienda y Crédito Piblico, el gobernador del Banco de México, el
presidente de la Comision y cuatro vocales designados por el Ejecutivo federal y aprobados
por las dos terceras partes de los miembros de la Cdmara de Senadores.



160

INTRODUCCION AL DEREGHC ECONOMICO

mads tardar en el mes de marzo, por conducto de la Secretaria de Agricultu-
ra, Ganaderia y Desarrollo Rural {art. S0. transitorio).

Respecto a las erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores
y Deudores de la Banca, los recursos deberdn asignarse al cumplimiento de
dichos programas, y al Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario (dé-
¢cimo transitorio).

Analistas econdmicos y financieros definen como “austero” el presu-
puesto para 1999, toda vez que “ante el desplome de las bases gravables, el
sector publico depende esencialmente de los ingresos petroleros, cuyos pre-
cios se encuentran hoy por debajo de los 8 ddlares por barril. La politica
monetaria restrictiva afectara el servicio de la deuda del sector piblico y el
crecimiento de las bases gravables™.*

¥ Capemv/Oxford Economic Forecasting, “El austero presupuesto de 19997, Revista And-
lisis, México, Afio 2, Num. 8, p. 32



