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COMENTARIO
Francisco Javier OsorNiO CORRES

1. Presentacién

Hablar de la banca de desarrollo nos lleva a pensar en una institu-
cién financiera muy singular que se aleja, con frecuencia, de los con-
ceptos y caracteristicas definitorios de un banco tradicional.

El término de banco de desarrollo surge, en nuestro pais, con la Ley
Reglamentaria de Servicio Piblico de Banca y Crédito. Sin embargo,
con este término no se crea a un nuevo tipo de institucion, sino que se
designa a las antiguas instituciones nacionales de crédito, que empiezan
a surgir en la década de los treinta y que a partir de la nacionaliza-
cién de la banca privada —en septiembre de 1982— vy, en especial, a
partir de la publicacién de la nueva Ley Reglamentaria del Servicio
Publico de Banca y Crédito, de enero de 1985, se ven ampliadas y sis-
tematizadas sus funciones.

Del amplio indice que comprende la ponencia del licenciado Gerardo
Gil Valdivia, me gustaria presentar algunos comentarios relacionados
con el nuevo régimen juridico del servicio piablico de banca y crédito,
relacionados principalmente con la banca de desarrollo y con el papel
de estas instituciones en el financiamiento y la asistencia técnica de
diversos sectores,

Con tal \propésito me habré de referir al concepto, objeto, naturaleza
y funciones de este tipo de institucién financiera; a su ubicacion en el
sistema financiero nacional y a su importancia econémica. Asimismo
haré un sefialamiento acerca de la estructura juridica de la banca de
desarrollo, para lo cual me habré de referir a su situacién antes del pro.
ceso de nacionalizacién —yo diria estatizacién— de la banca privada;
asi como a las reformas que sufre con la nueva Ley Reglamentaria, y
a los mecanismos de control a que esta sujeta, como entidad de la ad-
ministracién puablica federal.

2. Concepto de banca de desarrollo

Para definir la banca de desarrollo sera necesario partir de la con-
cepcién genérica de banco y sobre esta base tratar de identificar los
elementos especificos que definen a la banca de desarrollo,

El banco es una institucién mercantil que realiza, primordialmente,
operaciones con dinero: por una parte, lo recibe en depésito y, por la
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otra, lo presta. Las operaciones activas y pasivas se realizan con dis-
tintas tasas de interés, de donde resulta una ganancia para el banco.

El articulo 82 de la Ley Reglamentaria del Servicio Publico de Ban-
ca y Crédito precisa que los bancos realizan actividades de captacién
de recursos del publico, en el mercado nacional y su colocacién ren-
table en el piiblico, mediante la realizacién de actos causantes de pasivo
directo o contingente.

Los bancos, en México, son objeto de una regulacién especial que
modaliza sus actividades. En primer lugar hay que sefialar que la acti-
vidad bancaria esta considerada como un servicio publico que lo presta
en exclusiva el Estado, a través de las sociedades nacionales de cré-
dito. Este principio general sélo conoce dos excepciones: el Banco
Obrero y las agencias o sucursales de bancos extranjeros con autori-
zacién para operar en la Repiiblica Mexicana, con las modalidades
que marca la ley.

El campo de accién en el que pueden operar las sociedades nacionales
de crédito esta definido por el articulo 30 de la Ley de la materia, que
comprende, desde luego, operaciones de depésito y préstamo.

En consecuencia, podemos decir que son bancos, o sociedades na-
cionales de crédito, aquellas instituciones piblicas que realizan, con
caracter exclusivo, las operaciones activas y pasivas, de intermediacién
financiera que sefiala el articulo 30 de la Ley Reglamentaria del Ser-
vicio Pablico de Banca y Crédito.

Por lo que se refiere al concepto de banco de desarrollo, cabe sefialar
que la Ley del Servicio Publico de la Banca y Crédito, reglamentaria
del parrafo 5o0. del articulo 28 de la Constitucién, no proporciona un
concepto de banca de desarrollo. Unicamente, se limita a expresar,
en su articulo 20., que el servicio publico de banca y crédito sera pres-
tado por instituciones de crédito, constituidas con caréacter de sociedad
nacional de crédito, que seran instituciones de banca miltiple o ins-
tituciones de banca de desarrollo.

Dichas sociedades son —prescribe la ley, en su articulo 90.— insti-~
tuciones de derecno piblico, con personalidad juridica y patrimonio
propios, de duracién indefinida y con domicilio en el territorio nacio-
nal, Estas instituciones seran creadas por decreto del Ejecutivo federal.
Mas adelante esta disposicién precisa que ‘las instituciones de banca
de desarrollo contaran con leyes organicas expedidas por el Con-
greso de la Unién".

Si bien, la Ley Reglamentaria no define el concepto de banca de
desarrollo, si aporta los elementos necesarios para identificarla; tal
es el caso de la fraccién VI del articulo 3o. de la ley, que precisa que la
banca de desarrollo debera promover y financiar las actividades y sec-
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tores que determine el Congreso de la Unién, en las respectivas leyes
organicas. Esta disposicién es reforzada por el articulo 31 de la propia
Ley que sefiala que las instituciones de banco de desarrollo realizaran,
ademas de las operaciones de la banca multiple, las operaciones nece-
sarias para la adecuada atencién del correspondiente sector de la eco-
nomia nacional conforme a las modalidades que determinan sus leyes
organicas.

En consecuencia, la banca de desarrollo debera observar un prin-
cipio de especialidad, misma que serd determinada por la ley organica
de cada banco, a que se refiere el parrafo segundo del citado articulo
90. de la Ley.

El principio de especificidad caracteriza, igualmente, a la banca
de desarrollo, pues su finalidad no es realizar operaciones bancarias por
si mismas, como en el case de la banca maultiple, sino fungir como
instituciones de intermediacién financiera con el propésito de apoyar
el desarrollo del sector de la economia nacional que le encomienden su
propia ley organica. En este sentido, realizaran operaciones de depésito
y préstamo como una actividad secundaria y de apoyo, “con vistas a
facilitar a los beneficiarios de sus actividades el acceso al servicio
publico de banca y crédito y propiciar con ellos el habito del ahorro
y el uso de los servicios que presta el sistema bancario nacional” (ar-
ticulo 31, 20. parrafo).

La banca de desarrollo persigue un fin especifico: financiar sectores
prioritarios o estratégicos de la actividad econémica nacional.

Para alcanzar su fin dltimo, la banca de desarrolio debe de otorgar
empréstitos, préstamos o créditos en condiciones preferenciales en com-
paracién con la banca miltiple. Asi pues, sus tasas de interés son mas
bajas y los plazos para el pago de los créditos que otorga son mayores.
Ademas, el crédito generalmente se acompafia de la asesoria técnica
necesaria para garantizar el éxito del proyecto financiado.

A partir del concepto genérico de banco y considerando las particu-
laridades que caracterizan al banco de desarrollo, podemos decir que
éste es la sociedad nacional de crédito que, de conformidad con su
Ley Organica y bajo los principios de especificidad y de especialidad
sectorial, desarrolla la actividad de intermediacién financiera, en con-~
diciones preferenciales, con el proposito de apoyar el desarrollo de
sectores estratégicos o prioritarios de la actividad econémica nacional.

3. Naturaleza juridica de la banca de desarrollo

Una vez sugerido el concepto de banca de desarrollo, podemos pasar
a tratar de precisar su naturaleza juridica. En este sentido, es impor-
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tante hacer notar que si bien existen diferencias importantes entre la
banca maltiple y la de desarrollo, en cuanto a su objeto y modalidades
de operacién, ambos tipos de instituciones poseen la misma naturaleza
juridica.

El primer elemento que aporta la ley consiste en precisar que el ser-
vicio piiblico de banca y crédito sera prestado exclusivamente por el
Estado, a través de instituciones denominadas sociedades nacionales
de crédito, que son instituciones de derecho publico, con personalidad
juridica y patrimonio propios, de duracién indefinida, con domicilio
en el territorio nacional y creadas por decreto del Ejecutivo federal
(articulo 9).

La estructura y funcionamiento de las bancas maltiples estaran re-
gulados por el reglamento organico que, para cada institucién, expida
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; mientras que la banca
de desarrollo regira sus actividades por la ley organica que, en cada
caso, expida el Congreso de la Unién.

Por lo que se refiere al capital social, éste estara representado por
dos series de ‘‘certificados de aportacién patrimonial”’; la serie "A”
que representara en todo tiempo el sesenta y seis por ciento del capital
de la sociedad, que sélo podra ser suscrita por el gobierno federal, y
la serie “B”, que representara el treinta y cuatro por ciento restante;
esta serie podra ser suscrita por cualquier persona juridica nacional,
con las modalidades que, en cada caso, determine la Secretaria de Ha-
cienda, mediante disposiciones de caracter general, por lo que se
refiere a la banca maultiple, o bien, las leyes organicas de la banca
de desarrollo.

La administracién de las sociedades nacionales de crédito —pres-
cribe el articulo 19 de la Ley— estara encomendada por un consejo
directivo y un director general.

De las leyes organicas de los bancos de desarrollo que se han ex-
pedido hasta la fecha (enero de 1986), se obtiene un esquema general,
acorde a lo prescrito por la Ley Reglamentaria, del cual podemos sacar
las siguientes constantes: el consejo directivo estard integrado por
nueve miembros cuya mayoria (en algunos casos cinco consejeros, en
otros seis) son designados por la propia Ley, de entre altos funciona-
rios federales y el resto son consejeros designados entre personas e
instituciones de los sectores social y privado, o bien de autoridades
estatales y municipales, en los términos que fije cada ley organica.

1 El 13 de enero de 1986 aparecieron publicadas en el Diario Oficial las leyes
organicas del Sistema Banrural y del Banco Nacional Pesquero y Portuario, El dia
20 del mismo mes y afio, se publicaron las siguientes leyes organicas: del Banco
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Por su parte, el director general sera designado por el Ejecutivo
federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Por otro lado, hay que sefialar que los trabajadores bancarios son
considerados como servidores ptiblicos, y que la operacién y funciona-
miento de las sociedades nacionales de crédito se debera sujetar a los
objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo, del Programa
Nacional de Financiamiento del Desarrollo y del programa sectorial,
regional o especial que corresponda, en el caso de la banca de desarrollo.

Ahora bien, la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal,
al referirse a las entidades la administracién paraestatal, sefiala que
se consideran empresas de participacién estatal mayoritaria, incluidas
las instituciones nacionales de crédito y organizaciones auxiliares, las
sociedades nacionales de crédito y las instituciones nacionales de se-~
guros y fianzas, aquellas que satisfagan alguno de los siguientes
requisitos:

a) Que el gobierno federal, el gobierno del Distrito Federal, uno o
mas organismos descentralizados u otra entidad del sector paraestatal,
aporten o sean propietarios, conjunta o separadamente, del cincuenta
por ciento o mas del capital social;

b) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar acciones
de serie especial que s6lo puedan ser suscritas por el gobierno federal, o

¢) Que al gobierno federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del consejo de administracién, junta directiva
u 6rgano de gobierno, designar al presidente, el director o al gerente.

De todo esto, podemos derivar, sin lugar a dudas, que las sociedades
nacionales de crédito, instituciones de banca miltiple o de banca de
desarrollo son, en los términos del articulo 46 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, empresas de participacién estatal ma-
yoritaria, bajo la nueva figura juridica que es la llamada “sociedad
nacional de crédito”.

En consecuencia, y atendiendo al caracter de entidad de la adminis-
tracién publica paraestatal, las instituciones bancarias de nuestro pais
se deberan sujetar a las normas de planeacién, programacién, presu-
puestacién, evaluacién y control, generales aplicables para el conjunto
de las entidades de este sector.

4. Objeto de la banca de desarrollo

Por lo que se refiere al objeto de banca de desarrollo y en atencién

Nacional de Comercio Exterior, del Banco Nacional del Pequefio Comercio y del
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos.
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al concepto que acabamos de sugerir, la Ley Reglamentaria precisa
que las instituciones de banca de desarrollo realizaran, ademas de las
operaciones de la banca multiple, las operaciones necesarias para la ade-
cuada atencién del correspondiente sector de la economia nacional y en
cumplimiento de las funciones y objetivos que le sean propios y que
determinen sus leyes organicas. Mas abajo, esta disposicién (articulo
31) precisa que las operaciones de depésito y de crédito las realizaran
los bancos de desarrollo con vistas a facilitar a los beneficiarios de sus
actividades, el acceso al servicio piiblico de banca y crédito y propiciar
en ellos el habito del ahorro y el uso de los servicios que presta el
sistema bancario nacional.

En congruencia con estas disposiciones, la Ley Organica del Banco
Nacional de Comercio Exterior, del 20 de enero de 1986, expresa que
esta institucién prestara el servicio publico de la banca y crédito con
el objeto de promover y financiar las actividades y sectores que le
son encomendadas en la presente ley. En este caso, dicha finalidad
consiste en financiar el comercio exterior del pais, asi como participar
en la promocién de dicha actividad. Disposiciones similares podemos
encontrar en las otras leyes organicas de bancos de desarrollo que
han sido publicadas hasta ahora.

En consecuencia, podemos afirmar que el principal propésito de la
banca de desarrollo consiste en apoyar los sectores entratégicos y las
areas prioritarias del desarrollo nacional, principalmente de aquellos
sectores o actividades que, a pesar de su importancia para la evolucién
de la economia nacional, no son atendidos por la banca tradicional.
En este sentido, la ley organica de cada banco determina el alcance
y contenido de] referido principio de especialidad sectorial.

Este punto nos obliga a referirnos a la dualidad que constituyen la
banca multiple ~anteriormente administrada por particulares en virtud
de una concesién del Estado~— y la banca de desarrollo, anteriormente
unico sector publico de la banca.

El banco tradicional tiene por objeto captar el ahorro piblico para
financiar actividades y proyectos productivos obteniendo, por esta in-
termediacién financiera, una ganancia.

Ahora bien, existen una serie de actividades econémicas que, a pesar
de ser de una gran importancia, no estan en condiciones de otorgar las
garantias que exige el otorgamiento de un crédito bancario.

Por ello, desde los afios treinta, el Estado mexicano se preocupé por
crear y apoyar la operacion de instituciones de crédito que financiaran
sectores productivos claves, que no eran atendidos por la banca co-
mercial. Desde luego que la particularidad de las operaciones de esta
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banca de fomento, como la de su clientela, imprime modalidades espe-~
ciales en sus operaciones. Esto es: otorgamiento de créditos a tasas de
interés inferiores a las prevalecientes en el mercado, diversidad de cri-
terios en el otorgamiento de créditos, atendiendo mas a la viabilidad
del proyecto que a sus garantias; plazos mayores para el pago de cré-
ditos, dado que se apoya mas a la inversién que al trabajo y, final-
mente, otorgamiento —en forma paralela al crédito— de un paquete
de asesoria técnica que coadyuve en la realizacién del proyecto a finan-
ciar. Estas caracteristicas definen el principio de especificidad de la
banca de desarrollo ya referido. Esta especificidad y especializacién
sectorial o por rama de actividad de la banca de desarrollo, no se dan
en la banca tradicional que, en algunos casos, se especializa por regio-
nes; pero casi nunca lo hace por rama de actividad.

En consecuencia, la banca de desarrollo representa un instrumento
de importancia fundamental, con que cuenta el Estado en la instru-
mentacién de su politica econémica, ya que el financiamiento que otor-~
ga, en condiciones preferenciales, apoya selectivamente la realizacién
de los objetivos y prioridades nacionales del desarrollo.

Con tales propésitos, en los afios treinta, la banca de fomento se
empieza a desarrollar en nuestro pais cuando se crearon ¢l Banco Na-
cional Urbano Hipotecario y de Obras Piblicas, la Nacional Financiera,
el Banco Nacional de Crédito Ejidal y el Banco Nacional de Comercio
Exterior.

Dadas las particularidades de las operaciones que realiza la banca
de desarrollo, su funcionamiento requiere del apoyo financiero del
Estado. De esta manera, el fondeo que realizan estas instituciones
de crédito también se diferencia del de una banca tradicional, pues
aquélla requiere de una transferencia de recursos presupuestales del
Estado y recurre en forma considerable a] financiamiento piblico
externo.

5. Ubicacion en el sistema financiero mexicano

A lo largo de este coloquio se ha reiterado que la banca de fomento
constituye un impulso fundamental al desarrollo nacional, pues no sélo
apoya proyectos productivos, sino que su objetivo central consiste en
atender especialmente a los sectores y actividades prioritarios y estra-
tégicos del desarrollo nacional. Asi pues, podemos afirmar que del
comportamiento y la eficiencia de estas instituciones depende, en buena
medida, el desarrollo del pais.

Sin embargo, el diagnéstico que de este sector presenta el propio
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Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, se deriva de que
la banca de fomento también ha contribuido al deterioro de las finanzas
publicas, en particular, y, en general, al desarrollo de la crisis eco-
némica nacional que estalla desde 1982,

En efecto, en el citado documento se sefialan algunos de los pro-
blemas de operacién de la banca de desarrollo, entre los cuales destacan
los siguientes:

a) En los ltimos afios, el endeudamiento neto de las instituciones
financieras de fomento destinadas a cubrir su déficit de operacion, des-
pués de apoyos fiscales, mostré una tendencia creciente;

b) Hasta 1984, la banca de desarrollo destiné cada vez mas recursos
a financiar el creciente déficit del sector publico. Una parte impor-
tante de esos recursos se destiné a apoyar al sector paraestatal. En
forma paralela se redujeron sustancialmente las recuperaciones del
sector publico;

c) La falta de coordinacién de las instituciones de fomento con otros
intermediarios financieros impidié proporcionar un apoyo financiero
integral a las distintas actividades y regiones prioritarias;

d) La retrasada y deficiente recuperacion parcial de los créditos se
tradujo en un aumento de la cartera vencida, afectando la liquidez
de ciertas instituciones e impidiendo la expansién de sus operaciones;

e) La falta de control y seguimiento de los créditos disminuyé los
ingresos de algunas instituciones y deterioré su situacién financiera;

f) En lo que se refiere a las fuentes de sus recursos, en los ultimos
afios (hasta 1984) los créditos del exterior adquirieron un peso excesivo;

g) La captaciéon de la banca de desarrollo aumenté a un ritmo infe-
rior al de la banca multiple;

h) Una parte importante de los créditos se destiné a capital de tra~
bajo, reduciendo los recursos destinados a la inversién;

i) El financiamiento se canalizé, principalmente, en la forma de cré-
dito, lo que implicé un apoyo insuficiente en capital de riesgo —adqui-
siciéon de acciones— y en obligaciones de empresas, asi como una
composicién inadecuada de la estructura de la cartera de las insti-
tuciones;

j) El financiamiento se orienté cada vez mas a apoyar la industria
paraestatal ya establecida. Asimismo, la redocumentacién de créditos
y la baja revolvencia de los recursos redujo aquellos destinados a pro-
mover nuevas empresas y actividades de los sectores privado y social.

Con todo ello no pretendemos negar los beneficios que ha generado
la banca de desarrollo, ni negar su importancia estratégica en el logro
de los objetivos del desarrollo nacional. Pero, justamente, dada su alta
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misién, es imprescindible vigilar su funcionamiento y garantizar el ma-
ximo de eficiencia en sus operaciones, particularmente en estos tiempos
de crisis. En todo caso, es importante estar conscientes de que, tal y
como lo dice el citado Programa de Financiamiento del Desarrollo, las
acciones de la banca de fomento no han tenido los alcances deseados.

Mas bien al contrario, su accién contribuyé a engrosar los niveles
de endeudamiento nacional con el exterior, a financiar la ineficiencia de
entidades del sector paraestatal, que después de haber absorbido re-
cursos que requerian otros sectores prioritarios, ahora se ponen en venta
gran numero de ellas, después de haberse beneficiado del financiamiento
del pueblo de México, y del que ahora se beneficiaran particulares na-
cionales y extranjeros.

Asi pues, la banca de desarrollo es un instrumento del que se sirve
el Estado para financiar sus propias empresas, para crear infraestruc-
tura, asi como para apoyar empresas de los sectores social y privado
que actitan en actividades prioritarias o estratégicas para el desarrollo
nacional, tales ccmo la produccién de alimentos, la pesca, los trans-
portes, las comunicaciones, la distribucién, el comercio, la industria y
los servicios.

6. La banca de fomento dentro del sistema nacional de planeacién

La actividad financiera, incorporada desde septiembre de 1982 como
uno de los instrumentos de intervencién en la economia, que opera el
Estado en forma exclusiva, es objeto de especial atencién por parte
del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

Dentro de los propésitos que dicho Plan asigna a la politica de finan-
ciamiento de desarrollo, destacan tres objetivos principales: recobrar
y fortalecer la capacidad de ahorro interno; propiciar la canalizacién
de los recursos financieros de acuerdo con las prioridades del desarro-
llo, y adaptar las relaciones financieras con el exterior a las nuevas
circunstancias internas y externas.

En consecuencia, la Ley Reglamentaria del Servicio Pablico de Banco
y Crédito prescribe —en su articulo 10— que “las sociedades nacio-
nales de crédito formularan anualmente sus programas financieros y
presupuestos generales de gastos e inversiones, y las estimaciones de
ingresos, mismos que deberan someter a la aprobacién de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico”. Mas adelante, la misma disposicién
precisa que “los programas deberdn formularse conforme a los linea-
mientos y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo”.

Las sociedades nacionales de crédito, incorporadas al sector para-
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estatal, ven regidas sus actividades, como el resto de las entidades
de este sector, por las politicas y previsiones de la planeacién nacional;
asi pues, la ley de la materia precisa que, “conforme a las disposiciones
legales que resulten aplicables, la obligatoriedad del Plan y los pro-
gramas serj extensiva a las entidades paraestatales” (articulo 32).

En consecuencia, el Plan Nacional de Desarrollo y, en particular,
el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo definen la
politica, prioridades, objetivos y metas que deberan observar, obligato-
riamente, las sociedades nacionales de crédito, con apego a lo dispuesto
en la Ley Reglamentaria y, en el caso de los bancos de desarrollo, por
sus leyes organicas.

Asi pues, el Programa de Financiamiento del Desarrollo define las
politicas y propésitos que deberan observar tanto la banca miltiple
como la de desarrolio. Dentro de estos propésitos se sefialan, justa-
mente, las politicas correctivas a las desviaciones que habia venido ob-
servando este sector hasta antes de la publicacién de este Programa.

En todo caso, cabe destacar que dicho Programa precisa que el
desarrollo del sistema financiero debe sustentarse en su autosuficiencia
econémica, considerando que los apoyos fiscales deben ser transpa-
rentes. Por tanto, la rentabilidad sera criterio basico para orientar la
expansién operativa y espacial del sistema financiero de fomento. En
este sentido, la rentabilidad no debe ser un objetivo en si mismo, sino
consideracién imprescindible para garantizar el desarrollo de las ins-
tituciones de fomento. Es importante destacar que se propone como
criterio fundamental para otorgar créditos de fomento a proyectos de
inversion, el de rentabilidad social de los mismos. Dicho criterio incluye,
ademas de la rentabilidad econémica, aspectos como la creacién de
empleo, el grado de integracién nacional, la generacién neta de divisas
y la ubicacién geografica, entre otros.

Esto significa que no se debera seguir subsidiando la ineficiencia
del sector piublico, ni la de los sectores social y privado. La banca de
desarrollo debera financiar, necesariamente, proyectos productivos,
autosuficientes y capaces de cubrir los créditos otorgados. Sélo de esa
manera la banca de desarrollo podra operar eficaz y eficientemente,
con criterios cualitativos, pero sin desconocer la importancia de man-
tener en niimeros negros sus operaciones.

7. Mecanismos de presupuestacién y control de la banca de desarrollo

De conformidad con lo previsto por el articulo 20. de la Ley de Pre-
supuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, el gasto piiblico federal
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comprende las erogaciones por concepto de gasto corriente, inversién
fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivo o deuda piblica
que realizan, entre otros, las empresas de participacién estatal mayo-
ritaria. Asimismo, la ley prescribe que la programacién del gasto pii-
blico se debera basar en las directrices y planes de desarrollo que
formule el Ejecutivo federal, por conducto de la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto.

Esto significa que el gasto que ejercen las sociedades nacionales
de crédito, instituciones de banca miltiple o de banca de desarrollo, es
gasto puablico; por lo tanto, deberd ajustarse a lo prescrito por la ley
de la materia, en lo que se refiere a su programacién, ejecucién y
control.,

En este sentido, dichas instituciones deben estar sujetas al control
y vigilancia que sobre el resto de la administracion publica federal
ejercen las Secretarias de Programacién y Presupuesto y de la Contra~
loria General de la Federacion.

Sin embargo, la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca
y Crédito parece ignorar la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pablico Federal, consagrando un régimen especial para regir la acti-
vidad presupuestal, financiera y de control de la banca nacional.

De conformidad con la Ley Reglamentaria, las sociedades nacionales
de crédito estan sujetas solamente al control y vigilancia de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico y al de la Comisién Nacional Ban-~
caria y de Seguros, 6rgano desconcentrado de esta dependencia.

La tnica participacién que la Ley Reglamentaria admite de otras’
dependencias la contempla el articulo 26 al establecer que el 6rgano
de vigilancia de las sociedades nacionales de crédito estara integrado
por dos comisarios, uno de los cuales sera nombrado por la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacién.

Sin embargo, se debe entender que las disposiciones de la Ley Re-
glamentaria, mas que sustituir las disposiciones generales en materia
de programacién, presupuestacién, control y evaluacién, especifican un
control especial que la coordinadora de sector —SHySP— ejerce sobre
las entidades del subsector bancario, en aplicacién de los articulos
31-VIl y 51 de la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal,
sin detrimento de la aplicacién de las normas generales en materia de
programacién, presupuestacién, ejecucién, evaluacién y control, apli-
cables para el conjunto de la administracién pablica federal.

En consecuencia, el gasto de la banca nacional es gasto piblico
sujeto al contro] de la Ley de Presupuesto y a la vigilancia de las Se-
cretarias de Programacién y Presupuesto y de la Contraloria General
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de la Federacién. Asimismo, sus programas de actividades deberan
cubrir los requisitos sefialados por la Ley de Planeacion y, desde luego,
los funcionarios y empleados bancarios, por ser servidores publicos,
estan sujetos a las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Funcionarios Publicos,

En virtud del esquema de organizacién sectorial que menciona la
Ley Organica en sus articulos 50 y 51, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en su calidad de coordinadora del sector hacendario
y financiero, debera conducir la programacién, y coordinar y evaluar la
operacién de las sociedades nacionales de crédito, en los términos
prescritos por el Acuerdo sobre el funcionamiento de las entidades
de la administracién publica paraestatal y sus relaciones ccn el Ejecutivo
federal (Diario Oficial del 19 de mayo de 1983).

Por otra parte, llama nuestra atencién la autorizacién que conceden
las leyes organicas a la banca de desarrollo para actuar, en el mismo
negocio, como fiduciaria y fideicomisaria, contraviniendo asi un prin-
cipio toral en la operacién del fideicomiso, cuya regulacién, por prin-
cipio, considera nulos los fideicomisos que se constituyen en favor
de! fiduciario (v.gr., articulo 8o. de la Ley Orgéanica del Banco Na-
cional de Comercio Exterior).

Igualmente delicado resuita que, en las nuevas leyes organicas de la
banca de desarrollo, se comprometa la responsabilidad subsidiaria del
gobierno federal con las operaciones que estos bancos realicen con
personas fisicas o morales nacionales y con instituciones del extranjero
privadas, gubernamentales e intergubernamentales.

Esta disposicién tiene el beneficio de respaldar la operacién de la
banca de desarrollo, con la responsabilidad subsidiaria del gobierno
federal, lo que sin duda contribuye a respaldar la confianza del pablico
en estas instituciones; pero, por otra parte, expone los recursos del
Estado a cualquier compromiso que se pudiera derivar de una mala
administracién de un banco de desarrollo.

En otro orden de ideas, el licenciado Arturo Diaz Bravo sefialaba,
en su participacién en este coloquio, el contrasentido que tenia el ar-
ticulo 90. de la Ley Regiamentaria, al prescribir que sera el Ejecutivo
federal quien mediante decreto dispondra la creacién de una sociedad
nacional de crédito. Al mismo tiempo se dispone que los bancos de
desarrollo se regiran por una ley organica que, para cada institucién,
apruebe el Congreso de la Unién.

Esta disposicion acentta el ya exagerado presidencialismo de nuestro
sistema, al facultar, en exclusiva, al titular del Ejecutivo federal para
determinar la creacién de una nueva sociedad nacional de crédito, asi
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como la fusién y liquidacién de las instituciones de banca multiple. Es
claro que, dada la importancia de estas instituciones, el Poder Legis-
lativo deberia decidir sobre su creacién, fusién o extincién. Por otra
parte, la ley es omisa sobre los procedimientos de fusién o liquida-
cion de instituciones de crédito de banca maultiple; pero segun el prin-
cipio de que quien tiene facultades para hacer, las tiene también para
deshacer, se infiere que sera, igualmente, el presidente de la Republica
quien decida, mediante decreto, estas situaciones.

Por otra parte, nos parece absurdo que el presidente decida crear
una institucién de crédito, banca de desarrollo, y sea el Legislativo
quien defina su objeto, estructura, funciones y administracién, mediante
una ley organica.

En mi opinién, debria ser el Congreso de la Unién el que decida, a
través de una ley, de la creacién, fusién y liquidacién de las sociedades
nacionales de crédito, tanto de banca maltiple, como de banca de desa-
rrollo, en congruencia con lo que dispone la fraccién X del articulo
73 de la Constitucién.

8. Conclusion

La importancia fundamental que juega la banca de fomento en el
desarrollo nacional, por sus funciones de apoyo a actividades priorita-
rias o estratégicas, por las condiciones preferenciales en que realiza estos
financiamientos, es de caracter estratégico. La banca de desarrollo
representa, por otra parte, un instrumento de redistribucién del ingreso
nacional, al canalizar adecuada y eficazmente tanto el ahorro del pi-
blico, como parte del crédito externo, a sectores o regiones desfa-
vorecidos o necesitados de recursos para apoyar sus proyectos de
desarrollo.

Al integrar la banca multiple al aparato financiero estatal, el go-
bierno de la Repiblica se dota de un instrumento fundamental que
debera permitir cumplir mas eficazmente con su responsabilidad de
conduccién del desarrollo nacional que le confiere el articulo 25 de nues-
tra carta magna.

Por ello es importante comprender la complementariedad de las dos
ramas de las instituciones de crédito que poseen objetivos y mecanismos
de operacion diversos, pero que comparten un fin tltimo que debe,
ademas, conjuntar la accién nacional: el desarrollo de nuestro pais
y la satisfaccién de las necesidades de la mayoria de la poblacién.

Por lo tanto, resulta de primera importancia lograr incorporar, ver-
deramente y con criterios de eficacia y rentabilidad, la operacién del
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sector bancario a la politica econémica nacional, el que sin duda con-
tituye una herramienta fundamental en la consecucién de los objetivos
de desarrollo del pais.

La banca nacional debera incorporarse operativa y programatica-
mente a la actividad gubernamental evitando caer en los vicios de ine~
ficiencia, corrupcién y burocratizacién, pues de suceder esto, en lugar
de apoyar al desarrollo nacional, puede convertirse en un importante
elemento de estancamiento e involucion econdmicas.

DR © 1986. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





