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INTRODUCCION.

Recientemente, y con motivo de la crisis financiera, se ha criticado y
hasta cuestionado la actuacion del Banco de México, a tal grado que se
le responsabiliza de la actual situacion economica. Por ello, y sin
dnimo de seflalar culpables, debemos reflexionar al respecto para

buscar soluciones que eviten nuevos contratiempos en el futuro.

El primero de abril de 1994 entré en vigor la nueva ley que rige al
banco central y que constituyd a la persona de Derecho Piblico
denominada Banco de México dotdndola de autonomia. Esta ley dejo
atras a la empresa publica constituida desde el aflo de 1925, y que en
el aflo de 1982 se convirtid en organismo descentralizado del
Gobierno Federal. Setenta afios han transcurrido desde aquella fecha
en que por primera vez se gozd de un banco central. Fue un gran logro
debido a la situacion politica y econdmica que reinaba en ¢l pais,
muestra de ello es que habiéndose concebido en el constituyente de

1916 tardo casi diez aflos su constitucion.,

Debido al incontenible avance financiero, las variaciones que ¢! banco
central ha sufrido en este siglo resultan de gran trascendencia. La

convivencia en un estado de derecho exige que las normas u ordenes



juridicos, se actualicen e incluso prevean los cambios que la sociedad

requiere para que nadie viva al margen de la ley.

Como empresa piblica, el banco central estuvo regulado, en cuanto a
su constitucion y sus acciones, por el régimen juridice correspondiente
a todas las sociedades en las que el Gobiemo tenia participacion
estatal mayoritaria. Posteriormente cambié su naturaleza juridica al
consitutirse como organismo descentralizado del Gobiemo Federal,
aplicindose el régimen juridico correspondiente a las entidades
paraestatales o administracion puiblica paraestatal. En ambas
ocasiones, el Banco ha nacido por ley y ha compartido la normatividad
aplicable a toda la estructura de organizacion descentralizada. Es por
ello que en un principio estudiaremos los regimenes aplicables con
anterioridad a que el Banco gozara de su autonomia, para poder
vislumbrar las semejanzas y diferencias que hoy existen con la nueva

persona de derecho publico.

Ubicar la autonomia del Banco de México tiene la tarea de investigar
su grado de dependencia con el Gobiemno Federal y su naturaleza
juridica. Sin intencion de crear polémica acerca de qué grado de
autonomia es el conveniente para la funcion que el Banco desempeila,
se intentara localizar el grado real de autonomia que éste guarda eti el

ejercicio de su importante tarea. Mucho se ha escrito y hablade sobre



la autonomia que debe gozar el banco central en el ejercicio de sus
funciones, cuestion que no es objeto del presente trabajo, sino
simplemente 1a determinacion del grado de autonomia actual, en
visperas de averiguar el grado de responsabilidad que deviene en el

ejercicio de sus funciones.

Pensar en responsabilidad por fuerza supone el otorgamiento de
facultades que conceden poder a la autoridad que las ejerce. Es el caso
del Banco de México, que goza de una autonomia que no significa
independencia del poder central, sino coordinacion de acciones en

beneficio de la nacion.

Para poder determinar el grado de responsabilidad que se tiene por el
ejercicio de una facultad, es necesario vislumbrar dos aspectos
fundamentales. Primero, para tener responsabilidad es necesario actuar
de forma libre dentro de las atribuciones que le son concedidas a una
amdridad, esta libertad en el caso del banco central puede tener graves
limitantes en su ejecucion por la dependencia indispensable que debe
existir con el Estado. Segundo, la responsabilidad que se derive de
acciones conjuntas con otras autoridades, es compartida en igual
medida si las atribuciones también lo son, pero aumentan o
disminuyen en virtud de las diferencias en las atribuciones que otorgan

poder a la autoridad que las ejerza.
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Encuadrar la responsabilidad de los funcionarios del banco central en
¢l manejo de la reserva de activos internacionales, atiende a la
necesidad de verificar la naturaleza juridica de la reserva, y sobre todo
determinar el régimen que guarda respecto a los derechos de cualquier
bien frente a su propictario. Debido a la importancia que otorga en la
estabilidad economica del pais, dicha reserva constituye un punto
medular, cuyo fundamento habremos de analizar, para posteriormente
compararlo con ¢l pasado en nuestro pais y en el presente con otras
instituciones de la misma naturaleza. Sin duda, como veremos, la
reserva es un elemento esencial para ¢l cumplimiento de la finalidad
que se le ha propuesto al banco central. La responsabilidad que nos
interesa, es la que se puede adquirir en ¢l mancjo de dicha reserva y no
respecto de todas y cada una de las funciones que se han concedido a

los funcionarios del banco central.

Las reglas aplicables actualmente considero no son exhaustivas a
todos los dmbitos de actividades que pretende regular, por lo que hay
que determinar si en materia financiera se puede individualizar més la
legislacion, ya que la importancia que representa el manejo de dichas

reservas como patrimonio de la nacién, lo exige por su propia



La nueva ley del Banco de México detalla los objetivos, facultades y
principios del instituto central en ejercicio de la autonomia que se le
ha concedido. El ordenamiento establece que la funcion primordial del
Banco de México es la de proveer a la economia nacional de moneda
de curso legal, y ratifica que su objetivo principal es procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda.

De acuerdo con lo dispuesto en la citada ley, la direccion del Banco de
México recae en una Junta de Gobierno y un Gobernador. La Junta se
integra por personas designadas por el Presidente de la Republica con
autorizacion de la Cimara de Senadores o, en su caso, la Comisioén

Permanente del Congreso de la Union,

Por otro lado, la ley dispone que entre las principales facultades de la
Junta de Gobiemo esta la de resolver sobre el monto y manejo del
crédito primario -es decir, la emisién monetaria-, asi como determinar
las politicas y criterios conforme a los cuales el banco realizara sus
funcioncs. Asimismo, para contribuir a la adecuada coordinacion entre
las politicas fiscal y monetarias, el Secretario y el Subsecretario de
Hacienda y Crédito Publico participan en las sesiones de trabajo de la
Junta de Gobién\d; pudiendo incluso convocar y proponer asuntos

para ser tratados en las mismas.
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Con la promulgacion de la Ley del Banco de México se busco que
quedase completo el marco juridico que otorguc autonomia al banco

central. He aqui un estudio al respecto.



I.BANCA CENTRAL Y ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL.

Con objeto de desentraftar la naturaleza juridica del Banco de México,
considero de importancia reflexionar sobre el paralelismo que este
organismo ha tenido con la administracion publica federal, primero
como empresa publica, luego como organismo  publico
descentralizado. Por ello analizaremos el contacto que ¢l Banco ha
tenido con la administracion piblica durante la vigencia de las leyes
de 1941 y 1984.

El 25 de agosto de 1925 el Banco de México nacié como una sociedad
anénima con participacion estatal mayoritaria, posteriormente,
mediante reforma a dicha ley de 26 de noviembre de 1982 se creé el
organismo publico descentralizado denominado Banco de México. La
ley orgénica del 31 de diciembre de 1984, que abrogd la ley del 26 de
abril de 1941 ratificé su naturaleza juridica. En ambas situaciones el
Banco de México habia estado regulado por la Ley para el Control,
por parte del Gobiemo Federal, de los Organismbs Descentralizados y
"Empresas de Participacion Estatal (LCODEPE) , por la Ley Orgénica
de la Administracion Publica Federal (LOAPF), asi como por la Ley
Federal de Entidades Paraestatales (LFEP) en lo que no estuviere

‘regulado por su ley organica como veremos mas adelante.
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Por lo anterior, y con el fin de puntualizar la naturaleza juridica que el
Banco de México tiene por virtud de la reforma constitucional del
anticulo 28 parrafo quinto y la ley que le otorga autonomia que entrd
en vigor el primer dia de abril de 1994, se hard un breve andlisis de la
descentralizacion administrativa y el régimen juridico que aquel

guarda con al administracion publica centralizada.



1.1 DESENTRALIZACION

El témmino descentralizacion para ¢l Diccionario de la Lengua
Espaiiola, significa accion y efecto de descentralizar, y esta a su vez
“transferir a diversas corporaciones u oficios parte de la autoridad que
antes ejercia el supremo gobiemno del Estado”. Ahora bien, se puede
hablar de descentralizacion en muchos sentidos, el mds genérico
quizds sea alejar del centro o no centralizar, pero para los fines
perseguidos en este trabajo encontramos que la descentralizacion
comprende dos aspectos fundamentales, uno politico y otro

administrativo,

Debido a que la centralizacion y la descentralizacion politicas no estan
necesariamente vinculadas a la centralizacion y descentralizacion
administrativas, se examinaran por separado.!

L1 DESCENTRALIZACION POLITICA

La palabra descentralizacion ha tenido, a través de la doctrina, un
significado eminentemente politico, equiparandolo al concepto de

I' Descemratizacion politica se refiere a la convivencia de dicho principio desde el
punto de vista de la libertad. La descentralizacion administrativa lo hace desde el
punto de vista de los servicios y funciones.
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libertad. Habrd descentralizacion politica cuando coexistan en un
Estado conjuntamente con el ente central varios entes locales, dotados

todos de personalidad juridica, como lo ¢s ¢l Estado federal,2

En un ensayo elaborado para la Enciclopedia Juridica Omeba, el
doctor Diego Bemard explica que la descentralizacion politica se
reficre a la estructura del Estado en el marco del Derecho
Constitucional, respondiendo a circunstancias histérico-politicas
(como lo es el federalismo). Diego Valadés define descentralizacion
politica como la “forma de distribuir el ejercicio del poder politico
entre diversos entes de Derecho Publico, por virtud de la cual, pueden
crear o aplicar normas juridicas en el dmbito de su competencia”. Al
efecto, continua: “el problema fundamental reside en adjudicar a
grupos de cardcter particular o social la facultad de ejercer funciones
de Derecho Publico™. Por ello deben examinarse solamente los entes
que tienen potestad de crear y aplicar el derecho, y no aquellos
considerados con funcion publica.

2 Diez, Manuel Maria. Derecho Administrativo, Omeba. Tomo Il. Argentina. 1963.
3 Como han hecho algunos tratadistas como Jean Dabin y German José Bidari
Campos, con grupos sociales o de presion. Bidart Campos, German José, Derecho
Politico; 2a edicion., Buenos Aires, Aguilar, 1972; Dabin, Jean, Doctrina General
del Estado; trad. de Hector Gonzdlez Uribe y Jesus Toral Moreno, Meéxico,
1946.Valadés, Diego. Diccionario Juridico Mexicano. Tomo Il Porria. México.
1992, p 1088,
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Los autores citados coinciden en que la descentralizacion politica
significa la creacion, ejercicio o aplicacion de normas juridicas que les
conceden cierta autonomia en el ambito de su competencia pero
conservando la unidad de poder inherente a todo Estado, esto es, la
organizacién politica de un Estado consagrado en su ordenamiento
juridico supremo. En el sistema politico mexicano, la
descentralizacion politica significa que los estados de la Federacion
gocen de cierta autonomia, principalmente al autodictarse normas que

no estan reservadas a la Federacion.

Para averiguar la organizacion politica que existe en nuestro pais,
habremos de mirar a la organizacion misma del Estado. La
organizacion politica que guarda un Estado, puede ser en dos sentidos:
centralizacion politica u organizacién politica central, o bien,

descentralizacion politica u organizacion politica federal.

Hay organizacion politica central cuando existe un poder que clasifica
y coordina la vida politica de un pais. La estructura del Estado
depende de un solo 6rgano central que tiene todo el poder del Estado,
es décir, ASurhe las funciones ejecutivas, legislativas y judiciales de. un
pais. “La centralizacion politica se explica por la debilidad regional,

sobre todo en los ordenes economico, cultural y politico, o por las
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necesidades nacionales de impulsar politicas homogéneas que

requieren de un mando unico o de una autoridad coordinadora.” 4

Hay descentralizacion politica cuando, por el contrario, el érgano de
poder del Estado es la Federacion, dicho poder esta integrado y se
divide, en cuanto a su ejercicio, en poderes federales y locales con
funciones aisladas en el 4mbito de sus respectivas competencias, “La
descentralizacion politica resulta de las demandas regionales por una
vida mas auténoma y que se explica merced de su desarrollo cultural,

politico y econdémico™.

El maestro Serra Rojas seflala que la organizacion politica de un
Estado se considera descentralizada cuando crea “centros de
imputacién juridica, como las entidades federativas y los
municipios”.¢ Continua y explica que hay descentralizacion, cuando la
organizacion politica de un Estado es federal respecto de los poderes
originarios que se le otorgucn y derivada en cuanto a los poderes que
la Federacién otorgue a los distintos centros de imputacion juridica. Es
inherente a todo Estado que el poder del que goza sea tnico, pero que

4 Valades , Diego. op cit. p 1090,

5 Valadds, Diego. op. cit., p.1090

6 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Tomo 1. Porria. México, 1992 p
490.
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en la bisqueda de cumplir con sus funciones legislativas, ejecutivas y

judiciales, se divida para su gjercicio.

Respecto al Estado mexicano, la organizacion politica tiene la
caracteristica de ser descentralizada, como se constata en lo
establecido en nuestra Carta Magna, Articulo 40 * Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo
lo concemiente a su régimen interior; pero unidos en una Federaciof

establecida segiin los principios de esta ley fundamental.”

Es evidente que el Estado mexicano s¢ constituye con una forma de
organizacion politica federal con dos esferas de competencia; a saber:
la federacion y los estados. La distribucion de dichas competencias se
hard en cumplimiento de lo ordenado por el Articulo 124
constitucional, que a la letra dice: “Las facultades que no estén
expresamente concedidos por esta Constitucion a los funcionarios

federales, se entienden reservadas a los Estados.”
1.1.2 DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

Manuel Marfa Diez expresa que la descentralizacion administrativa

“es un modo de organizacion de la administracion publica que consiste



en dotar a los érganos descentralizados de una autonomia orgdnica con

relacion al érgano central.”?

El maestro Nava Negrete define a la descentralizacién administrativa
como una “forma juridica en que se organiza la administracion
piblica, mediante la creacion de entes pablicos por el legislador,
dotados de personalidad juridica y patrimonio propios, y responsables

de una actividad especifica de interés pablico”.8

Serra Rojas la define como “la técnica de organizacion juridica de un
ente publico, que integra una personalidad a la que se le asigna una
limitada competencia teritorial o aquella que parcialmente administra
asuntos especificos, con determinada autonomia o independencia, y
sin dejar de formar parte del Estado, el cual no prescinde de su poder
politico regulador y de la tutela administrativa”.?

Los autores coinciden en sefalar que la descentralizacion
sdministrativa ‘se refiere a una forma de organizacion de la
‘admiinistracion piblica, con la encomienda de cumplir con actividades

especiﬁcaé, y sin lograr independencia con el poder politico del

7 Diez, Manuel Maria. op, cit, p. 77
Nava Negrete, Alfonso. Ensayo elaborado para el Instituto de Investigaciones

Jurldicas de la UNAM. Diccionario Juridico Mexicano. Tomo II. Porriia. México.
1992, p 1085

9 Serra Rojas, Andrés. Op Cit. p 500.
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Estado. De esta forma tencmos que, si bien la descentralizacion
administrativa pretende que mediante organismos distintos a los de la
administracién publica, se cumpla con ciertos objetivos que son
originarios al Estado, no busca su total independencia de dicha
administracion, conservando poder politico y de administracion sobre
ellos. La descentralizacion administrativa principalmente atiende a la
finalidad de conceder a 6rganos autonomos, mas no independientes,
ciertas funciones especificas que por su caracter técnico no pueden ser

llevadas al mejor de los términos por la administracion publica central.

En este sentido el maestro Serra Rojas agrega “descentralizar no es
independizar, sino solamente dejar o atenuar la jerarquia
administrativa, conservando el poder central limitadas facultades de

vigilancia y control”.!0

Para lograr un concepto perfectamente claro de lo que es
descentralizacion administrativa, hay que diferenciarlo con la idea
antes expuesta, de lo que es descentralizacion politica.'La diferencia
radical que existe con la descentralizacion politica, seffala el mééstro
Gabino Fraga,! es que esta “opera en el régimen federal, pdrque

mientras que la descentralizacion administrativa se realiza

10 pbid pg 500 _
Gabino Fraga. Derecho Administrativo. Porria. Actualizacién por Manuel
Fraga. 1993. p 198.
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exclusivamente en el dmbito del Poder Ejecutivo, la descentralizacién
politica implica un régimen especial de los poderes estatales frente a
los poderes federales; agrega, la competencia en aquella es derivada de
la Federacién, mientras que ésta es originaria, en el sentido que las
facultades no atribuidas expresamente al Estado Federal se entienden

reservadas a los Estados miembros.”

Dicz M.M.12 ofrece otras diferencias, seflala que en la
descentralizacion politica, vale decir, de un estado federal, los estados
miembros tienen participacion en el Organo legislativo de dicho
estado, por ejemplo, en el Senado la participacion de los estados. En el
caso de descentralizacion administrativa, los distintos 6rganos de los
entes descentralizados no tienen representacion en el 6rgano del ente
central; ademds, los estados miembros de una federacion pueden darse
su propia legislacion, salvo en las materias seflaladas por la
Constitucion como exclusivamente federales, por contrario, los entes
descentralizados no son auténomos en ese sentido, sino que son
simplemente autdrticos, es decir, pueden administrarse a si mismos,
Competencialmente, la federacion tiene atribuciones ejecutivas,
legislativas y judiciales, en cambio, la entidad descentralizada tiene

solamente funciones ejecutivas.

12 piez Manue! Maria. op. cit.,, p.67
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Diego Bemard explica que “el concepto de descentralizacion en lo
politico es correlativo al de autonomia y en lo administrativo al de
autarquia™?. Como se dijo anteriormente, la autonomfa de que gozan
los estados o entidades federativas en su régimen interno, es uno de
los elementos que caracterizan a la federacién y que constituyen la
descentralizacion politica de un Estado. A este respecto y en estricto
paralelismo, hay que decir que a lo que Bernard llama autarquia, no es
otra cosa sino la forma de organizacion administrativa, por la cual la
administracion piblica en el ambito ejecutivo, delega facultades que le
son originarias al Estado, en organismos o entes publicos para la
consecucién de determinados encargos de caracter técnico. Continua
Bernard y explica que la autarquia o “administracién indirecta del
Estado se diferencia de la autonomia en la descentralizacion politica,
en que la primera supone administracion propia por delegacion de la
ley”,'ves decir, que al drgano autdrquico la norma le viene de fuera;
mientras que la autonomia implica el derecho de darse su propia

legislacion.

Al respecto y con el afdn de ser mas claro en este orden de ideas,
habremos de diferenciar a la heteronomia de la autonomia. Rojina

Villegas" dice que dentro de las caracteristicas de las normas juridicas

I3 Diego Bernard, Tomds, Op Cit. p 465
M Rojina Villegas Rafacl. Derecho Civil Mexicano. Introduccion y Personas. Tomo
1 1990, Porrda. México. P77.
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se encuentra la heteronomia, la cual “significa que las normas son
creadas por una instancia o por un sujeto distinto del destinatario de Iz
norma y que esta ademds, le es impuesta ain en contra de su
voluntad”, Decimos, continua ¢l maestro, “que el derecho es un
sistema heteronomo en virtud de que sus normas son creadas por los
organos del Estado o por la sociedad en ¢l derecho consuetudinario”,
Aclaremos que todas las normas juridicas tienen como caracteristica la
heteronomia segun el sistema politico de que se trate, pero a la
potestad dc autodictarse normas es a lo que llamamos autonomfa en lo

politico y autarquia en lo administrativo.

Por lo anterior, es de concluirse que ¢n la descentralizacion politica, la
autonomia de que gozan los estados de la federacion, se basa
principalmente en la potestad de autodictarse sus propias normas, y la
autarquia ‘en la descentralizacion administrativa, tiene como
caracteristica principal, la heteronomia en la creacién de las normas,
asi como también, en el contenido o naturaleza misma de la norma
- juridica,

Ahora bien, una vez definida la descentralizacion administrativa y
delimit@da frente a la descentralizacion politica, nos limitaremos a
seflalar sus principales caracteristicas, formas y la descentralizacion

vigente en las leyes mexicanas.
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Tanto Acosta Romero como Gabino Fraga'’ concuerdan en seilalar
que son caracteristicas de la descentralizacion la creacidon de Organos
con personalidad y patrimonio propios, aunque no por es¢ hecho sean
organos descentralizados, sino en la bisqueda de autonomia organica
y técnica. Esto es, que la descentralizacion administrativa esta
encaminada a la creacion de organos que asistan a la administracion
ptblica en el cumplimiento de determinadas funciones especificas y
con caracter técnico, y que dichos organos gocen de una personalidad
y patrimonio propios. El hecho de que gocen de estas caracteristicas
no es lo que les da la naturaleza de 6rganos descentralizados, sino que
coadyuva en la consecucion de sus fines y, por tal motivo, requieren
de una autonomia orgdnica y técnica, pues que de lo contrario seria

imposible que cumpliesen con su encargo administrativo.

Autonomia técnica es “el no sometimiento de los organos
administrativos a las reglas de gestion administrativa y financiera que
en principio son aplicables a todos los servicios centralizados del
Estado”!é, mientras que “la autonomfa organica supone la existencia

de un servicio piblico que tiene prerrogativas propias, ejercitadas por

15 Gabino Fraga. Op Cit. p 198. Acosta Romero. Derecho Administrativo. Pornia
1991. México. p 372.

I6 Buttgenbach Andrés. Op Cit p 203
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autoridades distintas del poder central y que puede oponer a este su

esfera de autonomia”.

Los autores antes citados seftalan que ¢l concepto de descentralizacion
administrativa comprende tanto la autonomia orgdnica como la
técnica; que la primera se refiere a la libertad de decision en la
consecucion de sus propios fincs, la cual como veremos mas adelante,
les es otorgada por 1a ley o decreto que les dio vida. La segunda es la
no aplicacion del régimen administrativo y financiero general a la
administracion publica centralizada. Al efecto hay que recalcar que
existen grados en la autonomia orgdnica y técnica de que gozan los
organos descentralizados, y que dichos grados atienden principalmente
a la funcién especifica que les fue encargada. Para que exista una
verdadera descentralizacion es imprescindible que tanto la autonomia
técnica como orginica, se presenten conjuntamente, ya que de lo
contrario, s6lo se lograr dar al nuevo organismo un régimen juridico
distinto del que le dio origen, sin que se le otorgue libertad de
actuacion, pues seria precario pensar que un drgano €s auténomo en
~cuanto a la toma de decisiohes, si ¢l presupuesto o régimen financiero
del que vive es totalmente controlado por la administracion publica
centralizada,
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Respecto a las formas o aspectos en los que podemos encuadrar a la
descentralizacion administrativa, encontramos varias corrientes de
pensamiento. La mds semejante y que se ha adoptado por nuestro
derecho es la doctrina francesa, que tuvo su desarrollo durante el siglo
pasado, Dicha doctrina establece que atendiendo a los fines y
caracteristicas de los organismos descentralizados, estos adoptan dos
modalidades, principalmente: descentralizacion por servicio y por

region,

La descentralizacion por servicio se basa en la consideracion de
prestar un servicio publico o cualquiera otro de caracter técnico y
especifico, en campos de interés para la comunidad y que conlleva un
beneficio para el Estado mediante la explotacion de recursos naturales.
Esta modalidad de descentralizacion estd encargada a una persona
moral de derecho publico y de tipo institucional, entendida como el
desarrollo de funciones en cierto territorio, pero no constituidas por él,
es decir, se constituyen para el cumplimiento de un fin tnico dentro de

un territorio.

La descentralizacion por region se refiere a la organizacion
administrativa por la cual, mediante la delimitacion territorial, se le
encomienda a un ente publico el manejo de los intereses de la

poblacion que habita en dicha circunscripcion geografica. En otras
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palabras, es la delegacion de facultades correspondientes al Estado, a
entes de derecho piblico, en 1a busqueda constante por prestar los
servicios publicos en una forma mds democratica, respecto a la region
de que se trate, En México tenemos el caso del municipio, que sin ser
una unidad soberana, es una forma en la cual los Estados de la
federacion otorgan libertad de actuacion en la prestacion de muchos de

los servicios piblicos y, por lo tanto, los descentralizan.

Existen otros tipos o modalidades de descentralizacion que han
ocupado el estudio de distintos autores y que son aplicables en otros
paises, sin embargo, debido a no serlo en el nuestro y por los fines que
el presente trabajo persigue, es preferible no abundar en el tema.

'Una vez recorrido ¢l camino de la descentralizacion en sus aspectos
fundamentales, hay que delimitar el papel que ésta ocupa dentro de la
administracion publica, con miras a ocupamos principalmente de su
organizacién y funcionamiento.

Como ya se dijo, Ia descentralizacion por servicio es la. forma de
organizacién por la cual mediante la creacion de una persona moral de
derecho publico y con atribuciones especificas, se atiende el caricte:
técnico de un encargo que busca la consecucion de determinadas
actividades de interés general. El fundamento de este tipo de
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descentralizacion lo encontramos en la organizacion de la
administracion publica federal del Estado mexicano que se consagra
en nuestra Constitucion: “La Administracion Puablica Federal sera
centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orginica que expida el
Congreso, que distribuiré los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de la
creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo
Federal en su operacion. Las leyes determinarin las relaciones entre
las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las
Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos.”?

Serra Rojas!® considera a dos grandes ramas dentro de la organizacién
administrativa:

&) Rigimen centrelizade. Este a su vez vislumbra dos vertientes:

1.- Régimen centnalizado propiamente dicho, por el cual los
drganos descentralizados guardan una estrecha y estricta relacion
jerkrquica con la administracion publica centralizada, manteniendo
ante todb un poder unitario central.

17 Apt. 90. Comstieuciom Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

13 1vid. p 498,



2.- La desconcentracion administrativa, que comprende a
organos, a los que se otorgan facultades de decision muy limitadas,
que pueden o no contar con patrimonio propio, que son dependientes
de una Secretaria o Departamento Administrativo y que conservan la
unidad de poder necesaria en la Administracion Centralizada. En este
tipo de. organizacién los 6rganos no poscen autonomia organica ni
técnica.

b) Régimen paraestatal. Comprende los organismos con personalidad .

y patrimonio propios, en busqueda de autonomia orgdnica y técnica
pana el cumplimiento de los encargos encomendados y en ejercicio de
las facultades concedidas por la administracion publica federal. Esta a
SU vez, como ya se menciond, puede comprender varias modalidades,
a saber: descentralizacion por region o por servicio.

En base a la clasificacion de descentralizacién administrativa antes
expuesta , y de la gradacion que ofrece Sayagies Laso'® podemos
decir que: ) cundo los poderes de decisidn estdn concentrados en una
mano, existe centralizacion total y absoluta; b) cuando los poderes de
decision se trasladan limitadamente a otros Organos inferiores,
manteniéndose una fuente de control, se produce una descentralizacién

19 Sayagies Laso. p.240

e o i R -
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minima que fa doctrina llama desconcentracion; ) cuando los poderes
de decision se transfieren en sentido mas amplio, pero manteniéndose
un control, tenemos una descentralizacion normal y media; d) cuando
los poderes de decision se transfieren de manera total y el control es
minimo, la descentralizacion es auténoma. De esta gradacion, serd

nucstra tarea averiguar en cual de ellos se encuentra el Banco de
Meéxico,
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1.2 CONTACTO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA CENTRALIZADA CON LA
PARAESTATAL.

Con objeto de no alejamos del fin que se persigue en el presente
trabajo, en las lineas posteriores nos ocuparemos de sefialar los
vinculos o puntos de contacto que guarda, en la Administracion
Publica Federal, la Administracion Piblica Centralizada y la
Paraestatal, para visualizar en qué puntos principales se ejerce la
autonomfa orgdnica y técnica, as{ como sus grados. A este respecto

enumeramos los siguientes puntos a tratar:

1. Funciones del organismo.

2, Creacién o nacimiento.

3. Extincién.

4. Nombramiento de funcionarios y sus facultades

5. Régimen financiero y patrimonial.

6. Responsabilidad de funcionarios y vigilancia de los organismos
7. Régimen juridico aplicable

1.2.1 FUNCIONES DEL ORGANISMO.

Para poder comenw con el estudio de los organismos
descentralizados, ‘hay que situarlos o ubicarlos dentro de la
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administracién publica federal. En este sentido nuestra ley de leyes
seflala que la Administracion Piblica Federal es Centralizada y
Paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso. Al
efecto la Ley Orgénica de 1a Administracion Publica Federal (LOAPF)
indica: “La presente ley establece las bases de organizacion de la
Administracion Piblica Federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos integran la administracion publica
centralizada,

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y de fianzas y los ﬁdeicomisos, componen la administracion
publica paraestatal,”20

Como es de apreciarse de la redaccién del precepto legal antes
invocado, los organismos descentralizados forman parte de la
administracion publica paraestatal, y las funciones correspondientes a
cllos deben atender a atribuciones de caricter técnico, esto en virtud
de ser la primordial caracteristica por la cual se les ha separado en
alguna forma de 1a administracién centralizada. El ministerio que

20 gpig Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal, Mediante reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1994,
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deben seguir, es el de llevar al mejor de los términos las funciones que
les han sido encargadas, apoydndose en la autonomia orgdnica y
técnica de las que se les ha dotado, para la consecucion de los

objetivos que se planteen en la ley o decreto que les de nacimicnto.
122 CREACION O NACIMIENTO.

La creacion de los organismos descentralizados obedece en principio
al fundamento contenido en varios preceptos constitucionales. Dicho
ordenamiento agrupa al conjunto de actividades que son estratégicas y
que se ejercen de manera exclusiva por el Estado, sin que constituyan
monopolio, como son: correos, telégrafos, radiotelegrafia y
comunicacion via satélite; petroleo y demds hidrocarburos;
petroquimica bdsica, minerales radioactivos, etc. Asimismo, el
Congreso tiene facultades para crear organismos descentralizados con
¢l objeto de atender cabalment= dichas dreas, constituyendo la forma y
organizacion suficiente para el cumplimiento de tales fines. Més aun,
el art. 73 fracciones X y XXV2! otorga al Congreso facultad para

21 An1. 73 " El Congreso tiene fcultad:

X. Para legislar en toda la Repiblica sobre hidrocarburos, minerla, industria
cinematogrdfica, comercio, juegos com apwestas y Sorieos, intermediacion y
servicios financieros, emergia ¢léctrica y nuclear, y para expedir las leyes del
trabajo reglamentarias del articulo 123;

XXV. Para establecer, organizar y sosiener en toda la Repiblica escuelas rurales
elemeniales, superiores, secundarias y profesionales; eic."”
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legislar en otras materias constituyendo organismos descentralizados,
desconcentrados o en cualquier otra forma de organizacion

administrativa.

La LOAPF, dispone como ha de ser la creacion de los organismos
descentralizados, e indica: “son organismos descentralizados las
unidades creadas por ley o decreto del Congreso de la Unién o por
decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten™.2? En este
sentido la facultad de iniciar leyes o decretos compete, entre otros, al
Presidente de la Republica.??

Corresponde pues al Congreso de la Union y al Ejecutivo Federal la
iniciativa, y en su caso, creacién de organismos descentralizados sea
por ley o por decreto. Por ley o decreto del Congreso cuando éste
legisle y de nacimiento, cumpliendo con los requisitos formales que Ia
Constitucion sefiala, a una persona moral. Por decreto del Ejecutivo
Federal, en ejercicio de la facultad que al efecto le concede la LOAPF
y que fue mencionada en el parrafo anterior.

2 4n. 48, Algunos autores, entre ellos Andrés Serra Rojas y Gabimo Fraga,
sehalan la incomtitucionalidad en la creacion de un organismo :iescemralizado por
¢l Ejecutivo Federal en virtud de no haber facultad constitucion..! expresa.

23 Ant. 71 Constitucional. Fraccion |.
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Considero de gran importancia atender a la creacion de organismos
descentralizados ya que, la ley o decreto que les da vida, seflala sus
objetivos, naturaleza, fines, funciones y facultades que determinaran el
grado de autonomfa orgdnica y técnica que se les conceda, asf como el
alcance e importancia de las decisiones delegadas en ellos. Lo anterior
se confirma en o establecido en la Ley Federal de Entidades
Paraestatales (LFEP) que indica: serin entidades paraestatales, las que
con ese caracter determine la LOAPF excluyendo a las universidades
y demas instituciones de educacidn superior a las que la ley otorgue
autonomfa, las que se regiran por sus leyes especiales. La Comision
Nacional de Derechos Humanos, la Procuraduria Agraria y la
Procuraduria Federal del Consumidor, atendiendo a sus objetivos y
dada la naturaleza de sus funciones, quedan excluidas de la
observancia de déste ordenamiento. De igual manera, las entidades
paraestatales del sistema financiero como: El Banco de México, las
Sociedades Nacionales de Crédito, las Organizaciones Auxiliares
Nacionales de Crédito, las Instituciones Nacionales de Seguros y de
Fiahias, los Fondos y Fideicomisos Publicos de Fomento, asi como
las entidades paraestatales que formen parte del sistema financiero,
quedan sujetas por cuanto a su constitucion, organizacion,
funcionamiento, control,  evaluacion y regulacion, a su legislacion

especifica. Les serd aplicable esta ley en las materias y asuntos que sus

I Art. 2 ‘Transitorio de la Ley de 25 de abril de 1986,
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leyes especificas no regulen. Excluye también a los institutos de

seguridad y servicios sociales que sean creados por ley o decreto.

Resumiendo, encontramos que son entidades paraestatales todas las
que indique la LOAPF, pero se excluyen de la aplicacion de la LFEP
los organismos que estén dotados de autonomia como universidades o
instituciones de educacion superior, Las instituciones que gocen de
leyes que regulen su funcionamiento, control, vigilancia etc., como las
entidades paraestatales del sistema financiero asf como los institutos
de asistencia social, sélo se les aplicara la LFEP en las materias que no

regule su propia ley.

Una vez aclarado que los organismos descentralizados forman parte de
la administracion publica paraestatal en los términos que determine la
LOAPF, hay que seflalar a las personas juridicas que estdn
comprendidas como dichos érganos. Son organismos descentralizados
las personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la LOAPF y

cuyo objeto sea:

I. La ‘realizacion de actividades correspondientes a las dreas
estratégicas o prioritarias;

2. La prestacion de un servicio publico o social, o
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3, La obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o

seguridad social.

El Banco de México estuvo, conforme a la reforma de 1982 a su ley de
1941, constituido como organismo descentralizado del Gobierno
Federal. Dicha naturaleza juridica obedece al objeto mismo de tal
figura y estd perfectamente comprendido en la LFEP. Al respecto, y
antes de la modificacion constitucional que otorgase autonomia al
banco central, este Codigo Politico disponia: No constituirdn
monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en
las dreas estratégicas a las que se refiere este precepto..; emisién de
billetes por medio de un solo banco, organismo descentralizado del
Gobierno federal;...etc.

Es claro que la emisién de billetes constituia una drea estratégica del
Estado y por tanto, dicha emision estaba a cargdde un organismo
descentralizado. Sin embargo, la emision de billete no fue la Unica
funcion ‘quev comolorganismo descentralizado se encargé al banco
central.‘pof tanto, las demds que ejercio de acuerdo a su ley, bien

pudieron haberse considerado al margen de la Constitucion.
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123 EXTINCION.

Hemos visto que las formas de creacion de un organismo
descentralizado son por medio de ley o decreto expedido por el
Congreso de la Union o por el Ejecutivo Federal. De la misma forma
en que nace por un acto legislativo del Estado, la extincion debe tener
el mismo origen. Es decir, si fue creado mediante una ley aprobada
por el Congreso de la Union, para que una resolucion extinga o
derogue dicha ley, es necesario que el propio Congreso realice
nuevamente ese acto en sentido opuesto, siendo imposible que haya

derogacion consecuencia de un acto distinto del que le dio origen.

La forma de extincion de los organismos descentralizados estd
contenida en la LFEP, que dispone: “en la extincion de los organismos
[descentralizados] deberan observarse las mismas formalidades
establecidas para su creacion, debiendo la Ley o Decreto respectivo

fijar la forma y términos de su extincion y liquidacion.”23

Respecto de los organismos que hayan sido creados por el Ejecutivo
Federal, se observan otras variantes. En caso de que el organismo
dejare de cumplir con sus fines u objeto, o no convenir a la economia

nacional o al interés publico, puede el propio Ejecutivo disolver,

25 Art. 150 de la LFEP
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fusionar o extinguir dicho organismo mediante propuesta de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, oyendo a la dependencia

coordinadora del sector.

Respecto de lo mencionado en el parrafo anterior, existe una gran
limitante a la autonomia orginica de que puede gozar el organismo
descentralizado, pues deja sin posibilidad de participacién o audiencia
al Director General o a la Junta de Gobiemno del organismo de que se
trate, pues sdlo se consuita la opinién de! Coordinador del sector que
corresponda, quién ademds, es un funcionario de la administracion

piblica centralizada.
1.24 NOMBRAMIENTO DE FUNCIONARIOS.

El nombramiento de los funcionarios de los organismos
descentralizados constituye uno de los puntos de mayor contacto con
la administracion piblica centralizada, que determina el grado de
autonomia orgdnica de que gozan dichos drganos. Salvo que la ley o
decreto que le dé origen disponga de otra cosa, los nombramientos de
los funcionarios se hacen en base a lo que determina la LFEP; ésta
.dispone que con el objeto de atender a la administracion de los citados

organismos, la administracion de éstos se encarga a un oOrgano
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colegiado y a un Director General, quiénes normalmente son

designados por el Presidente de 1a Republica.

Al 6rgano colegiado se le denomina Organo de Gobierno y se integra
por entre cinco y ocho miembros propietarios y sus suplentes; lo
preside el titular de la coordinadora de sector o el designado por ella.
Este altimo cargo corresponde al titular de la Secretaria de Estado del

sector que corresponda.

La designacion de los miembros del Organo de Gobiemo, salvo de
quien lo preside, serd determinada conforme a lo que sefale la ley o
decreto que le dé origen, al efecto, las leyes o decretos relativos que se
expidan por el Congreso de la Unidn o por el Ejecutivo Federal para la
creacion de un organismo descentralizado establecerdn, entre otros
clementos, la manera de integrar el Organo de Gobierno y de designar
al ‘Director General, asf como a los servidores publicos en las dos

jerarqufas inferiores a éste.

Anteriormente se dijo que la autonomia orgdnica se basa en “la
existencia- de un servicio publico que tiene prerrogativas propias,
ejercitadas por autoridades distintas del poder central”. Siguiendo este
orden de ideas es evidente que se concede plena libertad tanto al

Congreso de la Union como al Ejecutivo Federa! para determinar el

T —— o A e -
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grado de autonomia orgénica con que deben gozar los organismos
descentralizados. Como consccuencia tendremos que la intervencion
de la administracion publica centralizada, al someter los
nombramientos de los funcionarios principales dc dichos organismos a
su arbitrio, es en gran medida una limitante a la libertad de decision de
los funcionarios publicos o de la autonomia orgdnica que éstos

pudiescn tener.

Si bien es cierto que en drcas determinadas la intervencion de la
administracion publica central en organismos descentralizados es de
relevancia nacional, existen otras donde dicha intervencién se ha
desbordado, olvidando los fines propios de la descentralizacion
administrativa y obstaculizando ¢l cumplimiento de los objetivos que

s¢ han planteado.

Para determinar la influencia de la administracion publica centralizada
en los organismos descentralizados, en cuanto a los funcionarios que
los integran, se deben considerar las facultades que la ley otorga al
Director General y al Organo Colegiado que encabezan las facultades

de decision.

“El Director General ejerce las mas amplias facultades de dominio,

administracion, y pleitos y cobranzas..., estd facultado para emitir,
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avalar y negociar titulos de crédito y puede otorgar poderes generales
y especiales” entre otras.® Las facultades principales en la
representacion  de los  organismos  descentralizados  estin
encomendadas al Director General, al quedar su nombramiento a la
decision unilateral del Presidente de la Repiblica, la autonomia
orgdnica del mismo en relacion con la administracion publica

centralizada estd evidentemente muy limitada.

El organo de gobierno posee facultades en cuanto a programas
sectoriales, aprobacion de presupuestos, préstamos, estados
financieros y politicas generales. El poder que se ha dado a este
Organo colegiado es de kvigilancia y control, muy limitadamente en
cuanto a decision y casi nula respecto de administracion. Por tanto, la
injerencia de dicho organo es para verificar que la actuacion de los
organismos descentralizados concuerden con las politicas sectoriales y

su concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo.

Concretando; el Director General es nombrado, salvo que su propia
ley o decreto indiquen otra cosa, por el Presidente de la’ Repiblica,
siendo aquél quien goza de las mas amplias facultades de decision y
administracién. Dichas facultades en el dmbito practico, se ven muy

limitadas en cuanto a su ejercicio, pues el nombramiento que otorga

26 Art. 22/ 1Lty VIl de la LFEP.
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tal investidura depende totalmente del arbitrio de la administracion
piblica centralizada. El organo de gobierno es basicamente un
encaminador de las politicas sectoriales que encabeza la
administracion centralizada, tienc fines de control y vigilancia y se
integra por funcionarios de dicha administracion, salvo que su ley o
decreto dispongan otra cosa, situacién que atenua la dependencia con

aquellay la disminucién de autonomfa organica.

123 REGIMEN FINANCIERO Y PATRIMONIAL.

Como consecuencia de la personalidad de que gozan los organismos
descentralizados, deriva su patrimonio propio. Dicho patrimonio estd
integrado por el “conjunto de bienes y derechos con que cuentan para

el cumplimiento de su objeto”.2”

La Ley General de Deuda Publica dispone que corresponde a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el calcular y proyectar los
ingresos y egresos de los organismos descentralizados, asi como
autorizar sus financiamientos. Agrega que la deuda publica se

constituye “por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes,

27 gcosta Romero. Op Cit. p 388,
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derivadas de financiamientos y a cargo de los organismos

descentralizados entre otros."2$

1.2.6 RESPONSABILIDAD DE FUNCIONARIOS Y
VIGILANCIA

Respecto a la responsabilidad en que se encuentran los funcionarios
que intervengan en las actividades correspondientes a un organismo
descentralizado, hay que considerar las infracciones en que incurren
dichos funcionarios para posteriormente desentrafiar el grado de

responsabilidad y las sanciones a que pueden hacerse acrecdores.

Recordemos que las entidades paraestatales del Sistema Financiero
estdn sujetas a sus propias leyes organicas por lo referente a su
constitucion, organizacion, funcionamiento, control, evaluacion y
regulacion, no siéndoles aplicable lo que indique la LFEP en esas
materias, pero dicha ley les serd aplicable en las materias y asuntos

que sus leyes especificas no regularen.

El Banco de México estuvo regulado por su Ley Organica en lo
referente a las materias que se indican en el parrafo anterior, pero

respecto de la responsabilidad de sus funcionarios y la vigilancia en la

28 4n. 1 Jraccion Il y 19 Ley General de Deuda Piiblica.
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actuacion del mismo, dicha ley no mencionaba nada. Al no haber
regulacion en estas materias, se actualizaba el supuesto normativo
contenido en la propia LFEP, que indica se aplicard esta ley en las
materias que no regule la Ley Orgénica respectiva, en lo que se refiere

a las entidades paraestatales que integren el sistema financiero.?

Como consecuencia de la actualizacion de la hipdtesis normativa
enunciada anteriormente, tenemos la aplicacion de otra norma
contenida en dicho cuerpo normativo, y que a la letra dice: “Las
infracciones a esta ley serdn sancionadas en los términos que
legalmente corresponden atendiendo al régimen de responsabilidad de
los servidores publicos federales”3® De lo anterior se puede
desprender que en materia de responsabilidad los funcionarios de los
orglnisnios“d'esccntraliudos responden de igual manera que los
funcionarios pertenecientes a la administracion centralizada. Tal
consideracion se fundamenta en que las funciones encargadas a los
organismos descentralizados y que son motivo de las facultades de que
se Iés' dota, pertenecen originariamente al Esiido y sdlo por razones de

utilidad técnica son alejados de la administracion centralizada,

29 Ant. 4o LFEP.
30 Ant. 120 LFEP.
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Si bien ¢! Banco de México no estaba sujeto a la aplicacién de la
LFEP en las materias de constitucién, organizacion, funcionamiento,
control, evaluacion y regulacion, respecto del cumplimiento de su
propia Ley Orgdnica y de las atribuciones que esta otorgaba, estaba
sometido a la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores
Publicos, pues en tal materia dicha Ley Organica no mencionaba nada.

A este aspecto me referiré con posterioridad en el capitulo respectivo.

En cuanto al control, evaluacion y vigilancia de los organismos
descentralizados, éstos se encargan a un érgano de vigilancia que se
integra por un Comisario Piblico propietario y un suplente designados
por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo®!. Las
facultades que la LOAPF otorga a este drgano en materia de control y
vigilancia, respecto de las entidades paraestatales, son: vigilancia en el
cumplimiento de normas de control y fiscalizacion, asi como su
asesoria; establecimiento de las bases para implementar auditorias;
vigilancia en materia de planeacion, presupuesto, ingresos,
financiamiento, inversion, deuda, patrimonio, fondos y valores;
coordinacion del desarrollo administrativo integral; prictica de

auditorias; designacion de auditores externos; designacion de

31 Antes Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, que se derogé por
reforma a la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal en su articulo 26
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de Diciembre de 1994,

B o s~
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comisarios en los organos de vigilancia o gobierno; e informar al

Ejecutivo Federal de la gestion de las entidades, entre otras.*2

Dichos organos de vigilancia tienen participacion con el oérgano de
gobiemo, de tal forma que pueden asistir con voz pero sin voto a las
reuniones ordinarias y extraordinarias que éste efectie, asi como a las

sesiones que realicen los comités y subcomités técnicos,

Para verificar el desempefo de las funciones encargadas a las
entidades paraestatales, se realiza una evaluacion de la gestion que

dichas entidades ejercieron en un periodo determinado, esto con el

propésito de que se ajusten a los motivos para los cuales fueron

creados,

La Ley Orgénica de Banco de México que entrd en vigor el primer dia
de enero de 1985, no seflala nada en cuanto a la vigilancia de la
actuacion del Banco, unicamente menciona que la dictaminacion de
estados financieros y revision de la contabilidad serian llevados a cabo
por un auditor externo y un comisario nombrados por el Ejecutivo

Federal y el dictamen seria aprobado por la Junta de Gobierno.33

32 Ant, 37 de la LOAPF.

33 Art, 31 de la Ley Orgdnica del Banco de México y arl. 19 de su reglamento de
Jecha 2 de julio de 1985,

A e a s B e SN By b
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1.3 AUTONOMIA DEL BANCO DE MEXICO.

El 23 de Diciembre de 1993 fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley que le otorga autonomia al Banco de México. Dicha
ley entrd en vigor el 1 de abril de 1994 y atiende a una necesidad
imperante en nuestro pais. Fueron reformados los parrafos sexto y
séptimo del articulo 28 de la Constitucion Federal para quedar de la
forma siguiente: “El Estado tendra un banco central que serd
autonomo en el ejercicio de sus funciones y en su administracion. Su
objetivo prioritario serd procurar la estabilidad del poder adquisitivo
de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo
nacional que corresponde al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar
al banco conceder financiamiento.

No constituyen monopolios las funciones que ¢l Estado ¢jerza de
manera exclusiva, a través del banco central en las dreas estratégicas
de acuflacion de moneda y emision de billetes. El banco central en los
términos qile establezcan las leyes y con la intervencion que
corresponda a las autoridades competentes, regulara los cambios, asi
como la intermediacion y los servicios financieros, contando con las
atribuciones ‘de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha
regularizacion y proveer a su observancia. La conduccion del banco
estard a cargo de personas cuya designacion serd hecha por el

Presidente de la Repiiblica con la aprobacion de la Camara de

s i o P S
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Senadores o de la Comision Permanente, en su caso, desempefiaran su
encargo por periodos cuya duracion y escalonamiento provean al
ejercicio auténomo de sus funciones; solo podran ser removidas por
causa grave y no pedran tener ningin otro empleo, cargo o comision,
con excepeion de aquellos en que actien en representacion del banco y
de los no remunerados en asociaciones docentes, cientificas, culturales
o de beneficencia. Las personas encargadas de la conduccion del
banco central, podran ser sujetos a juicio politico conforme a lo

dispuesto por el articulo 110 de esta Constitucion.”

Dijimos que la autonomia para Diego Bernard  es el concepto de
descentralizacion en lo politico como el de autarquia en lo
administrativo. Esta descentralizacion administrativa o autarquia
comprende dos aspectos fundamentales, a saber: autonomfa organica y
autonomia técnica. La primera se definié como la libertad de decision
de que gozan los funcionarios al frente del organismo objeto de la
descentralizacién. La segunda como la no sujecion a los mecanismos

de administracion comunes a la administracion centralizada.

En el cuerpo del articulo constitucional antes citado se dispone: “El
Estado tendrd un banco central que sera auténomo en el ejercicio de

sus funciones y en su administracion.” Se desprende que frente a la
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administracion pablica centralizada, la autonomfa orginica estd
contenida en el libre ejercicio de sus funciones y la autonomia técnica

en su libre régimen administrativo.

131 ORGANOS AUTONOMOS Y ENTIDADES
PARAESTATALES. SIMILITUDES Y DIFERENCIAS.

Es obligado el esclarecer la diferencia que existe entre los drganos
auténomos y las entidades paraestatales, la cual recae primordialmente
en ¢l grado de autonomia orgdnica y técnica de que se les quiera dotar.

Aspectos comunes:

© Ambos constituyen formas de descentralizacion administrativa que
se refiere a la “forma en que se organiza la administracion publica,
mediante Ia creacion de entes publicos por el legislador, dotados de
personalidad juridica y patrimonio propio, y responsables de una
actividad especifica de interés publico.™

9 Ambos érganos desempefian funciones que son originarias al
Estado y que por razones de utilidad técnica son conferidas a

35 Nava Negrete, Alfonso. Op Cit, p. 1085.
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personas morales de naturaleza juridica distinta de la que tiene la

administracion centralizada.

O Ambas formas de descentralizacién conservan lazos con la
administracion centralizada, ya que no se desea la independencia
con esta altima, sino la conservacién de la unidad de poder
inherente a todo Estado.

© Ambos son entes juridicos sujetos a la posibilidad de gozar de una
mayor 0 menor autonomia técnica y orgdnica, segun lo disponga la
ley o decreto que les dé vida.

© Ambos nacen en virtud de leyes o decretos que establecen las

directrices para su organizacion y funcionamiento.
Diferencias:

© Las entidades paraestatales gozan de poderes de decision que se
transfieren en sentido amplio, pero manteniéndose un control con la
administracion  pablica centralizada, a ésta  llamamos
descentralizacion administrativa normal o media. Los 6rganos

auténomos gozan de poderes de decision que se transfieren de
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manera total y el control es minimo, esta descentralizacion es

autonoma,

% La creacion de organos auténomos supone la voluntad politica del
Estado para otorgar mayor autonomia técnica y organica de la que
se pretende en las entidades paraestatales. Esto se logra mediante

los siguientes mecanismos:

a) Para el nombramiento de los funcionarios que dirigen un organismo
auténomo se exigen de mayores requisitos que los que se solicitan en
las entidades paraestatales. Entre mds sean los requisitos, cuantitativos
y cualitativos, mayor autonomia podria lograr frente a la

administracion centralizada,

b) Las facultades de decision de los funcionarios de los érganos
auténomos siempre serin mayores que las otorgadas a los funcionarios

de las entidades paraestatales, adquiriendo por este hecho mayor
libertad de actuacion.

¢) Los mecanismos de vigilancia y control de las entidades
paraestatales se llevan a cabo por la administracion centralizada,

mientras que en los 6rganos auténomos se procura que se aleje de ella.
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d) El contacto de la administracion publica centralizada con los
organos autonomos es de menor grado que con las entidades
paraestatales, ya que en este ullimo caso el poder central conserva

facultades principalmente en cuanto a su extincion y liquidacion.

¢) Los funcionarios que integran los drganos colegiados de gobierno
en las entidades paraestatales pertenccen también a la administracion
centralizada, mientras que en los drganos autdnomos existe la
prohibicion de que sus funcionarios ejerzan puestos simultaneos en

aquella.

f) En cuanto al régimen patrimonial, los mecanismos de control,
presupuesto, financiamiento y gasto de las entidades paraestatales,
dependen de la administracion piblica centralizada, mientras que en
los organismos auténomos se pretende autonomia financiera, es decir,
tienen un patrimonio, bienes materiales, su propia contabilidad,
distinta de la contabilidad del Estado, y presupuesto especial, separado

del general de la Nacién.
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132 AUTONOMIA ORGANICA.

“La autonomia orginica supone la existencia de un servicio publico
que ticne prerrogativas propias, ejercitadas por autoridades distintas al

poder central y que puede oponer a este su esfera de competencia,”36

Desentrafiar los elementos que la definicion antes citada, nos promete
una explicacion plena de la autonomfa orgdnica con que goza el Banco

de México, asi como el grado de la misma.

‘El fundamento principal de los organismos autonomos es la
preexistencia de la necesidad de prestar un servicio publico de interés
general para la sociedad. Mencionamos que la descentralizacion
administrativa puede deslindarse en distintas formas de acuerdo a las
varias corrientes de pensamiento. La doctrina francesa, que es la mas
aceptada por nuestro derecho, distingue principalmente a |la

descentralizacion por region y a la descentralizacién por servicio.

La descentralizacion por servicio abarca la funcion principal de prestar

un servicio piblico de interés general para la comunidad que se
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encarga a un ente de derecho publico, con ciertas atribuciones en cl
dmbito de su competencia territorial, ue no es precisamente la que lo
constituye. Esta forma de descentralizacion es la unica que nos

interesa debido a la naturaleza propia de Banco de México.

La autonomia organica requiere de la cxistencia de una necesidad que
exija la prestacion de un servicio publico, lo que da al banco central ia
delimitacion dentro de la forma de descentralizacion administrativa

por servicio.

Para llegar a una definicion de lo que significa servicio piblico,
debemos encontrar primeramente el criterio determinante en el cual
nos fundamentemos. Asf encontramos dos criterios de estudio: el
funcional, substancial o material y el organico. Este titimo define al
servicio publico de acuerdo al ente o persona que lo realiza o ejecuta.
La concepcién funcional se define atendiendo a la necesidad que, por
ese medio o esa actividad se satisfaga, independientemente de quién

seael sujeto ejecutante.

La idea de servicio piblico se refiere a una actividad consistente en
satisfacer un interés publico, este ultimo puede tener diversidad de
usuariovs‘ de acuerdo al supuesto en que se encuentren, a saber:

directos, indirectos o colectivos.
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Directos cuando la satisfaccion de la necesidad es general ¢
indispensable para la supervivencia del hombre. ¢j. agua, luz, etc.
Indirectos cuando sélo existe la posibilidad para la satisfaccion de una
necesidad si el usuario se coloca en determinada posicion. ej.
carreteras, aeropuertos, etc. Colectivos cuando el servicio es prestado

a la colectividad en su conjunto, en bloque. ¢j. defensa nacional.

Nuestro Cédigo Politico sefiala que el objetivo prioritario del banco
central serd “procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la
moneda nacional...” Al hablar de moneda nacional, y en estricto
sentido légico, presupone una de las tunciones del banco central que
es la emision de moneda, en este sentido el ordenamiento respectivo
dispone que dentro de las funciones del Banco de México estd la de

“regular la emision y circulacion de la moneda,...”?

Debido a la ya inevitable existencia de la moneda como signo de
cambio o medio para la adquisicion de bienes o servicios y en virtud
de que la subsistencia de la gran mayoria de los habitantes en una
sociedad‘capiialista depende de este medio para la satisfaccion de
necesidades primarias, considero que el Banco de México presta un

servicio publico directo.

37 Art. 30 de la Ley del Banco de México.

SR
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Para Duguit los servicios piblicos son uno de los elementos del
Estado, y agrega: ‘el Estado no ¢s, como en cierto momento se creyo
que cra, un poder de mando, una soberania; €l ¢s una cooperacion de

servicios publicos organizados por los gobernantes” 3

Acosta Romero scilala que servicio publico “es la actividad técnica
encaminada a satistacer necesidades colectivas  bdsicas o
fundamentales, mediante prestaciones individualizadas, sujetas a un
régimen de Derecho Piblico que determina los principios de
regularidad, uniformidad, adecuacion ¢ igualdad. Esta actividad puede
scr prestada por el Estado o por los particulares mediante

concesion.™?

Villegas Basarilbaso, de acuerdo con ~el criterio funcional, dice:
“servicio publico es toda actividad directa o indirecta de la
administracion publica, cuyo objeto cs la satisfaccion de necesidades
colectivds, por un procedimiento de derecho piiblico”.40 Por ello, la
naturaleza del servicio publico no es simplemente un “concepto”

juridico; es, ante todo, un hecho, una realidad.4!

38 Duguit, Ledn. Tratado de Derecho Constitucional. § Tomos,

39 1bid, p 737,

40 Ferndndez Vdzquez, Emilio. Diccionario de Derecho Piblico. Asirea. Argenlina.
1981, p. 703.

41 Marienhof. Tratado de Derecho Administrative. Tomo 1



Como vemos, muchos son los autores que han tratado de delimitar el
concepto de servicio piblico, y considero que la mayoria coinciden en
ciertos elementos esenciales que delimitan en sentido amplio la idea

en cuestion. Dichos elementos son:

Prestacion de un servicio;

Servicio prestado por la Administracion Piblica directa o
indirectamente;

Satisfaccion de una necesidad de interés general, y

Constituye la esencia del Estado,

Podemos en sentido lato, concluir: El servicio publico es la prestacion
que realiza la administracién pablica, directa o indirectamente, para
satisfacer una necesidad de interés general, que constituye la esencia

misma del Estado.

La naturaleza del servicio piblico posee ciertas caracteristicas, estas

o Continuidad. Referente a la permanencia de la necesidad que

pretende satisfacer.



o Mutahilidad. La neeesidad que pretende satistacerse puede cambiar
o modificarse segtin el entorno economico, politico y social y, por
tanto, surge la neccsidad de adaptacion del servicio.

o Generdlidad.  Satisfaccion  de  necesidades  colectivas,  sin
discriminacion de su goce a nadie.

o De interés gencral. Stisfaccion de necesidades de interés general,

en oposicion al particular.

Por ultimo, hay que mencionar que el servicio es piblico, no por el
ente que lo preste, como sciiala el criterio orgénico, sino porque esta
dirigido al pablico o para el publico, atendiendo simplemente al

destinatario del mismo.

Nuestro Cadigo Politico sefiala que el objetivo prioritario del banco
central es el de procurar el poder adquisitivo de la moneda, con la
finalidad de proveer a la economia del pais de moneda nacional. La
tarea que a continuhcién nos acoge es verificar si la finalidad del
Banco de México constituye o no la prestacion de un servicio publico

y si goza de los elementos y caracteristicas comunes al mismo.

Se dijo que el servicio que presta el Banco, como emisor de moneda y
respecto del destinatario del mismo, es directo, en virtud de que para

la subsistencia de la gran mayoria de la poblacién de un Estado se
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requiere de satisfactores que solo pueden ser adquiridos mediante la
moneda. Asimismo se ubicé al servicio piiblico como el satisfactor de
necesidades de interés general o que interesan a toda la colectividad,
Evidentemente y por la inevitable necesidad de la moneda, la funcion
que realiza el banco central no pretende la satisfaccion de necesidades
particulares, sino de otorgar a toda la comunidad el medio para poder
realizar las transacciones que permitan su supervivencia; a este medio

le llamamos moneda nacional.

El término moneda nacional se comprende en diversas disposiciones
legales contenidas en la Ley Monetaria, y que disponen: La unidad del
sistema monetario en los Estados Unidos mexicanos es el "peso". Las
unicas monedas circulantes son los billetes del Banco de México y las
monedas metdlicas con las denominaciones y caracteristicas que la

propia ley seftale asi como las monedas conmemorativas.®

De las monedas circulantes enumeradas, tienen poder liberatorio
ilimitado los billetes del Banco de México y limitado las monedas
metdlicas hasta por 100 piezas en un mismo pago, excepto cuando se
trate de pago de impuestos servicios o derechos ante la Federacion,

estados y municipios, quienes estarin obligados a recibirlos sin

42 qnt. 10 Y 20 de la Ley Monetaria de 25 de Julio de 1931. Modificada por iiltima
vez por decreto publicado el 8 de diciembre de 1992,



FE

60

limitacion alguna. Con esto se otorga a la moneda nacional el

calificativo de medio de pago.

El término billetes del Banco de México, se refiere a que dicho
organismo es el tnico facultado para su emision, asf como ordenar la

acufiacion de la moneda metalica.

El servicio que el Banco de México realiza en cumplimiento de su
objeto y para cumplir cabalmente con su finalidad primordial es

publico, en virtud del destinatario del mismo, sin limitacion alguna.

Las caracteristicas del servicio publico en relacion con la actividad

que realiza el banco central, son:

1.- Continuidad. En un régimen capitalista, es indispensable para
cualqgier pais tener una moneda nacional que sea el medio de cambio
necesario para satisfacer las necesidades de su poblacion en
transacciones nacionales o internacionales. Siendo la moneda nacional
¢l medio idoneo para la satisfaccion de necesidades primarias, éstas

son evidentemente continuas, por lo que la moneda también lo es.

2.- Musabilidad. Es mutable debido a los cambios o modificaciones

las necesidades humanas pueden sufrir. A este respecto hay que



!

aclarar que no se refiere a la eliminacion de las necesidades primarias
sino a su forma de satisfaccién mediante un servicio piblico. Es el
caso de la inflacion que altera el poder adquisitivo de la moneday, por
tanto, se requiere de ajustes del banco central para que dicho cambio
no repercuta en la merma de posibilidadcs para adquirir satisfactores

primarios,

J.- Generalidad. El servicio basico que presta el banco central no es
discriminatorio para nadie. Al efecto se cita la obligacion de canje a
que esta sujeto el propio banco. “El banco, direcfamente o a través de
sus corresponsales, deberd cambiar a la vista los billetes 0 monedas
metdlicas que ponga en circulacion, por otros de la misma o distinta
denominacion, sin limitacion alguna y a voluntad del tenedor.”4? El
cambio de billetes y monedas, que el banco debe atender en
cumplimiento de su obligacion de canje, es a la vista y sin limitacion

alguna, comprobacion de la generalidad de su servicio.

4.- Interés general. Es irrefutable que cl banco al dotar al pais de
moneda nacional, satisface un interés general y no uno particular, ya
que otorga a la poblacion un medio comin de cambio para la

satisfaccion de necesidades, y no solo a determinadas personas.

13 4rt. 60 de la Ley del Banco de México pr. Io.



Es de concluirse que la funcion principal del banco contenida en
nuestra Carta Magna, ¢s la de procurar el poder adquisitivo de la
moncda nacional con el correspondiente requisito logico de la
existencia de dicha moneda y que, para la consecucion de tal fin, sc

requiere de la prestacion de un servicio publico.

b) Ejercici soridad distinta del Poder Ceatral

Nuestra Ley de Leyes indica que la adminis'tr.acién publica es
centralizada y paraestatal. Asi delimitamos que e! poder central se
constituye de acuerdo a la LOAPF por la Presidencia de la Republica,
las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos. Dicho
ordenamiento destaca que el Estado tendra un banco central que serd

auténomo en sus funciones y en su administracion.

La autoridad que dirige al banco central estd contenida en su propia
Ley al seflalar que “el ejercicio de las funciones y administracion del
Banco de México estarin encomendados, en e 4mbito de sus
respectivas competencias, a una Junta de Gobiemo y a un
Gobernador.”™4 Tanto el érgano colegiado como el gobernador

constituyen la autoridad méaxima de! banco central y no podrin tener

¥ Ar(;:380 de la Ley del Banco de México.
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ningiin otro empleo, cargo o comision. con excepcion de aquellos en
que actien en representacion del banco y de los no remunerados en

asociaciones docentes, cientificas, culturales o de beneficencia.

'Es importante aclarar el hecho de que las autoridades del banco central
s¢ constituyen como autonomas y distintas de las del poder central, sin
embargo, esto no significa que dejen por ese hecho de guardar
dependencia con ésta en multiples aspectos, los cuales determinan el
grado de autonomia orgdnica del banco. Esta dependencia serd

analizada en el capitulo siguiente.

¢) Posibilidad de oposicién de Ja gutonomis frente al poder
central,

Debido a la complejidad de este tema por la polémica a que es
susceptible, en este apartado solamente se haran algunos comentarios

objetivos.

Teoricamente el banco central, en cumplimiento de su objeto, no
puede divorciarse de los fines mismos del Estado, ya que aquél
requiere de la adecuacion de sus objetivos a los fines de éste, de
manera que fortalezca la rectoria del desarrollo nacional que
corresponde originariamente al Estado. “La rectoria del desarrollo

nacional, dispone nuestra Constitucion, corresponde al Estado para
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garantizar que ésta sca integral, que fortalezca la soberania de la
Nacidn y su régimen democritico y que mediante el fomento del
crecimicento economico y ¢l empleo y una mas justa distribucion del
ingreso y la riqueza, permita el pleno cjercicio de la libertad y I
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales.

E! Estado planeard, conducird, coordinard y orientard la actividad
econdmica nacional y llevara a cabo la regulacion y fomento de las
actividades que demandc el interés general en el marco de libertades

que otorga esta Constitucion,”

En el precepto anterior estan contenidos principios econémicos,
politicos y sociales que son universales. Siendo el objeto del Banco de
México primordiaimente economico, es evidente que en algunos o
muchos casos haya incompatibilidad con otro tipo de principios y que
conduzcan a inevitables pugnas. Otorgar una formula de solucién al
respecto seria un tanto utdpico, por lo que nos inclinamos en la
correspondencia de todas las autoridades economicas nacionales, en

forma democratica, y siempre atendiendo al beneficio general,

Es de concluirse que los elementos y las caracteristicas propias del

servicio publico, encuadran con las que se desprenden del servicio que

45 Ant. 250 Constitucional.



realiza el banco central en el cumplimiento de su objeto, por lo que ¢s

de considerarse que dicha actividad representa un servicio publico.

Para desentraiiar el grado de autonomia organica de que goza ¢l Banco
de México, hay que estudiar los puntos mediante los cuales se ejercita.
La autonomia organica se ejercita principalmente de acuerdo a tres

aspectos:

¢ Funcionarios. Nombramiento, requisitos y duracion,
¢ Facultades de los funcionarios.
o Puntos de contacto con la Administracion Publica Centralizada no

considerados en las cuestiones anteriores.

Debido a la importancia e impacto en la autonomfa organica, las
primeras dos cuestiones serin objeto de estudio detallado en el

capitulo siguiente.

1321 ___CONTACTO CON FL GOBIERNO FEDERAL Y LA
'ADMINISTRACION PUBLICA,

Por la gran cantidad de operaciones en las que el Banco se relaciona
directamente con la administracion publica centralizada, sélo seran
motivo de enunciacion y un breve comentario. El Banco se relaciona

con la administracion publica ya que:
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a) Es prestador de servicios de tesoreria del Gobierno Federal y act(ia
como agente financiero del mismo. En cuanto a la funcion de agente
financiero del Gabicrno, es privativo del banco central la emision,
colocacién, compra y venta, de valores representativos de deuda
interna, asf como su servicio. Los servicios de tesorerfa se refieren a
una cuenta corriente que lleva en ¢l Banco la Tesoreria de la
Federacién y que se sujeta a las reglas que la Ley del Banco
determina. La cuenta citada es el unico medio por el cual el banco
puede conceder financiamiento al Gobierno Federal, sin exceder del
limite de 1.5 por ciento de las erogaciones del propio Gobicrno
previstas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
ejercicio de que se trate, sin considerar las sefaladas para la
amortizacion de la deuda. En caso de excederse este limite, se colocan
valores de deuda interna a cargo del propio Gobierno y por el importe
del excedente. No se considera préstamo la colocacién de dichos

valores, ni la propiedad de los mismos por el Banco.

b) Funge como asesor financiero del Gobierno en materia econdmica y
particularmente financiera. Basicamente suponemos que esta funcion
se refiere a la participacion de los funcionarios del Banco en las

comisiones intersecretariales.
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¢) Puede recibir depdsitos bancarios de dinero del Gobierno Federal,
asi como de las entidades dc la administracion piblica federal
(entidades paraestatales) cuando las leyes asf lo dispongan, asi como
de titulos o valores, en custodia o en administracion. Del Gobicrno

ademads, puede recibir depdsitos de otros efectos.

d) Las operaciones con valores, cuyo objcto son titulos a cargo del
Gobierno Federal, puede realizarlas ¢! Banco sdlo si se constituye cl
deposito respectivo en efectivo en el propio Banco, no retirables antes
del vencimiento y por ¢l total del producto de la colocacion de dichos
valores, o bien si las adquisiciones corresponden a posturas
presentadas por el Banco en las subastas primarias, con la limitante de
no poder adquirir mas valores de los que venzan el dia de la

colocacion y que sean propiedad del Banco.

¢) Recibe del Gobierno Federal los fondos para cubrir las aportaciones
a organismos internacionales, salvo las que correspondan al Fondo

Monetario Internacional.

f) En materia de regulacion cambiaria el Banco se rige por lo que
determina una Comision de Cambios. Sus principales facultades (que
se analizan con detalle en el capitulo IV) se refieren a recibir

préstamos, la regulacion de divisas y metales, y al manejo de las
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reservas internacionales, exclusivamente con propositos de regulacion

cambiaria.

g) Sujecion de las dependencias y entidades de la administracion
piblica -que no sean intermediarios financieros- en el manejo de sus
divisas a las reglas de caracter general que determina el Banco,
obligdndose inclusive a su enajenacion al propio Banco, asi como a

proporcionar toda la informacion necesaria a este respecto.

h) El organo encargado de verificar el estado contable que guarda el
Banco de México es propuesto por el Secretario de Hacienda y Crédito
Pablico de entre una terna entregada por un colegio o instituto de
contadores con amplio reconocimiento y aprobado por la Contaduria
Mayor de Hacienda. El dictamen respectivo se presenta a la Junta de
Gobierno con copia para ¢! Ejecutivo Federal y para el Congreso de la
Union. Envia también informe del gasto corriente e inversion fisica de
la Institucion, asi como de la politica monetaria a seguir y de su
ejecucion en el contexto de la situacion econémica nacional ¢

internacional del ejercicio de que se trate,

i) El Banco, al ser institucion sin propésito de lucro, entrega al
Gobierno Federal el importe de su remanente de operacion una vez

constituidas las reservas previstas en su Ley.
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j) En caso de que el Banco impusiera multas por violaciones a las
disposiciones de su Ley, su cobro se aplicard por la Secretarfa de

Hacienda y Crédito Publico o por el propio Banco.

k) El Banco sélo podra ordenar la fabricacién dc moneda metdlica a
quienes previamente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico haya

autorizado.
133 AUTONOMIA TECNICA.

Se definié como “e! no sometimiento de los érganos administrativos a
fas reglas de gestion administrativa y financiera que en principio son
aplicables a todos los servicios centralizados del Estado.”¢ De lo
anterior se desprende que los puntos cardinales que le otorgan
autonomfa técnica a una institucion respecto de la administracion
‘centralizada son el régimen de administracion y el régimen

patrimonial o financiero propios.
Como elementos de la autonomia técnica, tenemos:

Administracién propia
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¢ Régimen patrimonial o financiero propio.

El fundamento del régimen de administracion propio esta contenido en
nuestro Codigo Politico, al seiialar que el Estado tendrd un banco
central que serd autonomo en su administracion. Al respecto la Ley del
Banco dispone que éstc en su administracion se regird por las
disposiciones de dicha Ley Reglamentaria de los parrafos sexto y

séptimo del articulo 28 Constitucional.

1.3.3.1 ADMINISTRACION

Gabino Fraga 47 establece que el término administracion puede ser
apreciado desde dos puntos de vista; uno formal y otro material.
“Formalmente, administracion es la recepeion de la competencia y los
medios necesarios para la satisfaccion de intereses generales que
otorga el poder politico. Materialmente se refiere a la gestion propia

del organismo.”

Encuadrandonos en el punto de vista material, encontramos que en
sentido lato el término administracion se refiere al “ordenamiento

econdémico de un bien, de un conjunto de bienes o de un patrimonio,

47 Ibid.p 119.
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propio o ajeno segiin sea el caso,” Distintos tipos o formas de
administracion pueden establecerse seglin sea la finalidad que se

persiga, la que nos interesa es la administracion autirquica,

La administracion autarquica se equipara a la administracion indirecta
que ejerce el Estado a través de uno o varios drganos dotados de
personalidad jurfdica. Es indirecta porque no es directamente el
Estado, sino el 6rgano que asf se crea, quién desarrolla la actividad,

cumple y satisface los fines piblicos.

La mayoria de los autores -entre ellos Plianol y Castin Tobeflas-
consideran que ante la dificultad de aportar un concepto aplicable a
cada caso concreto, en virtud de la diversidad de finalidades a que sc
dirige ¢! término, se puede resolver que dicha denominacion esta
integrada por dos grupos de actos, a saber: actos conservatorios y

actos de administracion propiamente dichos.

Acto conservatorio “es un acto que, en relacion con un patrimonio
dado, aparezca como realizado por su autor con el fin de salvaguardar
la existencia o el valor de ese patrimonio o de uno o varios de sus

elementos en peligro, en condiciones legalmente determinadas y bajo

48 Alberto Garrone, José. Diccionario Jurldico. Abeledo Perrot. Tomo . Argentina,
1986. p 102. '
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la amenaza de una sancion apropiada,”™¥, es decir, su finalidad

principal es la conservacién de un patrimonio dado.

Acto de administracion propiamente dicho “es un acto cuando, en
relacion con un patrimonio dado, dicho acto aparezca como realizado
por su autor con ¢l fin de asegurar la puesta en valor normal de este
patrimonio o de uno o varios de sus elementos en condiciones
legalmente determinadas bajo la amenaza de una sancion apropiada”’,
es decir, su finalidad ¢s la fructificacion o incremento de dicho

patrimonio.

Como es de apreciarse, la diferencia entre estos actos es muy sutil, la
primera s encamina a conservar un patrimonio determinado ante la
constante posibilidad de sufrir un menoscabo, La segunda se refiere no
solo a su conservacion, sino que va mas alla, su finalidad es que dicho

patrimonio fructifique y consecuentemente sea conservado.

'El banco central tiene el objeto prioritario de procurar la estabilidad
del poder adquisitivo de la moneda nacional, fructificando con ello la
rectoria del desarrollo nacional. Es evidente que el concepto de

administracion propiamente dicho incluye a la finalidad misma del

49 Trasbot, André. El acto de admimistracion en Derecho privado francés.
Traduccidn de Francisco Porria Pérez. México. 1945. p 187

A A e S e

e e



73

banco central, ya que para la consecucion de su objeto prioritario no
solo se busca la conservacion del patrimonio necesario para cumplir

con su objetivo, sino la fructificacion del mismo.

Igualmente, con el fin de coadyuvar con su objeto primordial, el
Banco cuenta con una reserva de activos internacionales que
compensa los desequilibrios entre los ingresos y egresos de divisas del
pais. (la naturaleza juridica de las mencionadas reservas serd objeto de

andlisis en el capitulo IIT)

De lo anterior se desprende que para lograr el cumplimiento cabal de
la finalidad encargada al banco central, a éste se ha dotado de
administracién propia, entendiendo dicho término como la
administracion propiameme dicha cuya finalidad es la de buscar frutos
en su patrimonio para el cumplimiento de las finalidades establecidas
en nuestro Cédigo Politico y en la Ley Reglamentaria del articulo 28
péirrafos sexto y séptimo.

Una vez delimitado el concepto de administracion, es menester
someter - a consideracién sus elementos para encuadrarlo en la
autonomia técnica, entendida ésta como el no sometimiento a las

reglas de gestion administrativa aplicable a los servicios centralizados
del Estado,



El banco central en su administracion se rige por lo que seiiala la Ley
Reglamentaria del articulo 28 parrafo sexto y séptimo de nuestra Ley
de Leyes, por lo que la normatividad aplicable es particular, frente a la
general que se aplica a la administracion centralizada y paraestatal. A
continuacion podremos constatar si dicha normatividad se aleja del

contenido de esta Gitima,

La administracion del Banco se¢ encomienda, en ¢l ambito de sus
respectivas competencias, a una Junta de Gobierno y a un Gobernador,
es por ello que el organo primario de administracion, llamado asi
porque posee facultades originarias o que le devienen de la propia ley,

esta contenido en la Junta mencionada.

Las facultades de gestion interna contenidas en la administracion
propiamente dicha, corresponden, en principio, al Gobemador de
Banco sin perjuicio de las que la propia Ley encargue a la Junta de

Gobierno.

En cuanto a [a administracion del personal que labora en el Banco,
encontramos dos dmbitos de competencia. El primero correspondiente
al organo colegiado y se refiere a los funcionarios que ocupan los tres

niveles jerdrquicos mds elevados de la Institucion. El segundo
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comprende al personal del Banco que no ocupe los niveles jerdrquicos
antes mencionados, y compete al Gobernador. Es competencia de la
Junta de Gobierno aprobar los tabuladores de sucldos del personal que
labora cn ¢l Banco y de las Condiciones Generales de Trabajo, y es
facultad de! Gobernador fijar los sucldos en base a los tabuladores

antes mencionados.

Para la capacitacion y adiestramiento del personal los programas
respectivos son aprobados por el Gobernador, fortaleciendo asi la
autonomia técnica, pues se deslinda de su competencia a la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social y a la Comision Nacional Bancaria y de
Valores, quiénes en este sentido tienen competencia con las demas

instituciones del sistema financiero.

El personal que labora en el Banco estd sujeto a las disposiciones
contenidas en la Ley Reglamentaria de la fraccion XII bis del
apartado "B" del articulo 123 constitucional, en virtud de lo que sefiala
nuestro Codigo Politico: “ El banco central y las entidades de la
Administracién Piblica Federal que formen parte del sistema bancario
mexicano rigen sus relaciones laborales con sus trabajadores por lo
dispuesto en el presente apartado”.®® En virtud de lo anterior, el

régimen juridico laboral aplicable a los trabajadores de! Banco es

30 Art. 123 de la Constitucion apartado "B" Jr. Xli1-bis.
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distinto del que obliga a los trabajadores de la administracion piblica
centralizada y paraestatal que no integran ¢l sistema bancario
mexicano, ya que dicha ley reglamentaria dispone que regulard las
relaciones laborales de los trabajadores al servicio del Banco de
México, Patronato del Ahorro Nacional y de las instituciones que
presten el servicio publico de banca y crédito. En este tltimo caso hay
que aclarar que dicha regulacion fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 30 de diciembre de 1983, por lo que la prestacion de
dicho servicio correspondia al Estado, situacion que a la fecha ha
cambiado por la derogacion de la Ley Reglamentaria del Servicio
Publico de Banca y Crédito por la actual vigencia de la Ley de
Instituciones de Crédito.*! El Banco por ende, goza de una autonomia
técnica en cuanto a las relaciones laborales con sus trabajadores, pues
s¢ somete a distintas reglas de gestion administrativa que rigen a la
administracion publica centralizada y paraestatal que no corresponde
al sistema financiero mexicano. No se¢ abundard mas en el presente
tema, ya que no es materia del presente trabajo el estudio en particular
del régimen laboral, sino sdlo del general para determinar los

lineamientos necesarios para lograr una autonomfa técnica,

51 publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de Julio de 1990 con
vigencia sincrénica. Ultima modificacion ¢l 22 de Julio de 1994. Abroga la Ley
Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito publicada el 14 de enero de
1985.

e e 4
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Respecto a la administracion interna, en cuanto a la contratacion para
ki adquisicion y enajenacion de bienes muebles e inmuebles, el
arrendamiento y realizacion de obra inmobiliaria, asi como la
prestacion de servicios de cualquier indole, la Junta de Gobiemo
expide las normas que regulan dichas actividades, en congruencia con
lo establecido cn el articulo 134 constitucional, que ordena que dichas
operaciones se llevardn a cabo “a través de licitaciones piblicas
mediante convocatoria publica para que libremente se presenten
proposiciones solventes en sobre cerrado, que sera abierto
publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones
disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamicnto, oportunidad y
demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no
sean idoneas para asegurar dichas condiciones, lus leyes estableceran
las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas elementos para
acreditar la economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez
que aseguren las mejores condiciones pura el Estado.

Los servidores publicos serdn responsables del cumplimiento de estas
bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion”,

referente a la responsabilidad de los servidores publicos,

El Banco de acuerdo a lo ordenado en su Ley, deberd de establecer

mediante la Junta de Gobiemo, la normatividad correspondiente a las
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contrataciones antes mencionadas y, por tanto, no le es aplicable la
legislacion secundaria, ni la obligatoria para la administracion publica
centralizada y paraestatal. 52 Al apartarse de la normatividad aplicable
al régimen centralizado 'y paraestatal, ¢l Banco excluye de su
competencia a las Sceretarfas de Hacienda y Crédito Piblico y de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, quiénes son las encargadas
de emitir la normatividad y de verificar el cumplimiento de la
mencionada ley y de conocer del recurso de inconformidad previsto en
esa ley, mediante cl cual se ventilan irregularidades en el
procedimiento, asignacion, evaluacion o cualquier otra que se
presentase en una licitacion. El régimen juridico antes mencionado

sin duda otorga gran autonomia técnica al banco central.

En este sentido, 1a ley del Banco establece los casos excepcionales en
los que no es necesaria la realizacion de una licitacién piblica y que
¢n su gran mayoria son semejantes a los que la Ley de Adquisiciones
y Obras Publicas prevé, agregindose en este ordenamiento un
procedimiento de invitacion restringida en caso que dichos supuestos
sc presentaren. Por lo anterior y con objeto de verificar la real

autonomia compararé ambos casos:

32 Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas, publicada en el Diario Oficial de lu
Federacion el 30 de diciembre de 1993 con vigencia sincrdnica, asi coma su
Reglamento publicado el 13 de febrero de 1983 con vigencia sincronica.



[STA TESIS N8 DEBt
SALR LA QOTECA .

Ley del Banco de México Ley de Adquisiciones y Obras
Publicas

Adquisicién de alimentos u otros bicnes perecederos Prevista

De no existir por lo menos tres proveedores idoneos Prevista

Por rescision o terminacion anticipada de contrato

Prevista. Agregando poderse
adjudicar a la posicion solvente
mds baja siguiente.

Cuando el contrato no rebase el importe de 60 veces el
salario minimo vigente en el DF. elevado al aflo,
tratdndose de adquisiciones, arrendamientos y prestacion
de servicios relacionados con bienes muebles

Prevista

Cuando el contrato no rebase ¢l importe de 90 veces el
salario minimo vigente en el DF. elevado al aflo,
tratdndose de obra inmobiliasia

Prevista

Cuando el contrato no rebase el importe de 10 veces el
salario minimo vigente en el D.F. elevado al aiio,
tratdndose de enajenacion de bienes muebles

Prevista

Tratdndose de caso fortuito o fuerza mayor

Prevista

En caso de trabajos o servicios de conservacion,
mantenimiento, restauracion, reparacion y demolicion
en que no sea posible determinar su alcance, establecer
catdlogo de conceptos y cantidades de trabajo,
determinar las especificaciones correspondicntes o

elaborar el programa de ejecucion.

Prevista

Tratindose de la adquisicidn o enajenacion de bienes
inmuebles, asi como los servicios relacionados con obra
inmobiliaria

No prevista

Existencia de circunstancias que provoquen trastornos
graves, perdidas o costos adicionales importantes al
Banco

Prevista

Luego de realizarse dos licitaciones sin poder adjudicar
¢l contrato

Prevista

Por insumos para la fabricacion de billete o moneda
metilica

Prevista. En caso de obtencion
de insumos para el
cumplimiento de fines propios
de la entidad o dependencia.

B s



80

Si bien es cierto que las excepciones que establece la Ley del Banco
de México para no realizar licitaciones publicas, casi en su totalidad
corresponde a las previstas en la Ley de Adquisiciones y de Obras

Publicas, ésta establece otras de gran importancia, como son:

o En caso de servicios de Consultoria cuya difusion pudiera afectar el
interés publico o comprometer informacion confidencial del
Gobierno Federal.

o Celebracion con personas poseedoras de derechos exclusivos de
arte, patente o derechos de autor.

o Existencia de razones para la adquisicion y arrendamiento de una

marca determinada, etc.

Respecto a la excepciones no previstas en la LAOP encontramos a la
enajenacion de bienes inmuebles que sf estd en la Ley del Banco de
México.

En obras y servicios son muy pocas las diferencias que existen entre
las disposiciones que sefiala la LAOP y la Ley del Banco, gozando
ésta ultima de menor rigidez. Sin embargo, al ser Instituciones que
prestan un_servicio publico, se debe tratar de homogeneizar lo

referente a su normatividad en esta materia.
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El ejercicio de las funciones y la administracion del Banco
corresponde, como ya se dijo, en cl dmbito de sus respectivas
competencias, a una Junta de Gobierno y a un Gobernador, es a ellos a
quienes compete verificar la aplicacion de las normas generales que se
dicten en cuanto a la contratacion para la adquisicion, enajenacion de
bienes muebles, arrendamiento, obra inmobiliaria y prestacion de
servicios, por lo que sera su responsabilidad el fiel desempefio de las
mismas, bajo el apercibimiento de la aplicacion de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos, y en su caso la
instauracion de la Comision de Responsabilidades a que alude la Ley

del Banco.

1332  REGIMEN PARTIMONIAL Y FINANCIERO,

Uno de los elementos de los érganos auténomos es la autonomia
financiera, es decir, tienen patrimonio, bienes materiales y su propia
contabilidad, distinta de la contabilidad del Estado. Mencionamos que
el no sometimiento a las reglas de gestién financiera éplicable ala
administracion centralizada, comprende un elemento de la autonomia
técnica de la que deben gozar los organismos auténomos. Nuestra
Constitucion ordena que el banco central sera auténomo en el ejercicio

de su administracién, por tanto, uno dc los elementos esenciales para
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la autonomia cn el ¢jercicio de dicha administracion, es el régimen

financiero.

Quedo establecido que la Junta de Gobierno es érgano primario de
administracion por provenir sus facultades originarias directamente de
la ley. Una de las facultades se refiere a las que este 6rgano colegiado
ticne en materia del régimen financiero aplicable al Banco. “La Junta
de Gobierno tendra la facultad de expedir las normas y criterios
generales a los que debera sujetarse la elaboracion y ejercicio del
presupuesto de gasto corriente ¢ inversion fisica del Banco, asi como
aprobar dicho presupuesto y las modificaciones que corresponda
efectuarle durante el ejercicio. La Junta de Gobierno debera hacer lo
anterior, de conformidad con el criterio de que la evolucion del citado
presupuesto guarde congrucncia con la del Presupuesto de Egresos de

la Federacion del periodo de que se trate”, 53

Del precepto legal antes invocado es de apreciarse que el unico limite
a la libertad de actuacion que tiene la Junta de Gobierno, respecto del
régimen patrimonial y financiero, y especificamente del presupuesto
de gasto comriente ¢ inversion fisica, en su relacion con la
administracion centralizada, es la congruencia que dicho presupuesto

debe guardar con el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

53 n. 460 fr. Xl de la Ley del Banco de México
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gjercicio de que se trate. Por lo demads cl banco central goza de plena
autonomia técnica al poder autodelimitar su propio presupuesto, con la
consecuente de no ser una institucion con fines de lucro pues debe
ademas entregar el remanente de su operacion al Gobierno Federal,

luego de constituidas las reservas sefialadas en su propia ley.

Es logico pensar que la regla de la especialidad del presupuesto, que
surge de la autonomia financiera de! Banco, contraria la norma
fundamental de la universalidad del presupuesto, que se traduce por la
regla de que en el presupuesto general deben figurar todos los gastos y
todos los recursos. Existe, sin embargo, una razén fundamental para
que ¢l Banco tenga un presupuesto especial, y esa razon deriva de la
naturaleza comercial de las operaciones que realiza el Banco de
México.

Auin cuando es cierto que el Banco puede preparar su presupuesto, su
aprobacién compete al Congreso de la Union, Al efecto, “el Banco
enviard al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn y, en los
recesos de este Gltimo, a su Comision Permanente, en enero de cada
afio, una exposicion sobre la politica monetaria a seghir por la

institucion en el ejercicio respectivo, asi como un informe sobre el

B
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presupueto de gasto corriente € inversion fisica de la Institucion,

correspondiente a dicho ejercicio.”*

54 Avt, 51, fraccion ¥ de la Ley del Banco de Mixico.
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1.4 FINALIDADES Y OBJETIVOS DEL BANCO DE
MEXICO.

Desde el nacimiento formal de los bancos centrales y en virtud de las
funciones que realizaban en un principio, la naturaleza evolutiva que
dichas funciones han sufrido obedecen a la bisqueda por concentrar y
delimitar perfectamente las actividades, finalidades y objetivos que un

banco central debe realizar y bajo qué limites de operacion.

Consideramos excesivo hacer una recopilacion de la evolucion en las
funciones de los bancos centrales, y su incorporacion o
desincorporacion a sus finalidades y objetivos, es por ello que ¢l
presente tema se limitara a seffalar la naturaleza de las finalidades y

objetivos que la ley indica a nuestro banco central, éstos son:

Procurar el poder adquisitivo de la moneda
o Promover el sano desarrollo del sistema financiero

Propiciar el buen funcionamiento de los sistemas de pagos
141 PODER ADQUISITIVO DE LA MONEDA.

El objetivo primordial del banco central, sefiala nuestra Constitucion.
es el de procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda

nacional en biisqueda de proveer a la economia del pais de moneda
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nicional, En primer término y desde un punto de vista estrictamente
juridico hay que delimitar ¢l coneepto de moneda y su diferenciacion

con ¢l dincro, para luego averiguar el significado de poder adquisitivo.

F.A. Mann define al dincro como “todos los bienes que, emitidos por
la autoridad de la ley y denominados con referencia a una unidad de
cuenta, deberdn servir como medios universales de intercambio en el
Estado emisor”.5 En esta definicion cncontramos una separacion
l6gica y clara entre dincro y moneda. Dinero en su concepto mas
abstracto es la “unidad de medida de un valor patrimonial de las
demis cosas y servicios”, serd moneda cuando el dincro se concreta cn
una forma determinada que “representa unidad o poder patrimonial, y
al darse o recibirse funciona como medida de valor econémico, de
instrumento de cambio y como objeto de pago, porque en todo

momento es deposito y titular de una cantidad”.%¢

Es evidente que desde su invencion, la moneda tiene naturaleza
convencional y se ha considerado siempre como un medio que
promueve la civilizacion y el progreso. Recientemente y con el avance

tecnolégico encontramos que la moneda no necesariamente se

55 F.A. Mann. The legal aspect of money. O\Ihrd University. 1982. Traduccion de
Eduardo l. Sudrez. Banco de Méxicoy Fondo de Cultura Econdmica. 1986. p 32,
36 Bonet Correa, José. Las deudas de dinero. Civitas, Madr id, 1981, p. 244,
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constituye por una figura corporea, sino por lo que Mann llama

"dinero bancario” que es susceptible de posesion personal.

El maestro Astudillo Ursta sefiala “que la funcion basica de la
moneda es ser una unidad que sirve como medio comiin de cambio”s’

, agrega que “‘existen otras funciones tales como:

a) Es una unidad de cuenta que permite medir en términos
monetarios ¢l valor de los bienes y servicios a través de los
precios, facilitando de este modo su intercambio.

b) Es un medio de pago de las obligaciones resolubles o
cuantificables en dincro.

¢) Es reserva de valor, lo que explica el atesoramientp, el ahorro y la

inversion del dinero.”

La Ley Monetaria establece al peso como la unidad del sistema
monetario (unidad monetaria basc o dinero patrén) de los Estados
Unidos Mexicanos, agrega que las unicas monedas circulantes seran
los billetes del Banco de México y las monedas metélicas que la

ptopla ley sefiala.

37 Astudillo Ursda; Pedro. Elementos de Teoria Econdmica. Porria. México, 1994.
pli8.
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Entendido al dincro en abstracto y a la moneda en concreto como una
poscsion personal, ésta unidad es susceptible de derechos que pueden
_ejercerse sobre aquéllos. Sin embargo, ¢l valor intrinseco cntre ambos
es distinto ya que la moneda posee un valor en si mismo en virtud del
material con el que fue realizada, aunque no necesariamente
corresponda en igual medida con el valor nominal de la misma. El
billete, por el contrario, contiene en si imismo un derecho ejercitable,
porque expresa o implica la promesa de pagar al portador a la vista la
suma de cierta cantidad de dinero, es decir, su sistema monetario es de
patron fiduciario. En este sentido y desde un punto estrictamente
juridico el billete nacié y, ain en algunos lugares, se considera como
un titulo o pagaré sin plazo de vencimiento y pagadero al tenedor. En
un sentido mas amplio debemos de considerar a 1a moneda no sélo
como un conjunto de pagarés, sino como el circulante de un pais y el
medio universal de pago en su respectiva circunscripeion territorial. Al
respecto y como ya se menciond, la Ley Monetaria ordena que los
billetes del Banco de México tengan poder liberatorio ilimitado y las
monedas limitado al valor de cien piezas salvo cuando sea para pago
de impuestos, servicios o derechos ante la federacion, estados o

municipios, en cuyo caso es ilimitado.

Respecto a la validez de la moneda en un pais determinado,

encontramos dos teorias opuestas, a saber: la estatista y la societaria.
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La teoria estatista a grandes rasgos ascgura que la moneda tiene poder
liberatorio en virtud del poder soberano de un estado de conservar el
monopolio del circulante, constituyendo asi la prorrogativa monetaria
de ese estado. Lo anterior significa que la moneda constituye un medio
de cambio autorizado por el Gobierno y que solamente puede autorizar
los medios de cambio quien ejerza cl poder soberano del estado. A
este respecto recordemos que la funcion principal por la cual nacieron
los bancos centrales, como consecuencia de una evolucion en sus
actividades, fue el privilegio de ser autorizados por el Estado para la
emision de circulante y que el mas remoto del que se tiene
conocimiento es el Banco de Inglaterra, el cual obtuvo dicha
autorizacién y monopolio en el aflo de 1833 segin consta en la propia
ley del Banco de Inglaterra, pero aproximadamente dos siglos antes ya
practicaba la emision de letras de cambio avalado por la confianza de

sus clientes.

La segunda teoria llamada societaria afirma que la validez de la
moneda en un pafs determinado depende de la confianza del pueblo o
usuarios de la misma para el cobro o como medio para la adquisicion

de satisfactores.

e,
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Estimamos que desde la aparicion del estado moderno, se han
atribuido a éste ciertas prerrogativas que son basc y fundamento del
Derecho Constitucional moderno. Una de esas prerrogativas es el
poder o la prerrogativa para determinar legalmente los medios de
cambio. Si bicn la teoria societaria defiende la evolucion del dinero
desde sus comienzos como una evolucion natural, ésta ha
desembocado en el necesario reconocimiento y autorizacion para la
emision de dinero por parte del Estado quien lo concede o no en

ejercicio de su soberania,

Entendida la moneda como un medio dec cambio y la materializacion
de una unidad de cuenta, con la que se pueden adquirir satisfactores
que permiten la subsistencia del hombre, hay que analizar una de las
caracteristicas que son inherentes a toda moneda y esto es, la cantidad
de satisfactores que se pueden adquirir con dicha moneda, de acuerdo
a la unidad de cuenta determinada y a la valorizacion de las cosas que

se plasma en dicho instrumento,

Mencionamos que dinero en concreto o moneda, representan unidad o
poder patrimonial que se constituye como un medio de cambio. Dicho
poder patrimonial representa la valorizacién de bienes o servicios yel
acceso a los. mismos, por o que ¢l concepto incorpora términos

cualitativos y cuantitativos.
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El anilisis practico de los clementos econémicos que determinan el
poder adquisitivo de cualquier moneda va mas alla de lo que se
persigue en el presente trabajo y seria utépico el tomar posiciones al
respecto, por lo que solo se enunciaran las facultades que el banco

central posee a este respecto.

El Banco de México en un principio abarco las siguientes funciones
principales relativas al presente tema. Sc le encomendé la emision de
billetes; regulando la circulacion monetaria, los cambios y las tasas de
interés; redescontar documentos; y encargarse del servicio de tesoreria
.del Gobierno Federal. Como es de apreciarse, funcionaba como un
banco comercial, pues sus facultades estaban realmente limitadas.
‘Respecto de sus funciones en el cumplimiento de objetivos y
finalidades, el Banco ha avanzado notablemente hasta nuestros dias,
‘en que agrupa las siguientes funciones, las cuales influyen en el poder
adquisitivo de la moneda: regular la emision y circulacion de la
moneda; participar en la feghlacién cambiaria; operar como banco de
bancos; prestar servicio de tesoreria, actuar como agente financiero y
asesor econdmico y financiero del Gobierno Federal; y participar en el
Fondo Monetario Internacional y otros organismos similares que

agrupen a bancos centrales,

e et Sy e oo 1 b &



14.2 EL SISTEMA FINANCIERO.

La ley del Banco de México seifala que para la consecucion de su
objetivo primordial, que ¢s la de proveer a la economia del pais de
moneda nacional, ¢l Banco promoverd el sano desarrollo del sistema
financiero. Con ese objeto ¢l Banco, dentro de sus facultades
principales, goza de rcgular la intermediacion y los servicios
financieros, mediante la expedicion de reglas de caracter general
obligatorias a las instituciones que integren el sistema financiero
mexicano. De lo anterior se desprende que el érgano regulador por

excelencia del sistema financiero, es el banco central.

A este respecto mostraré un panorama que explica la organizacion y

competencia de los integrantes del sistema financiero.

- i
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PANORAMA DEL SISTEMA FINANCIERO.

1.- Bancario ) Bunco de Mixico
b) Patronato del ahorro nacional
¢) Instituciones de hanca miltiple
d) Instituciones de hanca de desarrollo
e) Fideicomisos de fomento del gobierno
J) Sociedades financieras de objeto

limitado
2- Intermediarios a) Casas de Bolsa
Sinancieros no bancarios
b) Especialistas bursdtiles - De renta fija o
de deuda
¢) Sociedades de inversion - Camunes
- De capital o de
capital de riesgo

3~ Actividades y a) Almacenes Generales de Depdsito
organizaciones auxiliares
de crédito
b) Arrendadoras financieras
¢) Sociedades de ahorro y préstamo
d) Empresas de factoraje financiero
¢) Uniones de crédito
J) Casas de cambio

4 Instituciones  de
seguros y  Sociedades
mutualistas

3.-  Instituciones  de
flanzas

et e o r——m s
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En suma, el sistema financiero mexicano se integra por autoridades
reguladoras y supervisoras de los intermediarios financieros y por
otras instituciones. Por tanto, encontramos como reguladores y
supervisores a la Secrctaria de Hacienda y Crédito Publico, a las
Comision Nacional Bancaria y de Valores, organismo descdncentrado
de ésta; y al Banco de México. Como los demas integrantes tenemos:
a la banca multiple y a la de desarrollo; a los fideicomisos del
gobierno; de proteccion al ahorro y de apoyo al mercado de valores; a
las sociedades financieras de objeto limitado; a las casas de bolsa; a
los especialistas bursitiles; a las sociedades de inversion, de renta fija
o de deuda, comunes o de capital; a los almacenes de depdsito, a las
arrendadoras financieras, a las sociedades de ahorro y préstamo, a las
uniones de crédito, a las empresaé de factoraje financiero, a las casas
de cambio; a las instituciones de seguros y las sociedades mutualistas
de seguros, a las instituciones de fianzas, y a las filiales de

instituciones financieras del exterior

El significado de promover el sano desarrollo del sistema financiero
meXicano sin duda es un concepto muy amplio y ambiguo, por ello, y
evitando adentrarnos en implicaciones econémicas, sefialaremos los

principios juridicos que deben integrar dicha finalidad.



Siendo el banco central organismo regulador del sistema financiero,
estd facultado para la expedicion de normas de caracter general que
tengan como finalidad e! garantizar una seguridad jurfdica plena, tanto
a los integrantes como a los usuarios del sistema financiero, con las

actualizaciones que las operaciones exijan.

El banco al expedir las disposiciones que aseguren el sano desarrollo
del sistema financicro, asi como la proteccion de los intereses del
publico, debera cumplir con el principio de legalidad que ordena ¢l
articulo 16 constitucional, en cuanto a la motivacién y
fundamentacion, Asimismo, las disposiciones deberdn ser de
aplicacion general, pudiendo referirse a uno o varios tipos de

intermediarios, a determinadas operaciones o a ciertas zonas o plazas.

Al efecto la Suprema Corte de Justicia ha establecido el concepto de
fundamentacion y motivacion, sefialando que “fundamentar es
expresar con precision el precepto legal aplicable al caso. Motivar es
seflalar, con precision, las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracion
para la emision del acto; sicndo necesario ademds que exista
adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es
decir, que en el caso concreto se configuren las hipotesis normativas”,

Agregay seflala - en distinta tesis - que con objeto de que la autoridad
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cumpla con dicha garantia debe “citar ¢! precepto legal que le sirva de
apoyo y expresar los razonamientos que la llevaron a la conclusion de
que el asunto concreto de que se trata, que las origina, encuadra en los

presupuestos de la norma que invoca.™

La relacion del Banco de México con otras instituciones que integran
¢l sistema financiero es de regulacion, a continuacion enumeraremos
genéricamente su participacion en el sistema financiero ya con las

autoridades, ya con las demds instituciones financieras.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. El Banco de México
coactia con esta Secretaria en la regulacion de los cambios mediante
la integracion conjunta de una Comision de Cambios que se ocupa de:
la determinacion de la politica a seguir en cuanto a divisas y metales
dentro del sector financiero, el manejo de divisas por entidades
paraestatales y solicitar créditos con fines de regulacion cambiaria,
Asimismo, es organismo desconcentrado de esa Secretaria la
Comision Nacional Bancaria y de Valores que funge como organismo
de inspeccion y vigilancia de las instituciones que presten el servicio

de banca y crédito, por lo que en materia de informacién, operacion

58 Tesis 3194. JURISPRUDENCIA. 2a SALA. Informe 1973, Pég. 18. Tesis 3196,

JURISPRUDENCIA. 2a SALA. Séptima Epoca, Volumen 30, Tercera Parte, Pdg.

37.
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con divisas, etc. el banco central coactua con el Gobierno Federal a

través de dicho organo desconcentrado.

Demds integrantes del Sistema Financiero. El Banco de México es ¢l
organismo que regula la actividad de los intermediarios financieros.
Este determina las condiciones en que los intermediarios deberdn
canjear y retirar los billctes y monedas de la circulacion, asi como
regular todas sus operaciones activas, pasivas, créditos, préstamos o
reportos con la facultad de imponer multas y sanciones en caso de
contravencion. Determina también el encaje legal y las normas a
seguir en caso de operaciones con divisas, oro y plata, pudiendo
incluso establecer limites a las operaciones activas y pasivas que

impliquen riesgos cambiarios.

Establecer un concepto o lincamientos en cuanto a las politicas que el
banco central debe seguir para lograr un sano desarrollo de! sistema
financiero, serfa muy aventurado, por lo que solamente mencionamos
que dichas normas de caracter general deben propiciar el crecimiento
en este rubro, siempre buscando un equilibrio entre los intereses
particulares y los generales, pero sobre todo, el establecimiento de una

seguridad juridica para los intermedia:ios financieros y los usuarios,
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143 LOS SISTEMAS DE PAGOS.

Comentaremos brevemente la participacion del banco central en el
mantenimicnto de los sistemas de pagos. Los bancos centrales, que
nacieron como instituciones privadas, fueron adquiriendo la posicion
de banco central al lograr el “privilegio de ser el tinico emisor de
billetes y actuar como banquero del gobiemo”, mas ain, los demds
bancos privados “tomaron la prictica de conservar solamente los
fondos estrictamente indispensables para sus operaciones diarias y
mantener en ¢l banco central el resto de sus efectivos; fue asi como ¢l
banco central se convirtio en guardian de las reservas en efectivo de
los demds bancos, los que convinieron en liquidar sus diferencias
mediante compensaciones y traspasos en sus respectivas cuentas con
el banco central, ellque asumio la posicion de prestamista de Bltima

instancia.”s?

La Ley del Banco seflala que es finalidad de éste, propiciar el buen
funcionamiento de los sistemas de pagos. Para ello, el Banco
desempefia la funcion de operar con los intermediarios financieros
como banco de reserva o acreditante de ultima instancia, lo que

comunmente ha sido llamado, funcion de banco de bancos. Las

39 Astudillo Ursiia, Pedro. op. cit, p 43
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operaciones o actos que el Banco puede celebrar para dar cabal

cumplimiento a su funcion de banco de bancos son:

o Otorgar crédito al Gobierno Federal, a las instituciones de crédito,
asi como a los fondos bancario de proteccion al ahorro y de apoyo

al mercado de valores.

o Otorgar crédito a otros bancos centrales y a otras personas morales
extranjeras que ejerzan funciones de autoridad en materia

financiera.

El crédito que el Banco puede otorgar al Gobierno Federal es limitado

como ya s¢ ha mencionado.

El Fondo Bancz{rio de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA) y el Fondo
de Apoyo al Mercado de Valores, son fideicomisos constituidos por el
Gobierno Federal, que administra el Banco de Meéxico, y cuya
ﬁnalidad es la realizacion de operaciones preventivas tendientes a
evitar problemas financieros que pudicren presentar las instituciones
de banca mﬁliiple, las casas de bolsa y los especialistas bursatiles,
segun sea el caso, asf como procurar ¢! cumplimiento de obligaciones
a cargo de dichas instituciones. Para ello las instituciones de banca

miltiple, las casas de bolsa y los especialistas bursdtiles, estin
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obligadas a cubrir al Fondo respectivo ¢l importe de las aportacioncs
ordinarias y extraordinarias que determina la Secretaria de Hacienda y

Crédito Piblico, a propucsta del Banco de México.

Para que las instituciones de crédito, las casas de bolsa o los
especialistas bursdtiles puedan pedir apoyos preventivos, deben
garantizar el pago puntual y oportuno de éste, bien con acciones
representativas de capital de la propia institucion, con valores
gubernamentales o con cualquiera otro que, a juicio del fiduciario,
satisfaga la garantia. Sin embargo, el apoyo del Fondo no es ilimitado,
sino que ¢l Banco de México (fiduciario) debe fijar el importe maximo
de las obligaciones que serdn objeto de proteccion expresa del Fondo
y publicario en el mes de diciembre en el Diario Oficial de la

Federacion para su ejercicio en el aito inmediato siguiente.

Es importante sefialar quc los fideicomisos son constituidos por ¢l
Gobierno Federal, pero eso no les da el caricter de entidad de la
administracion publica federal y, por lo tanto, no los sujeta a las

disposiciones aplicables a dichas entidades.
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Il FUNCIONARIOS DEL BANCO DE MEXICO

Para poder acercarnos al tema central de este trabajo, es necesario
analizar detalladamente la autonomia organica de que goza el banco
central en México. Dijimos que autonomia orginica supone la
“existencia de un servicio pablico que tiene prerrogativas propias,
ejercitadas por autoridades distintas al poder central y que puede
oponer a ¢éste su esfera de competencia.” Dichas autoridades para
poder tener libre decision e incluso para oponer al poder central su
esfera de competencia, requieren de ciertas caracteristicas especiales

que les pueden dar o quitar autonomia y facultad de libre actuacion.

2.1 REQUISITOS LEGALES.

2.1.1 ANTECEDENTES.

Hemos dividido los antecedentes del Banco de México en dos grandes
periodos. El primero, a partir de la entrada en vigor de la Ley Organica
del 26 de abril de 1941 donde la naturaleza juridica de! Banco fue de
sociedad anénima. El segundo, desde la entrada en vigor de la Ley
Organica de 21 de diciembre de 1984, va que aunque desde la reforma
de 29 de noviembre de 1982 se constituye como organismo
descentralizado, a partir de la Ley de 1984 muestra diferencias

significativas.
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011 PRIMERPERIODO

La ley Organica del Banco de México que data del 26 de abril de 1941
publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 31 de mayo del
mismo ailo, considera al banco central como una Sociedad Anénima
con participacion gubernamental mayoritaria. (establece que su capital
social estard integrado ¢n un 51% por acciones de la serie “A”, quc

solamente podran ser adquiridas por el Gobierno Federal).

La Ley del Banco seiala como organos primarios de administracion a
un Consejo de Administracion y a un Director General, como era
comin con todas las sociedades anonimas y, por tanto, sujeto en lo
general a las disposiciones del Codigo de Comercio y la Ley General
de Sociedades Mercantiles. Asimismo, las operaciones en mercado
cambiario y de crédito competian, como su nombre lo indica, a una
comision ejecutiva que se denomind Comision de Cambios y de

Valores.

De lo anterior podemos estublecer que existian cuatro esferas de

competencia en cuanto a la administracion del banco central, a saber:
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A)La Asamblea General de Accionistas;
B) El Consgjo de Administracion;
C) k] Director General; y

D)La Comision de Cambios y Valores.

La asamblea general de accionistas cra el organo supremo de la
[nstitucién durante su existencia como sociedad an6nima, sin

embargo, no tenia facultades sustantivas, merced a que en ella se

encontraban los accionistas particulares de la scrie *B” que al no tener

mayoria en la propiedad de las acciones carecian de facultades de
decision definitiva. Por lo anterior es que no abordaremos su estudio

en ninguno de los apartados del presente capitulo.

A) El Consejo de Administracion,

Estaba integrado por 9 consejeros, con sus respectivos suplentes, Los
requisitos que entonces se exigian para ocupar el cargo de consejero,
se pueden clasificar en dos grupos:

1.- Capacidad técnica (positivo)

Estar relacionado con el movimiento bancario, industrial, agricola, o

comercial dc Ja Repiblica;

e 4 e e e % w8 T
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2.- Impedimentos: (negativos)

a) por incompatibilidad con otro empleo o cargo:
e No estar designado para ocupar un puesto de eleccion popular por
el tiempo que durd su encargo, alin con goce de licencia o cualquier

otra razon que le permiticra ausentarse de su desempeiio;

¢ No ocupar cargos o cmpleos de la Federacion, Estados, Municipios

o Distrito Federal salvo que fueren docentes.
No ser Director General o funcionario del banco.
b) por parentesco:

No tener parentesco por afinidad o consanguinidad hasta el cuarto

grado con otro consejero o con el Director o Subdirectores del Banco;
¢) por el estado juridico que guardaren:

¢ No estar declarado cn estado de quiebra o concurso o ser deudor

moroso de cualquiera de las instituciones asociadas;

movarg o wrm—



103

o No tener litigio pendiente con el Banco;

o No haber sido condenado por delitos comunes o inhabilitado para

ejercer el comercio,

e No ser socio de una sociedad mercantil por responsabilidad
ilimitada, o estar encargado, junto con un consejero, de la

administracion de una misma sociedad mercantil.

Como es de apreciarse, los requisitos principalmente se constituyen
por ciertos impedimentos o situaciones de caracter negativo, y no por
acciones o metas que pudieren ser alcanzadas mediante ¢l ejercicio de

una actividad.

El capital del Banco de México en la Ley de 1941, estuvo
representado por acqiones nominativas, integramente pagadas en
efectivo. Diéhas acciones se dividian en dos series. La seric "A" que
representd en todo tiempo el 51% del capital del banco ‘y solamente
podia ser suscrita por el Gobierno Fedéral, eran intransmisibles y no
podia cambiarse su naturaleza, ni los derechos que conferian. La setic
"B" podia ser suscrita por las instituciones y uniones de crédito,

almacenes generales de depdsito asociados y por el pablico. En un
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principio, con la Ley de 1941, se obligd a las instituciones de erédito
con concesion del Gobierno para recibir depositos bancarios y a las
stucursales de bancos extranjeros autorizadas para operar en la
Repablica, a suscribir acciones de esta scrie. Posteriormente, mediante
reformas a dicha Ley, s obligo a las instituciones que gozaran de
coneesion del Gobierno Federal para recibir depositos, no solo a
suseribir acciones del Banco de México. sino que dicha suscripcion se
debia hacer en relacion con el capital exhibido y reservas de capital en

la proporcion que el banco indicase.60

Los titulares de las acciones de la serie "A" nombraban a cinco
consejeros propictarios, con sus respectivos suplentes y los titulares de
las acciones de la serie "B" a cuatro conscjeros propietarios, con sus
suplentes. Era la asamblea general de accionistas el organo supremo
de la sociedad. Para averiguar la intervencion de dicho drgano
supremo cn el o6rgano de administracion del banco, hay que mirar la

titularidad de dichas acciones que integraban el capital.

60" Roformas del 30 de diciembre de 1947, publicada en el Diario Oficial de i
Federacidn el 31 del mismo mes y aile con vigencia sinerdnica; del 30 de diciembre
de 1979, publicada en ¢l Diaria Qficial de la Federacion el 7 de enero de 1980 con
vigencia sincronica y del 30 diciembre de 1933, publicada en elDiario Oficial de la
Federacion el 31 del mismo mes y ailo con vigencia sinerénica.
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B) Director General,

E! cargo de Director General era designado por votacion del consejo
de administracion y para ser elegido se necesitaba cumplir con los
siguientes requisitos, que pueden ser agrupados dc igual forma que ¢l

apartado anterior:
1.- Capacidad técnica:

o Tener notorios conocimientos en asuntos monetarios y reconocida

competencia en materia bancaria
2.- Impedimentos:
a) por incompatibilidad de empleo o cargo:
o No formar parte del Consejo de Administracion
No estar designado para ocupar un puesto de eleccion popular
durante el tiempo que dure su encargo, aunque no lo desempedie por
licencia o cualquier otra razon salvo que haya prestado servicios como

funcionario del Banco durante un periodo ininterrumpido no menor de

10 afios al momento de su eleccion y obtenga la licencia respectiva

e s gt s
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o No ocupar cargos ¢n la Federacion, Estados, Municipios o el
Distrito Federal, salvo tratandose de cargos docentes o de los altos
funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.®!

b) por parentesco:

e No ser pariente por consanguinidad o afinidad, dentro del cuarto

grado, de alguno de los consejcros o de algin subdirector.
¢) por el estado juridico que guardare:
¢ Ser ciudadano mexicano, en pleno ejercicio de sus derechos.

o No haber sido declarado en estado de quiebra o concurso, o ser

deudor de las instituciones asociadas.

¢ No tener litigio pendiente con ¢l Banco.

6! La adicidn a la excepeidn respecto de los altos funcionarios de la Secretarla de
Hacienda y Crédito Piblico, fue introducida en el ordenamiento jurldico en
cuestion mediante decreto del 29 de diciembre de 1979, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion de 30 del mismo mes y aito con vigencia desde ese dia,
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¢ No haber sido condenado por delito comin o inhabilitado para

ejercer ¢l comercio.

e No ser socio dec una sociedad mercantil por responsabilidad
ilimitada, o estar cncargado, junto con un consejcro, de la

administracion de una misma sociedad mercantil,

So6lo hay que seflalar que, respecto de los requisitos para ser consejero,

solamente se aumento la edad minima y la ciudadania.
C) Comisién de Cambios y Valores.

Esta Comision estaba integrada por tres de los cinco consejeros que
representaban  la seric "A", designados por el Consejo de
Administracion. Por tanto, para ser integrante de esta Comision, era
necesario cumplir con los requisitos exigidos a los micmbros del

consejo de administracion,
2L1.2 _ SEGUNDO PERIODO,

Este periodo inicid con la reforma de noviembre de 1982 a la Ley de
1941 y con la nueva Ley Organica de Banco de México del 21 de

diciembre de 1984, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
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31 del mismo mes y aio que reguld la nueva naturaleza juridica del
organismo piiblico descentralizado del Gobierno Federal, denominado
Banco de México. Esta altima Ley fué reglamentaria de los articulos
28 parrafo quinto y 73 fraccion X de la Constitucion, Estos preceptos
constitucionales sefialan la prohibicion a los monopolios y estancos
cualquiera yue fuese su clase exceptuando, entre otras actividades, la
acuiiacion de moneda y la emision de billetes por medio de un banco
inico controlado por el Gobierno Federal. Por decreto de 2 de febrero
de 1983, se aumentd ¢l calificativo de drea estratégica a dichas
actividades. En cuanto a las fucultades del Congreso de la Unidn se
mantuvo la respectiva a legislar en toda la republica para establecer el

banco de emision Unico.

Respecto al gobierno del organismo, ¢l ejercicio de las funciones del
Banco y su administracion se encomendaron, en el dmbito de sus

respectivas competencias, a los siguientes érganos:

A) La Junta de Gobierno;
B) El Director General; y

C) La Comision de Crédito y Cambios.



1

A) La Junta de Gobierno

Se integraba por once miembros propietarios con sus respectivos

suplentes. Los miembros propietarios de la Junta eran:

a) Los Secretarios de ;
- Hacienda y Crédito Piblico
- Programacion y Presupuesto 92
- Comercio y Fomento Industrial
b) El Director General del Banco de México
¢) Los presidentes de:
-'La Comision Nacionat Bancaria y de Seguros %3
- La Comision Nacional de Valores
d) El presidente de 1a Asociacion Mexicana de Bancos
¢) El subsecretario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que
designare el titular de dicha Dependencia,

f) Tres personas de reconocida competencia en materia tinanciera.

62 por decreto publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 21 de febrero de
1992 que deroga, reordena y reforma diversas disposiciones de la Ley Orgdnica de
la Administracion Publica Federal, esta Secreturia desaparece y el despacho de los
astntos de su competencia se incorporan a la competencia de la Secretaria de
Hacienda'y Crédito Piiblico. ‘

3 por reforma solo se dejé a la Comision Nacienal Bancaria

I e e i U
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Debido al objeto del presente apartado de dar un panorama general de
los antecedentes de la autonomia del Banco, solo se analizardn los tres

primeros incisos.

a) Los requisitos que nuestra carta magna seilalaba para ser Secretario
de Estado eran y son:
1. Ser ciudadano mexicano por nacimicnto en pleno ejercicio de sus

derechos;

9

. Tener 30 aflos cumplidos; y
3. Ser ratificado por ¢l Senado o la Comision Permanente en el caso

del Secretario de Hacienda de Hacienda y Crédito Publico.

b) Los requisitos para ser Director General del Banco de México se

enumeraran posteriormente (inciso B) proximo siguiente).

¢) Los requisitos para ser Presidentes de la Comision Nacional
Bancaria y de Seguros,”s eran:

1. Ser ciudadano meXxicano;

2. Tener reconocida calidad moral;

3. Haber préstudo por lo menos 5 aiios sus servicios en puestos de alto
poder decisorio, cuyo desempeiio reﬁuiera conocimiento y experiencia

en materia financiera y administrativa;




4. No tener litigio pendiente con la Comision: y

5. No haber realizado funciones de inspeccion y vigilancia o de
regulacion de las instituciones de crédito.

6. No desempeiiar cargos de eleceion popular ni ser comisarios,
servidores plblicos, apoderados, agentes o cmpleados de fas
instituciones, y demds establecimientos sujetos a la inspeccion y

vigilancia de la Comision.

Es importante sefialar que la Ley del Mercado de Valores que regulé a
la Comision Nacional de Valores no mencionaba requisito alguno para

poder ser presidente de la Institucion.
B) El Director General del Banco de México.

Los requisitos que se exigieron para ser Director, eran:

1. Ser ciudadano mexicano, y

2. Tener reconocida competencia en materia monetaria, crediticia y
bancaria y haber ocupado, durante un minimo de 5 aflos, cargos de
alto nivgl decisorio en materia financiera en el Banco de México, en la

Secretaria de Hacienda o en instituciones de crédito.

Notese que se disminuyeron grandemente los requisitos para ocupar el

cargo de Director General, suprimiendo los impedimentos por
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parcntesco o incompatibilidad del empleo o cargo. Sin embargo, los
hechos positivos fueron aumentados para dejar mds cn claro la

experiencia y conocimientos de que debia gozar el Director General.
C) La Comision de Crédito y Cambios.

Esta Comision se integro por el Secrctario de Hacienda y Crédito
Publico y los subsecretarios propietario y suplente integrantes también
de 1a Junta de Gobierno, por el Director General del Banco y dos
directores generales adjuntos de los cuales uno de ellos era el suplente

del Director General en la mencionada Junta.

Para ser nombrado Director General adjunto del Banco se requeria
cuando menos haber prestado sus servicios en puestos de alto nivel en
¢l Banco de México, en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o
en instituciones de crédito. Los requisitos para ejercer los demds
cargos de los integrantes de la Comision fueron mencionados con

anterioridad en el rubro de secretarios y subsecretarios de Estado.
2.1.2 DERECHO VIGENTE.

El ejercicio de las funciones y adiministracion del Banco estan

encomendados, en el dmbito de sus respectivas competencias, a;

D VN —



A) La Junta de Gobierno.
B) Un Gobernador, y

(') La Comision de Cambios.
A) La Junta de Gobierno.

Este érgano colegiado estd integrado por cuatro miembros que se
denominan subgobernadores y el Gobernador del Banco. Los

requisitos para ser miembro de dicha Junta son:
1.- Capacidad técnica:

Gozar de reconocida competencia en materia monetaria, asi como
haber ocupado por lo menos durante 5 aflos cargos de alto nivel en el
sistema_financiero mexicano o en las dependencias, organisinos o
instituciones que ejémm funciones de autoridad en materia financicra.
Dos de los integrantes no serd necesario cumﬁlan con los requisitos
del enunciado anterior; pero deberd tratarse de profesionales
distinguidos en materia ecdnémica, financiera o juridica. Ninguno de
estos dos miembros puede ser nombrado Gobernador antes de tres

aiios en su cargo,
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2.- Impedimentos:
a) por incompatibilidad de emplco o cargo:

¢ No tener ningilin otro empleo, cargo o comision salvo, cuando
acticn en representacion del propio banco o en asociaciones docentes,

cientificas, culturaies o de beneficencia,
b) por ¢l estado juridico que guarden:

o Ser ciudadano mexicano y no tener mas de 65 ailos al inicio del

periodo cn el que desempeiiara su cargo;

¢ No haber sido sentenciado por delitos intencionales o inhabilitado
para ejercer ¢l comercio o para desempefiar un empleo, cargo o

comision en el servicio publico o en el sistema financiero mexicano; y

No haber sido removido del cargo de miembro de la Junta de
‘Gobiemo, salvo que hubiere sido resultado de incapacidad fisica ya

superada.

Se suprime el impedimento de parentesco que habia existido en las

leyes anteriores del Banco, sin embargo se deja en claro la capacidad
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técnica de muy alto nivel que deben tener los subgobernadores de la

Junta,

B) El Gobernador.

Al ser miembro de la Junta de Gobiemno, se exigen los mismos 1

requisitos mencionados anteriormente.

C) La Comisién de Cambios.

Este organo colegiado se integra por el Secretario de Hacienda y
Crédito Pablico y dos subsecretarios que éste designa, asi como por cl
Gobernador del Banco y dos subgobernadores que éste a su vez

nombra,

Los requisitos para ser Secretario de Estado fueron mencionados en el
apartado anterior y siguen vigentes. Los requisitos para ser
Gobernador o subgobernador del Banco fueron mencionados en el

apartado correspondiente a la Junta de Gobierno.

o
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2.2 MECANISMO DE NOMBRAMIENTO.
221 ANTECEDFENTES.

2.2.1.1 PRIMER PERIODO,

Como se menciond cn lincas anteriores, (2.1.1) los organos primarios

de administracién se constituycron por:

A) El consejo de adiministracion,
B) El Director General y
() La Comision de Cambios y de Valores.

A) El conscjo de administracion,

El nombramiento de los integrantes del consejo de administracion se
realizaba, en virtud de la naturaleza juridica del banco como sociedad
mercantil, en una asamblea general de accionistas, de acuerdo a los
siguicntes términos: Los titulares de las acciones de la seric "A"
‘nombraban a cinco consejeros propietarios y cinco suplentes; los
titulares de las acciones de la serie "B" nombraban a cuatro consejeros
propictarios con sus respectivos suplentes, independicntemente del
numero de acciones suscritas para esta serie. Asimismo. cada minoria
de csta (ltima serie que representase por lo menos 15% del capital

social tenia derecho a elegir a un consejero propietario y a un suplente.

o
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La Gnica limitante al mecanismo de nombramicnto sciialado, era que
una sola persona o institucion no podia clegir a mas de un conscjero
con un suplente. Mediante decreto del 30 de diciembre de 1947 dicha

limitante se contrajo al reducir la prohibicion a una sola institucion.s!

El presidente asi como el vicepresidente del consejo de administracion
eran elegidos de entre los consejeros y por ellos mismos. Dichos
nombramientos se realizaban en la primera sesion del consejo, luego
de la asamblea ordinaria anual. El presidente gozaba de voto de

calidad en caso de empate.

Podemos ver que el organo supremo de administracion era elegido
conforme a los lineamientos generales establecidos para todas las
sociedades anonimas y en representacion de las acciones de las quec

eran titulares.
B) El Dircctor General

El consejo de administracion nombraba al Director General en

escrutinio secreto.

64 Publicacdo en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1947,
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C) La Comision de Cambios y Valores.

Dicha Comision estaba formada por tres de los cinco consejeros de la
seriec "A", quiénes eran designados por el propio consejo de
administracion. Esta facultad del Consejo de Administracion era

indelegable en otra persona u organismo.

Los nombramientos de los organos primarios de administracion
recaian en su gran mayoria cn los designados por el Gobiemo Federal,

quién mantenia el control sobre la Institucion.

En ¢l caso det Consejo de Administracion, la eleccion de la mayoria
de sus integrantes la hacian quicnes tuviesen mayoria en la titularidad
de las acciones; al efecto, el 51% de las acciones del Banco solamente
podian ser adquiridas por ¢l Gobiemo Federal, por lo que la mayoria

de sus integrantes eran elegidos por este ultimo.

El nombramiento del resto de los organos primarios de
administracion, como son el Director General y la Comision de
Crédito y Valores, recaian en su totalidad en ¢l Gobierno Federal. De
acuerdo a lo expuesto anteriormente si el Gobierno Federal elegia a la

mayoria de los integrantes del Consejo de Administracion y éste a su
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vez elegia al Director General, indireetamente ¢ Gobierno Federal era

¢l que clegia a aqueél.

Respecto a la Comision de Crédito y Valores, ésta se integraba por
consejeros designados por los titulares de las acciones de la serie "A",
que solamente podian ser adquiridas por el Gobicrno Federal y, por lo

tanto, correspondia a este su designacion.

Los organos primarios de administracion cran;
A) La Junta de Gobierno,

B) El Director General, y

C) La Comision de Crédito y Cambios.

A) La Junta de Gobierno

Se dijo que 1a Junta de Gobierno se integraba por:

I Secretarios y subsecretarios de Estado (Mencionados en ¢l apartado
2L12A)

2. El Presidente de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros y el

‘Presidente de la Comisién Nacional de Valores.



3. El Presidente de la Asociacion Mexicana de Bancos
4, Ft Dircctor General del Banco de México,

5. Tres personas de reconocida competencia en materia financiera,

De cllos enunciaremos a los que son nombrados por el Ejecutivo

Federal:

1.- Secretarios y subsecretarios de Estado. Nuestro codigo politico
ordena que es facultad del Presidente de la Republica el nombrar y
remover libremente a los seeretarios del despacho con aprobacion del
Scenado tratindose de altos funcionarios de hacienda. Asimismo el
Secretario correspondiente nombrard a los subsecretarios adscritos a

cada Secretaria.

2.- El Presidente de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros y de
la Comision Nacional de Valores, eran nombrados por el Secretario de

Hacienda.

3.- El nombramiento del Director General del Banco de México estaba
a cargo del presiden‘lé de Ia Repiiblica, siempre que hubiesen sido

cumplidos los requisitos antes seftalados.
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4.- El nombramiento de las tres personas de reconocida competencia
econdmica y financiera cstaba a cargo del Secretario de Hacienda y
Crédito Publico.

De lo anterior podemos sefialar que de !l miembros del principal
organo de administracion del banco central, 4 de ellos eran elegidos
por el Presidente de la Repiblica, 6 por el Secretario de Hacienda y
Crédito Pablico y sélo uno por las instituciones de crédito. Es decir,
10 de los 11 integrantes de este 6rgano, e} mds importante del Banco,
eran elegidos directa o indirectamente por el Ejecutivo Federal,
representado en el Presidente de la Republica. Por lo tanto, el control
absoluto del banco correspondia al Gobierno Federal, negando
absolutamente cualquier autonomia que pudiese darse al banco y que

es caracteristica esencial de los drganos autonomos.
'B) Fl Director General

Como ya se menciond, el nombramiento estaba a cargo del Presidente

~de la Republica, una vez cumplidos los requisitos antes expuestos,

C) La Comisién de Crédito y Cambios.
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Integrada por ¢l Sceretario de Hacienda y Crédito Pablico y los
subsecretarios propictario y suplente integrantes también de la Junta
de Gobierno, por ¢l Director General del Banco y dos directores
generales adjuntos, de los cuales uno de ellos era el suplente del
Director General en la mencionada Junta, El mecanismo de
nombramiento para ¢l Sceretario, subsecretarios y Director General
del Banco de México ya han sido mencionados. Los directores
gencrales adjuntos del Banco cran nombrados por la Junta de

Gobierno, a propuesta del Director General,

Para fines practicos, el control de esta Comision estuvo en manos del
Gobierno Federal ya que, aunque existian 6 miembros, tres integrantes
del Ejecutivo Federal nombrados, uno por el Presidente de la
Republica y dos por el Secretario de Hacienda y Crédito Pablico, y
tres por funcionarios del Banco, nombrados por el Presidente y el
Director de! Banco. El voto de calidad recaia en el titular de la citadé

Mis aun, todos los nombramientos de esta Comision, directa o
indirectamente, correspondian al Presidente de la Republica, de tal

forma que. se imposibilito la autonomia correspondiente a todo 6rgano



222 DERECHO VIGENTE,
Los érganos primarios de administracion del Banco de México, son:

A) La Junta de Gobierno,
B) El Gobernador, y

C) La Comision de Cambios.
A) La Junta de Gobierno

Dicho o6rgano colegiado es nombrado por el Presidente de la

Republica con aprobacion del Senado o de la Comision Permanente.

De entre los miembros de la Junta de Gobiemo, el Gobernador de
Banco es nombrado por el Presidente de la Republica, con aprobacion

del Senado, o en su caso, de la Comision Permanente.
C) La Comisién de Crédito.

Integrada por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y dos

subsecretarios, ‘el de Hacienda y Crédito Pablico y otro no
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determinado previamente, asi como por ¢l Gobernador del Banco y
dos subgobernadores, los integrantes de la Comision de Cambios son
designados, como ya se menciond, en ¢l caso de la citada Secretaria
por el Presidente de la Republica y por el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, en el caso del Banco por el Presidente de la

Republica y por el Gobernador del Banco.

En altima instancia, todos los nombramientos de los organos
primarios de administracion del banco central corresponden al
Ejecutivo Federal. La Comision de Crédito se integra por mitad, por
integrantes del Ejecutivo Federal y en particular de la administracion
publica centralizada, quiénes gozan de voto de calidad en virtud de
habérsele concedido al Secretario de Hacienda y Crédito Publico. Es
indudable que sobre todo en la toma de decisiones de esta Comision,
el control de la administracion publica centralizada en ultima

instancia, es absoluto,
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2.3 DURACION DEL CARGO.
2.3.1 ANTECEDENTES.
23.1.1  PRIMER PERIODO,

Como se menciono en lineas anteriores (2.1.1) los érganos primarios

de administracién se constituyeron por:

A) El Consejo de Administracion,
B) El Director General y

C) La Comision de Cambios y de Valores.

A) El Consejo de Administracion

Los integrantes de dicho érgano colegiado duraban en su encargo dos
aflos y podian ser reelectos en asamblea general de accionistas, de
acuerdo a los mecanismos de nombramiento sefialados anteriormente.
(2.2.1.1 A)

B) El Director General
En cuanto al cargo de Director General, no se sefiald el periodo

duracion en su encargo, por lo que fue indefinido y sélo sujeto a

ratificacion por el Consejo de Administracion.



C) La Comision de Cambios y Valores

Se menciond que ¢l Consejo de Administracion se integraba por
consejeros elegidos en la asamblea general de accionistas, siguiendo
los lincamientos de los mecanismos de nombramiento sefialados
anteriormente.(2.2.1.1 A) Los integrantes de 1a Comision sc elegian de
entre los consejeros que integraban el Consejo de Administracion y de
acuerdo al mecanismo de nombramiento sefialado con anterioridad
{2.2.1.1 C) Por ello es evidente que la duracion del cargo de los
consejeros que integraban esta Comision dependia del tiempo - de

duracion de su encargo como miembros del Conscjo de

Administracion.
2.3.12 SEGUNDO PERIODO,

Los érganos primarios de administracion, eran:
A) La Junta de Gobiemo,

B) El Diréctor General, y

C)lLa Cbxhisién de Crédito y Cambios.

Focemat 0oy
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A) La Junta de Gobierno

Se dijo que la Junta de Gobierno sc integraba por:

1. Secretarios y subsecretarios de Estado

2. El Presidente de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros y el
Presidente de la Comision Nacional de Valores.

3. El Presidente de la Asociacion Mexicana de Bancos

4. El Director General del Banco de México.

5. Tres personas de reconocida competencia en materia financiera.

A continuacion, sefialaremos la duracion del cargo de los que han sido

nombrados por el Ejecutivo Federal:

1.- Secretarios y Subsecretarios. Estos funcionarios duraban (y duran)
en su encargo desde la designacion del Presidente hasta la terminacion
del encargo presidencfal, o bien, pueden ser sustituidos
anticipadamente cuando asf lo sefiale el Presidente. Recordemos que
nuestra Carta Magna seflala que el periodo Presidencial serd de seis
aftos comenzando el primero de Diciembre, y que es facultad de este
remover libremente a los secretarios de despacho. La duracion del
cargo de los Subsecretarios de dicha Secretaria, es en funcion de ser
nombrados o removidos, segin sea el caso, por el Secretario de

Hacienda y Crédito Piblico.
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2. E1 Presidente de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros y ¢l
Presidente de la Comision Nacional de Valores eran nombrados por ¢l
Seeretario de Tacienda y Crédito Piblico, sin estar sujeto a un ticmpo
determinado, su duracion dependia del encargo del Secretario de

despacho antes mencionado o de su sustitucion.

3.- Xl Director General del Banco de México. Serd mencionado con

posterioridad.
4.- Tres personas de reconocida competencia en materia financiera.

Nombrados por ¢l Presidente de la Repiiblica y sin establecerse en la

propia ley su duracion en el cargo, esta se presume indefinida,

B) Ef Director General.

Fue nombrado por el Presidente de la Republica. El encargo de

Director General fue indefinido, pues no se indico duracion.
C) La Comisién de Crédito y Cambios.

fntegrada por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y los

subsecretarios propietario y suplénte integrantes también de la Junta
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de Gobierno, por ¢l Director General del Banco y dos directores
generales adjuntos de los cuales uno de cllos era el suplente del
Director General en la mencionada Junta, cl tiempo de duracion para
los puestos de Secretario, subsecretarios y Director General del Banco
de México ya han sido mencionados. Los directores generalcs
adjuntos del Banco eran nombrados por la Junta de Gobierno, a
propuesta del Director General y su duracion en el cargo era

indefinida.
232 DERECHO VIGENTE

Nuestra Constitucion sciiala que la conduccion del banco central estard
a cargo de personas que desempefiardn su encargo por periodos cuya
duracion y escalonamiento provean al ejercicio auténomo de sus

funciones y solamente podran ser removidas por causa grave.
Como ya se dijo (2.1.2) los rganos primarios de administracion son:
A) La Junta de Gobierno,

B) El Gobernador, y

C) La Comision dé Cambios.

m rpretranne eg——
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A) La Junta de Gobierno

Dicho érgano colegiado esta integrado por el Gobernador y los
subgobernadores. Los subgobernadores duran en su encargo ocho afios
y sus cargos son escalonados, sucediéndose cada dos afios e
inicidndose ¢l primero de encro del primer. tercer y quinto afto del
periodo de duracion del encargo presidencial. Estas personas pueden

ser designadas mas de una vez.

La estabilidad de que gozan los intcgrantes de la Junta hoy dia,
consideramos provee de autonomia al banco central en virtud de dos
aspectos fundamentales: la posibilidad de remocién solamente por

causa grave y la posibilidad de renombramiento.

Nombrado por el Presidente de la Repiblica, ¢l cargo de Gobernador
tiene una duracion de seis aiflos y comienza el primero de enero del
cuarto aflo de calendario del periodo correspondiente al Presidente de

la Reptiblica. Puede ser nombrado mds de una vez en este encargo.
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C) La Comisién de Crédito.

Integrada por el Sccretario de Hacienda y Crédito Pablico y dos
subsccretarios que éste designe, asi como por ¢l Gobernador del Banco
y dos subgobernadores que éste a su vez nombre, la duracion de estos
dos dltimos cargos ya ha sido mencionada en el apartado pasado. La
duracion del Secretario y los subsccrctarios de Hacienda no ha variado

respecto del segundo periodo antes explicado. (2.3.1.2)



24 FACULTADES.
241 ANTECEDENTES.

24.L.1  PRIMER PERIODO,

Las facultades que se otorgaron a los consejeros del Consejo de
Administracion, al Director General y a la Comision de Cambios y
Valores estaban contenidas en la Ley del Banco y en sus estatutos, a

saber:
A) Del Consejo de Administracién.

a) Designar por votacion al presidente del Consejo de Administracion;
b) Designar por escrutinio secreto al Director General del Banco y
aceptar su renuncia. Schialar su sueldo y el de los contadores.
Conceder gratificacion anual a funcionarios y empleados del Banco,
siempre proporcionales a sus retribuciones;

¢) Aprobar el presupuesto anual de gastos;

d) Fijar' las tasas de interés y los plazos en las operaciones de
descuento, préstamos y aperturas de crédito;

¢) Poder para pleitos y cobranzas, actos de administracion y actos de

dominio en los términos del codigo civil. ;69

63 Apt, 2554. Mandato.
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f) Poder para suscribir y otorgar titulos de crédito;

g) Nombrar y remover al sccretario de conscjo, a delegados
fiduciarios y a los funcionarios y empleados del Banco,

h) Ejecutar los acuerdos de la asamblea general de accionistas; y

i) Delegar algunas de sus facultades en comisiones integradas en su
seno, salvo las prohibidas por sus estatutos y las sujetas al veto del

Secretario de Hacienda y Crédito Publico.
.B) Del Director General

a) Proponer al Consejo de Administracion los subdirectores para su
nombramiento;

b) Seftalar las atribuciones que temian los subdirectores,
corresponsalcs y agentes del interior del pais y del exterior, y
funcionarios y empleados del Banco;

¢) Designar al personal del Banco;

d) Tener a su cargo ¢l gobierno del banco y la representacion legal de
éste con terceros; -

¢) Ser. apoderado general para pleitos y cobranzas, actos de
adminiStraciéh y actos de dominio, de ziéuerdo al codigo civil, asi
‘como otorgar poderes generales y éspeciales;

f) Suscribir y otorgar titulos de crédito;



136

g) Formular los reglamentos interiores del banco y determinar la
forma de organizacion del mismo; y

h) Ejécutar las resoluciones del Consejo de Administracion.
C) De la Comision de Crédito y Valores

a) Realizar las operaciones de cambio cxterior y las de intervencion en
el mercado de valores

b) Para el cumplimiento del inciso anterior realizo: la fijacion del tipo
de cambio internacional y sus mdrgenes de operacion; impuso las
normas que rigieron la compra y venta de oro, divisas y plata; la
proporcion de divisas que con relacion al oro debio haber en la
reserva; en general el mancjo de todos los recursos cambiarios de la
institucion,

¢) Determinar las intervenciones que debié hacer el banco en el

mercado de valores fijando clase, cuantia, precios y margenes de las

2412 SEGUNDO PERIODO

Las facultades que se otorgaron a los miembros de la Junta de

Gobierno, al Director General y a la Comision de Crédito y Cambios
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estaban contenidas en la Ley Orgdnica del Banco y en su Reglamento,

a saber:
A) D¢ Ia Junta de Gobierno

a) Determinar ¢l monto méximo de financiamiento al Gohierno
Federal, asi como conocer las proposiciones del Director sobre sus
términos y condiciones en ese sentido;

b) Conocer y considerar los informes del Director sobre el
financiamiento interno del Banco, sobre la situacion economica del
mismo, y en su caso, emitir recomendaciones al respecto, incluso
antes de su publicacion;

¢) Resolver sobre: desmonetizacion de billetes e inutilizacion y
destruccion de moneda;

d) Constituir consejos regionales y acordar el establecimiento,
cambio, ubicacion y clausura de sucursales y agencias;

€) Nombrar a los Directores Generales adjuntos, al secretario de la
Junta y a su suplente y establecer criterios generales en las relaciones
del Banco con sus empleados;

f) Considerar y aprobar el Reglamento Interior del Banco;

g) Autorizar la adquisicion y enajenacion de inmuebles y de acciones
0 partes sociales por el banco de empresas que le presten servicios; y

h) Constituir comisiones en su seno
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B) Del Director General

a) Tener a su cargo ¢l gobierno del banco y su representacion legal
con poder general para pleitos y cobranzas, actos de administracion y
actos de dominio. Asimismo tuvo la firma del banco junto con los
directores gencrales adjuntos.
b) Ejecutar los acuerdos de la junta de gobierno; i
¢) Ser apoderado y delegado fiduciario del banco, y designar
apoderados y delegados fiduciarios;
d) Informar a la Junta sobre el saldo de financiamiento interno y los
estados financieros del propio banco;
¢) Expedir las condiciones generales de trabajo;
f) Proponer a la Junta los consejos regionales y los directores
generales adjuntos;
g¢) Informar a Ia Junta sobre las resoluciones de la Comision de
Crédito y Cambios;

Informar al Ejecutivo Federal, al Congreso de la Unién o a la

Comision Permanente, segtin el caso, del crédito al Gobierno Federal;

i) Informar a la Junta de Gobierno sobre la situacion econdémica del
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C) De Ia Comision de Crédito y Cambios

a) Determinar criterios para llevar a cabo operaciones de mercado con

fines de regulacion cambiaria y crediticia;

b) Determinar las caracteristicas de los bones dc regulacion
monetaria;

¢) Determinar el encaje legal de las instituciones de crédito;

d) Fijar criterios para las operaciones de terceros con divisas, oro y

plata;

¢) Determinar los tipos de cambio: y

f) Sefialar las directrices de la reserva de activos intemacionales.

24.2 DERECHO VIGENTE.
Las facultades que se otorgan a los subgobernadores de la Junta de
Gobiemo, al Gobernador y a la Comision de Cambios estan

contenidas en la Ley Orgdnica del Banco y en su reglamento, a saber:

‘A) De 1a Junta de Gobierno



140

a) Dictaminar sobre la existencia de alguna causa de remocion a uno o
varios miembros de la Junta de Gobicrno y remitirlo a la Camara de
Senadores o0 a la Comision Permanente;

b) Determinar las caracteristicas de los billetes y proponer a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico las composiciones metalicas
de las monedas. Autorizar las ordenes de acuilacion de moneda (en
este caso queda sujeto al veto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico). Resolver sobre la desmonetizacion, y sobre la destruccion ¢
inutilizacién de moneda;

¢) Resolver sobre ¢l otorgamiento de crédito al Gobierno Federal y
sobre las caracteristicas de los valores de deuda a cargo de éste;

d) Autorizar los bonos de regulacion monetaria y fijar sus
caracteristicas;

¢) Establecer las sanciones y normas regulatorias y de cumplimiento
de la propia Ley del Banco de México y sus disposiciones de caracter
general; -

f) Aprobar los informes del Banco, de los miembros de la Junta de
Gobiemno y de los Estados Financieros;

8) Aprobar el presupuesto del Banco;

h) Expedir los criterios de contratacion y aprobar los contratos de
adquisiciones y enajenaciones de inmuebles, arrendamiento y obra
inmobiliaria;

i) Resolver sobre la constitucion de reservas en adicion a su capital;
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j) Aprobar el Reglamento Interior del Banco y las condiciones
generales de trabajo; y

k) Nombrar y remover al Secretario de la Junta y a su suplente y a los
funcionarios que ocupen los primeros tres niveles jerdrquicos del

Banco.
B) Del Gobernador del Banco

a) Tener a su cargo la administracion y representacion legal del
Banco, con amplias facultades de dominio, de administracion y de
pleitos y cobranzas;

b) Ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno y de la Comision de
Cambios

¢) Someter a consideracion, y en su caso, aprobacion de la Junta de
Gobierno, los informes relativos a: las politicas y actividades; los
estados financieros; el presupuesto y gasto corriente; la adquisicion,
enajenacion y obra publica, el reglamento interior y las condiciones
generales de trabajo;

d) Actuar como apoderado y delegado fiduciario y designar y remover
a los apoderados y delegados fiduciarios;

c) Constituir consejos regionales y establecer, cambiar o clausurar
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f) Nombrar y remover al personal del banco y fijar sus
remuneraciones, salvo las facultades concedidas a la Junta de
Gobierno;

g) Ser enlace con la Administracion Publica Federal y vocero del
Banco;

h) Designar a los subgobernadores que deban desempeiiar cargos o
comisiones en representacion del Banco;

i) Informar a la Junta de Gobierno sobre las resoluciones de la
Comision de Crédito; y

i) Convocar a sesiones de la Junta de Gobierno o de la Comisidn de

Cambios.
C) De la Comision de Crédito y Cambios

a) Autorizar la obtencion de créditos de: ElI Fondo Monctario
Internacional y ofros organismos de cooperacion financiera
internacional o que agrupen a bancos centrales; de otros bancos
centrales y ofras personas morales extranjeras que ejerzan funciones
de autoridad financiera; y de entidades financieras del exterior
exclusivamente con propdsitos de regulacion cambiaria;

b) Fijar los criterios de compra y venta de divisas, oro o plata de las

instituciones de crédito, intermediarios bursitiles, casas de cambio,
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intermediarios integrantes de grupos tinancieros, banca de desarrollo y
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal; y
¢) Seiialar las directrices del manejo y valuacion de la reserva de

activos internacionales.

Il. RESERVA DE ACTIVOS INTERNACIONALES.
FUNDAMENTO Y MARCO JURIDICO.

3.1 CONCEPTO.

a) Reserva

El nombre que se le ha dado a dicha reserva es: reserva de activos
internacionales. Recordemos que la reserva en cuestion no ha sido
determinada por la ley en vigor, sino que fue constituida por la

entonces sociedad andnima denominada Banco de México.

Reserva proviene del latin reservare: guarda o custodia que se hace de
una cosa o prevencion de ella para que sirva a su tiempo. Es decir, cs

una provision destinada a un empleo futuro.

Asi, las reservas aparecen como una determinada suma de valores
patrimoniales activos, excluidos de la distribucion con el fin de
procurar a la empresa mayor seguridad y solidez economica. Es “la

suma de valores patrimoniales que constituyen un activo neto para la
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sociedad, que no son necesarios para asegurar el capital social y que

tampoco pueden ser sustraidos cada ano por los accionistas”™. "

A continuacion analizaremos algunos conceptos doctrinarios sobre las

reservas de las sociedades mercantiles:

El maestro Rodriguez Rodriguez da una clasificacién de reservas, a
saber: de activo, de pasivo y de capital. Las primeras representan una
disminucion del valor del activo. Las segundas se crean para cubrir
obligaciones contingentes. Las terceras se constituyen por aquellas

que forman parte del superavit,

Es de apreciarse que las reservas de nuestro interés se constituyen por

las de capital. Las caracteristicas de estas reservas son;

1.- Constituyen valores patrimoniales de activo,

2.- Provienen de utilidades o de otros incrementos del patrimonio
como resultado de la actividad de la empresa,

3.- No son parte del capital social, sino una adicion al mismo, y

4.- Representan valores irrepartibles

66 Amiaud, Trait théorique et practique des comples de réserves dans les sociétées
par actions, 2a. ed, Paris. 1920, pag 13, citado por Rodriguez y Rodrigue:.
Tratado de sociedades mercantiles. México 1977, 5a ed, pg 342,
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La situacién juridica de dichas rescrvas es que forman parte del
patrimonio de la sociedad y no del capital. Siendo parte del
patrimonio, dicha reserva es propiedad de la sociedad y esta dispone
de ella solamente respetando las restricciones legales que sean
invocadas en cada caso. En etecto, siendo parte del patrimonio, los
accionistas no tienen ningin derecho sobre ella, hasta que no sea

liquidada la sociedad.

Existen varias clases de reservas atendicndo a la obligatoriedad en su

formacion. Entre ellas tenemos:

a) Reserva legal. Se forma por imperativo de ley. Es la determinacion
de un cuantfa minima que solo puede ser dispuesta para el

cumplimiento de las finalidades taxativamente sefialadas,

b) Reserva voluntaria. Son las que se crean por acuerdo de los socios,

una vez cumplido el porcentaje minimo legal.

Es menester el mirar a la reserva legal en virtud de constituir una
reserva técnica del Banco de México ordenada por su propia Ley

Organica.
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b) Activos

En el lenguaje juridico ticne dos acepeiones importantes. En primer
lugar, se dice de alguicn o de algo que posee poder juridico, como en

la expresion: sujeto activo.

En segundo lugar, se refiere al concepto econdmico que, a su vez,
puede comprender un conccpto juridico. Este concepto s¢ expresa en
forma general, comprendiendo el conjunto de bienes y de derechos
estimables en dinero y que forman parte de un patrimonio o de una
universalidad juridica. Se opone a pasivo, como conjunto de deudas

que gravan el patrimonio o la universalidad.

Por lo anterior, el concepto activos puede definirse como “el total de
bienes materiales, créditos y derechos de una persona, de una
sociedad, de una corporacion, de una usociacion, de una sucesion o de

una empresa cualquiera”.¢’

67 .\costa Romero. Legislacion bancaria. México. Porriia 1986
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¢) Internacionales

Generalmente se aplica esta palabra a las relaciones juridicas que tiene
un Estado con otro en todos los drdenes de la vida y que se regulan
por ¢l Derecho Internacional Publico. En este sentido, el término
activos internacionales que quiso impregnar el legislador, se refiere sin
duda a aquellos no nacionalges, s decir, a todos los instrumentos que

no sean pagaderos en México o en moneda nacional.

Podemos concluir que la reserva de activos internacionales a que alude
la Ley del Banco de México es: La suma de valores patrimoniales, que
constituyen bienes materiales, créditos y derechos internacionales o no
pagaderos dentro del territorio nacional o en moneda nacional, a favor
del Banco de México.

amries
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3.2 ANTECEDENTES.

El 25 de marzo de 1905 fue constituido el “Fondo Regulador de la
Circulacion Monetaria” con el objeto de facilitar la adaptacion de la
circulacion monetaria, en cuanto a la cantidad de moneda y a las
exigencias de la estabilidad del tipo de cambio. Dicho fondo, se
constituy6 con capital del erario publico. La ley que creé al Banco de
25 de agosto de 19256 dispuso que correspondia al Banco la
administracion de dicho fondo y de disponer de €1 en las operaciones
bancarias y de cambio de moneda que fueran pertinentes para la
estabilidad del tipo de cambio sobre el exterior y para la satisfaccion
de las necesidades de circulacion monetarih en el interior de la
Republica. Por decreto de fecha 25 de julio de 193199 el fondo cambio
su naturaleza juridica al convertirse en una reserva monetaria que se
destind a cubrir los gastos o pérdidas que se causaron por las
operaciontes de cambio sobre el exterior, al efecto, dicha reserva fue
administrada por el banco central. La Ley de 12 de abril de 1932
conservo la naturaleza juridica de la reserva monetaria indicando que
el Banco debia administrar dicha reserva aplicindola a obtener la
estabilidad de la moneda nacional, lo mismo indicaron las posteriores

Leyes de 1936 y 1941. La naturaleza juridica de dicha reserva se

68 publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 31 de agosto del mismo avio.
69 publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de julio del mismo aito.
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conserva hasta nucstros dias, variando solamente su denominacion:
reserva en la Ley de 25 de agosto de 1936 y de 1941, rescrva de

activos internacionales en la Ley de 1984 y de 1993.

Al igual que en el capitulo anterior, y debido a que la modificacion de
1931 cambi6é la naturaleza juridica del fondo regulador de la
circulacion monetaria a reserva, como se conserva en nuestros dias, el
estudio de los antecedentes de lu reserva de activos internacionales se
dividird en dos periodos que ya han sido implementados (Ley de 1941
y de 1984).

321l PRIMER PERIODO,

La ley orgénica del Banco de México de 1941 seiialaba que el banco
debia tener en todd momento una reserva suficiente para sostencr el
valor del peso. El importe de dicha rescrva no podia ser menor al 25%
de la canﬁidad a que ascendian los billetes emitidos y las obligaciones
a In vista, en moneda nacional a cargo del banco. Posteriormente s¢
especificd que no se tomarian como base la emision de los billetes

circulacion de los mismos y tampoco se

L
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contabilizaria la cuenta en moneda nacional del Banco de México en

¢l Fondo Monetario Internacional .70

Recordemos que el capital del banco central se integro por acciones de
la seric "A" y "B". Las acciones de la serie "A" comprendian ¢l 51%

del total y solamente podian ser adquiridas por el Gobierno Federal.

La Ley para cl Cohlml. por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal,
(LCODEPEY " indico que quedaban sujctos a la supervision financiera
y control administrative (1947) y posteriormente al control y
vigilancia del Ejecutivo Federal (1965 y 1970) las empresas de
participacion estatal excepto las instituciones nacionales_ de crédito, las
organizaciones auxiliates nacionales de crédito y las instituciones

nacionales de seguros.

70 Reforma por decreto del 30 de diciembre de 1947, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién de 31 del mismo mes y ano con vigencia desde ese dia. Esta
reforma vbedece al nuevo orden financiero internacional dejando atrds el "Patron
Oro" con motivo de la terminacion de la segunda guerra mundial y los acuerdos de
Bretton Woods.. Con ellos se obliguba a los bancos centrales de los paises
swuscriptorés a mantener una cuenta cn la moneda de curso legal de cada pals en el
uuevo organismo Hamado Fondo Monetario Internacional,
71 De 30 de diciembre de 1947, publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacion el
31 de diciembre del mismo aiio. Posteriormente derogada por decreto de 27 de
diciembre de 1965, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero de
1966. Posterivrmente derogada por decreto de 29 de diciembre de 1970, publicada
enel Diario Oficial de la Federacicn el 31 del mismo mes y afto.
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La Ley General de Instituciones de Crédito y de Organizaciones
Auxiliares de 194172 sciialaba su competencia en regular a las
empresas que tenian por objeto el ejercicio habitual de la bancay el
crédito dentro del territorio de la Republica. De lo anterior se exceptiio
al Banco de México y las demds instituciones nacionales de crédito,

cuando asi lo dispusieren las leyes.

Por tanto, la empresa denominada Banco de México, con participacion
estatal mayoritaria, estaba sujeta al control del Ejecutivo Federal via la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de la Presidencia, y del
Patrimonio Nacional, como lo disponia la LCGFODEPE.

La LCGFODEPE de 1970 dispuso que cran empresas de participacion

estatal las que cumplieren los siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal aportare o que fucse propietario del 50% o
mas del capital social o de las acciones de la empresa,

b) Que en la constitucion de su capital se hicieran figurar acciones de
serie especial qué solamente podian ser adquiridas por el Gobierno
Federal,

¢) Que al propio Gobierno correspondiera la facultad de nombrar a la

mayoria de los miembros del Consejo de Administracién, y

72 Decreto de 3 de mayo de 1941, publicado ¢l 31 de mayo del mismo aiio.
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d) Que por una disposicion de caracter general, disfrutarcn de
preferencia para realizar operaciones o negocios con ¢l Gobierno
Federal o con los organismos descentralizados o empresas de

participacion estatal.”

Los requisitos antes mencionados fucron cumplidos por la empresa
denominada Banco de México, en virtud que las acciones de la serie
"A" que abarcaban ¢l 51% del capitul social del Banco, solamente
podian ser adquiridas por el Gobierno Federal. De igual manera en el
conscjo de administracion cinco de los nueve miembros que lo
integraban cran clegidos por los titulares de las acciones de la seric

"A", de esos cinco tres intcgraban la Comision de Crédito y Valores.

De lo anterior concluimos que el manejo de la reserva a que se referia
la derogada ley de 1941 estaba a cargo del Comision de Crédito y
Valores; (integrada por 3 consejeros elegidos por los titulares de las
acciones de la seric "A") indirectamente dicho organismo estaba sujeto
al control del Ejecutivo Federal via las Secretarias de Estado antes

mencionadas.

La reserva se integré por oro y divisas o cambio extranjero en una

suma nunca. menor al 80% del total de la reserva y por plata la

73 Este requisito solamente sc establecié en la Ley del 30 cle Diciembre de 1947,



cantidad restante. Dichos metales y divisas debian estar en todo

momento libres de gravamenes y ser propiedad del banco.™

El termino divisas o cambio extranjero comprendia:

a) Los billetes de Banco y las piezas de moneda extranjeras;

b) Los titulos de crédito con plazo menor de sicte dias vista pagaderos
en moneda extranjera; y

¢) Los depositos con vencimiento a la vista o a plazo o con previo
aviso de no mas de 14 dias constituidos en bancos o establecimientos
de primer orden del extranjero que designe el Consejo de

Administracion,

Con motivo de la firma de los acuerdos de Bretton Woods se adicioné
a lareserva la diferencia entre la participacion del Gobierno Federal en
el Fondo Monetario Internacional y el saldo de éste a cargo del Banco,

cuando el saldo fuera inferior a la participacion.”

Otras reformas posteriores en el afio de 1979 aumentaron ain més la

constitucion de la reserva; a saber:

74 Art. 19 de la Ley Orgdnica del Banco de México de 1941,
75 Decreto del 26 de diciembre de 1945, publicado en el Diario Oficial de la
Federacidn del 31 del mismo mes y ano con vigencia desde ese dia.
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e Los titulos de erédito con solo ajuste de intereses o con descuento
de escasa significacion,

o Los depositos con solo ajuste de intereses o con descuento de
escasa significacion, y

o Los derechos especiales de giro del Fondo Monetario Internacional
y los valores de alta liquidez de mercado emitidos por entidades

financicras infernacionales.
322 SEGUNDO PERIODO.

Como se menciond, con motivo de la reforma que sufrié el Banco de
México en 1982 y 1984, dicha institucion cambié su naturaleza
juridica para convertirse cn organismo piblico descentralizado del
Gobiemo Federal. Con ésta reforma se esclareci6 el propésito de la
reserva de activos internacionales, al respecto se indico: El banco
contard con una reserva de activos internacionales que tendra por
objeto procurar la compensacion de desequilibrios entre los ingresos y
cgresos de divisas del pais, propiciando con ello la realizacion de las
operaciones internacionales en forma en que contribuyan al desarrollo

economico nacional,

Hasta el 15 de mayo de 1986 cn que fue derogada fa LCGFODEPE

por la Ley Federal de Entidades Paraestatales, el nuevo organismo

[
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descentralizado se sujetd al control y vigilancia de las mismas
autoridades del Ejecutivo durante sus dos primeros afos de existencia.
Sin embargo, con la nueva LFEP se hacia expresa referencia a que ¢l
banco central quedaba sujeto a su legislacién especifica en cuanto a su
constitucion, organizacion, funcionamiento, control, evaluacién y
regalacion. La LFEP le era aplicable solo en las materias en que no

fueren regulados por su propia ley.

Respecto al manejo de dicha reserva, ésta era competencia de una
Comision de Crédito y Cambios integrada cn su gran mayoria por

funcionarios del Gobierno Federal. (ver 2.1.1.2 C)

La reserva en cuestion se constituyo por divisas, oro y plata propiedad
del banco y que se encontrasen libres de todo gravamen, El término

divisas comprendia:

a) Los billetcs y monedas metdlicos extranjeros,

b) Los depdsitos bancarios denominados en moneda extranjera y
pagaderos fuera de territorio nacional,

¢) Los titulos de crédito y toda clase de documentos de crédito
denominados en moneda extranjera y pagaderos fuera de territorio

nacional,
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d) Los derechos especiales de giro del Fondo Monetario Internacional,
y

¢) La dilerencia entre la participacion de México en el FMI y el saldo
del pasivo a cargo del banco, cuando dicho saldo sea inferior a la

participacion,




3.3 CONSTITUCION.

La ley del Banco de México dispone que la reserva de activos
internacionales, cuyo objeto es coadyuvar a la estabilidad del poder

adquisitivo de la moneda nacional, se constituye por:

a) Las divisas susceptibles de formar parte de la reserva y el oro
propiedad del banco central;

b) La diferencia entre la participacion del banco central en ¢l Fondo
Monetario Internacional y el saldo del pasivo a cargo del banco
cuando el saldo sea menor a la participacion; y por

¢) Las divisas provcnientes de financiamientos obtenidos con
propositos de regulacion cambiaria del FMI, organismos de
cooperacion financiera internacional o que agrupen a bancos centrales
y otras personas morales extranjeras que ejerzan funciones de

autoridad extranjera,

El convenio constitutivo del Fondo Monetario Internacional, abierto a
la firma en Washington,D.C,, el 27 de diciembre de 1945 y suscrito
por México el 31 de diciembre de 19457 que crea a dicho organismo

establece que las reservas de los paises miembros se integran por:

76 pe conformidad con la autorizacidn del Congreso de la Unidn, segiin decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de 1945, No
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e las tenencias oficiales en oro, en monedas convertibles de otros
paiscs miembros y en monedas de los paises no miembros que el

Fondo especifique.”?

Por tenencias oficiales se entiende sus tenencias centrales. (es decir,
las tenencias de su Tesoreria, banco central, fondo de estabilizacion u
otro organismo fiscal similar).

Por tenencias en monedas convertibles se entienden sus tenencias en

monedas de otros paises miembros,”

La ley del Banco de México especifica que el término divisas
comprende los billetes y monedas metalicas extranjeras, depdsitos
bancarios, titulos de crédito sobre el exterior 'y denominados en
moneda extranjera, asf como los medios internacionales de pago. El
maestro Astudillo Urstia menciona que “la letra de cambio es el titulo

de crédito de mayor tradicion y en torno del cual se ha construido el

stijeto a ratificacion ni publicado en el Diario Oficial de la Federacion. Incluye
enmmiendu aprobada por la Junta de Gobernadores en Washington,D.C., el 31 de
mayo de 1968. El inico texto oficial del convenio de 1945 es en inglés. A partir de
la/:rimera enmienda el Fondlo publica version en espafiol,

77 El término “monedas convertibles” utilizado en el convenio constitutivo del FMI
es sindnimo de divisas.

78 Primera enmienda. Art. XIX.
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llamado derccho cambiario.”” Del termino divisas que sefiala la Ley
del Banco, son susceptibles de formar parte de la reserva de activos

internacionales los siguientes:

1. Los billetes y monedas metalicos extranjeros;

2. Los depositos, titulos de crédito, valores y demds obligaciones
pagaderos fuera del territorio nacional, considerados de ﬁrimer orden
en los mercados internacionales, denominados en moneda extranjera y
a cargo de gobiernos de paises distintos de México, de organismos
financieros internacionales o de entidades del exterior, siempre que
sean exigibles a un plazo no mayor de seis meses o de amplia liquidez;
3. Los créditos a cargo de bancos centrales, exigibles a plazo no
mayor de seis meses, cuyo servicio esté al corriente; y

4. Los derechos especiales de giro a cargo del FMI¥,

79 Ibid. p 133. No es nuestra tarea hacer estudio de los titulos de crédito, sin
embargo, es de mencionarse que la nocion de titulo de crédito la encontramos en la
LTOC, artleulo 5o, que seRula: son los documentos necesarios para ¢jercitar el
derecho literal que en ellos se consigna. La autonomia propia de dichos
‘instrumentos se consigna en el articulo 8o del citado ordenamiento, al sefialar que
sdlamente admite entre las excepciones personales, aquellas que el demandanie
tenga contra el actor, de lo que se concluye gque no pueden opnerse las excepciones
personales que pudiera tener el demandado conira ofros signatarios del documento
diversos del actor. Astudillo, Ursiia, Pedro. Los titulos de crédito. Porriia. Mexico.
1992, p. 32

80 Los derechos especiales de giro a cargo (DEGs) del Fondo Monetario
Internacional fueron creados en la primera enmienda al convenio coustitutivo de
dicho organismo. Estos derechos tienen un valor equivalente a cierta cantidad de
gramos de ora fino y el Fondo esta facultado para asignarlos a los paises miembros
que participen de la Cuenta Especial de Giro, proporcionalmente a sus cuoias. E/
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En el convenio constitutivo del Fondo Monetario Internacional, las

divisas comprenden:

o Las monedas acufladas y el papel moneda;

e Los saldos bancarios, aceptacioncs bancarias y obligaciones
gubernamentales con un plazo de vencimiento que no exceda de 12

meses. !

sistema que se creo en tal enmienda es el de instituir un sistema basado han tales
derechos. El simple hecho de scr miembro del Fondo otorga el derecho a participar
en la Cuenta Especial de Girn. Esta enmienda considera a los DEGy como un
complemento a las reservas 'y dispone que "formaran parte de las reservas
monctarias de los palses miembros” para los efectos sefalados en el propio
convenio. Los DEGs son transferibles, en caso de requerirse, a cambio de moneda
convertible, a otro Estado participante designado por el Fondo. Primera enmienda,
Art. XXV, 7.(a)
! Primera enmicnda. Art, IX
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34 LA RESERVA DE ACTIVOS
INTERNACIONALES Y EL FONDO MONETARIO
INTERNACIONAL.

El Fondo Monetario Internacional (FM.L) es un organismo
especializado de la Organizacion de las Naciones Unidas (O.N.U,),
creado por convenio en el afio de 1945, por el cual se crea una
institucion que tiene el proposito de realizar objetivos determinados en
el propio convenio. Para ello, establece un codigo de buena conducta
monetaria, integrada por el conjunto de obligaciones asumidas por los
estados miembros y ciertos mecanisinos de cooperacion monetaria
internacional basada en el apoyo que este organismo pueda otorgarles

en sus desequilibrios de balanza de pagos.

Dicho convenio constitutivo ha sufrido tres enmiendas desde su
creacion y a través de los afios. La primera el 31 de mayo de 1968,
aprobada por la Junta de Gobernadores en Washington,D.C. La
segunda aprobada por la Asamblea de Gobernadores el 24 de marzo de
1976, y la tercera adoptada por la Junta de Gobernadores el 28 de
junio de 199082

82 Mediante Decfelq de la Cdmara de Senadores del H. Congreso de la Union,
fechado el 27 de diciembre de 1976, se antorizé al Ejecutivo para aceptar estas
enmiendas, que entraron en vigor el lo de abril de 1978.
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4.1 ANTECEDENTES.

Debido a lo ordenado por el convenio constitutivo del Fondo y de la
primera enmienda, el papel del dolar era la principal reserva de los
estados miembros. Sin embargo, en la década de los cincuentas dicha
moneda empicza a sciialar sus primeros indices criticos debido al
déficit de balanza de pagos estadounidense. Ya en los aflos sesentas, el
pasivo monetario exterior de los Estados Unidos de América supera el
valor de su reserva en oro y se llega, por tanto, a un patron fiduciario

dolar,

Para la década de los setentas y debido a la flotacion de diversas
monedas®? por la creciente debilidad del dolar, se realinean las’
monedas de los principales paises industrializados mediante los
acuerdos celebrados por el Grupo de los Diez, incrementindose el

valor del oro de 35 a 38 délares la onza.

Como consecuencia de ello, la Junta de Gobernadores en el afio de
1972 autoriza que las cuentas del Fondo se lleven en Derechos
Especiales de Giro (DEGs) en lugar de en délares. Para 1978 se

produce la segunda Enmienda,

83 Entre ellos Canads, Alemania y Holanda.
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Los DEGs son el promedio de una canasta de monedas que se
caracterizan principalmente por ser las mas estables. Con esto el dolar
deja de ocupar su lugar de soporte en el orden monetario internacional

y se desmonetiza el oro dejandose su precio a las fuerzas del mercado.

Asf pues, en la busqueda de un orden monetario internacional que
garantice la estabilidad cambiaria se establecen ciertos mecanismos a
los que se obligan los estados miembros, de entre los cuales, se
encuentra el establecimiento de una reserva que actualmente debe

integrarse conforme a las siguientes reglas:

¢ Los Estados miembros se comprometen a colaborar con el Fondo y
con otros miembros para convertir a Derechos Especialcs de Giro
(DEGs) en el principal activo de reserva del sistema monetario

internacional .3

El Fondo aceptara de cualquier pais miembro, en sustitucién de

cualquier porcion de la moneda de dicho pais en la Cuenta General de

84 Segunda Enmienda, Art. VIII, seccion 7. Traduccion del antor; el texto en inglés
es el iinico auténtico.
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Recursos (General Resources Account) que a juicio del Fondo no sea
necesaria para sus operaciones, pagarés u obligaciones similares
cmitidos por el pais miembro o por el depositario que éste haya
designado. Esos efectos no serdn negociubles ni devengaran intercs y
serdn pagaderos a la vista y a la par, mediante abono en la cuenta del
Fondo con ¢l depositario designado. Lo dispuesto anteriormente serd
aplicable no solo a la moneda suscrita por los paises iniembros, sino
también a cualquier moneda que por otro concepto se adeude al

Fondo, o que sca adquirida por éste.?s

Como es de apreciarse, son pocas las limitaciones que el Fondo
Monetario Internacional impone a los Estados miembros para que
tanto activos como divisas puedan formar parte de las reservas de un
pais. Sin embargo, impone la obligacion a los paises miembros de
procurar que las reservas que conserven estén, en su gran mayoria,
denominadas en DEGs. Incluso, permite que en las transacciones con
el Fondo la moneda de un pais pueda ser canjeada por documentos que
sean de alta liquidez en el los mercados financieros y que mediante
dicha transaccion no se afecten las rescrvas que el propio Fondo tenga

de esa moneda. Al respecto, como vimos anteriormente, las

85 Segunda Enmienda, Art. 111, seccidn 4. Traduccion. del autor; el texto en inglés
es el unico auténtico.
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restricciones que en esta materia hace la propia ley del Banco de

México son mayores.

Como se menciono, el principal objeto de la reserva de activos
internacionales, es el de mantener la estabilidad en el poder
adquisitivo de la moneda nacional frente a otras monedas mediante la
compensacion de los desequilibrios entre los ingresos y egresos de
divisas del pafs. De ello se traduce que la estabilidad del tipo de
cambio, segiin sea el régimen cambiario que se adopte, es la principal
tarea de las reservas internacionales. Dicho tipo estara respaldado por

la situacion que guarde la balanza de pagos del pais.

Asimismo, en cumplimiento del objeto principal de las reservas de
activos internacionales, la fijacion del tipo de cambio puede
expresarse en DEGs pero no en oro. Al efecto, el convenio establece
las formas en que puede ser fijado el tipo de cambio de la moneda de
un pais respecto a otras monedas; a saber; 3 Bajo un sistema
monetario internacional del tipo prevaleciente del 1 de enero de 1976,.

los regimenes cambiarios pueden incluir:

86 Segunda Enmienda, Art. IV, seccion 2 bj. Traduccion. del autor, el texto en
inglés es el iinico auténtico.
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[. I}l mantenimiento por un pais miembro del valor de su moneda en
términos de los DEGs w otro denominador, distinto del oro, a
seleceidn del miembro; o

2. Regimenes cooperativos por los cuales los miembros mantengan el
valor de su moneda en relacion con el valor de otra moneda o monedas
de otros paises miembros: u

3. Otros regimencs cambiarios a seleccion del pais miembro.

De lo anterior es de concluirse que {a determinacion del tipo de
cambio atiende a distintos procedimientos a eleccion del pais
miembro. Sin embargo, es obligacion de cada pais miembro notificar
al Fondo el tipo de régitﬁen cambiario que pretende aplicar e¢n
cumplimiento de las obligaciones a que se obliga por el convenio. El
régimen cambiario elegido puedc modificarse segin lo establece el
precepto legal antes invocado, y en tal caso, igualmente se debe

notificar al Fondo inmediatamente.

En el Convenio Constitutivo se obligo a los paises miembros a fijar la
paridad de su moneda en términos de oro o de délar estadounidense.
Con la segunda enmienda, se elimina el sistema de paridades, y se
dispone que en un futu_ro indeterminado y mediante resolucion

aprobada por una mayoria del total de los votos, se pudiese adoptar un
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sistema generalizado de regimenes cambiarios basados en paridades

estables pero ajustables. Esta disposicion establece:

“El Fondo, por mayoria del ochenta y cinco por ciento de la totalidad
de los votos, podri determinar que las operaciones econdmicas
internacionales permiten la adopcion de un sistema generalizado de
regimenes cambiarios basados en paridades estables pero ajustables,
El Fondo hard la detcrminacién sobre la base de la estabilidad
fundamental de la economia mundial, y a estos efectos tendra en
cuenta las fluctuaciones de precios y las tasas de expansion de las
economias de los paises miembros. La determinacion se hara teniendo
presente la evolucién del sistema monetario internacional,
especialmente las fuentes de liquidez, y, para asegurarse de un buen
funcionamiento de un sistema de paridades, los arreglos conforme a
los cuales los paises miembros tanto con superdvit como con déficit de
balanza de pagos tomen medidas inmediatas, eficaces y simétricas,
para lograr el ajuste, asi como las™ disposiciones relativas a la
intervencién y las destinadas a corrégir los desequilibrios. Al hacer esa
“determinacion, el Fondo notificara a los paises miembros que seran

aplicables las disposiciones del Anexo C.” 87

87 Segunda Enmienda, Art. IV, seccion 4. Traduccion. del autor, el texto en inglés
es el tinico auténtico.



168

Conforme al convenio original, los tipos debfan basarse en el sistema
de paridades, y no podian alejarse de la misma en las operaciones de
contado (spot), en mds de un uno por ciento de la paridad, por lo que
sc obligaba a los estados miembros, a respetar dicho margen en las
operaciones  dentro  de  su  territorio.  Posteriormente, como
consecuencia de las reformas de la Scgunda Enmienda, se otorga la
libertad a los paises miembros de determinar, de acuerdo a su
conveniencia y respetando el codigo de buena conducta del Fondo, el
tipo dc cambio, adoptandose un sistema de gran flexibilidad en los
regimenes cambiarios. Sin embargo, sc consagra la obligacion de los
paises miembros de “colaborar con el Fondo y entre si para asegurar
regimenes cambiarios ordenados y promover un sistema estable de
tipos de cambio. En particular cada pais miembro:

a) Hard todo lo posible para que sus politicas economicas y
financieras sirvan el objetivo de promover un crecimiento econémico
ordenado con razonable estabilidad de precios, prestando la debida
atencién a sus circunstancias;

b) Tratard de promover la estabilidad fomentando condiciones basicas
ordenadas tanto econémicas como financieras y un sistema monetario
que no tienda a producir perturbaciones erraticas;

¢) Evitard manipular los tipos de cambio o el sistema monetario

internacional para impedir un ajuste eticaz de la balanza de pagos o
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para obtener ventajas competitivas desleales frente a otros paises
miembros, y
d) Seguira politicas cambiarias compatibles con las obligaciones que

les impone esta seccién.”$8

De esta forma se permite que los paises miembros del Fondo elijan el
régimen cambiario de su conveniencia. Dicho régimen, una vez
eliminado el sistema de paridades, es extremadamente flexible.
imponiéndose la unica limitante de cumplir con las obligaciones en
pricticas financieras y ccondmicas que al respecto obedecen a lo
establecido en los fines del propio Fondo y en el codigo de buena

conducta; estas son:

1. Promover la cooperacion monetaria internacional mediante una
institucién permanente - en este caso el Fondo - que constituya un
mecanismo de consulta y colaboracion en problemas monetarios
intermacionales.

2. Promover la estabilidad cambiaria, mantener regimenes cambiarios
ordenados entre los estados miembros y evitar depreciaciones

cambiarias competitivas.

88 Segunda Enmienda, Art. IV, seccidn 1. Traduccion. del autor, el texto en inglés
es el tinico auténtico.
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3. Eliminar las restricciones cambiarias que entorpezean la expansion

del comercio mundial,®Y

Para el logro de dichas metas es necesario que los paises miembros
cumplan con ¢l codigo de buena conducta que establece que los

estados miembros deben:

I. Colaborar con el Fondo y entre si para ¢l aseguramicnto de
regimenes cambiarios ordenados asi como promover un sistema
estable de tipos de cambio;??

2. Adoptar un régimen cambiario compatible con sus obligaciones, y
notificar al Fondo;

3. Informar al Fondo en materia de regimencs cambiarios para su
vigilancia;

4. No establecer pricticas de tipos de cambio multiples, sino adoptar
un sistema de los establecidos en el propio convenio;?

5. Respetar las disposiciones intemas de cada Estado miembro en
materia de controles de cambio siempre y cuando dichas disposiciones

no estén en contravencion a lo dispuesto por el convenio;?

89 Convenio Constitutivo, sin reforma a las fecha. Art. 1, Liii,iv. Traduccion. del
aulor, ¢l texto en.inglés es el linico auléntivo.

Y0 Segunda Evunienda, Art. 1V, 1.

91 Segunda Emnienda, Art, IV, 2, (u).

92 Segunda Enmienda. Avt, 1V, 2 (b) y VIII, 3.

93 Segunda Enmienda. Art. VI, 2 (b).
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6. No establecer practicas ni regimenes cambiarios discriminatorios;*
7. Mantener la convertibilidad extema de su moneda, mediante la
compra de saldos en su moneda que tengan en poder otros Estados
miembros y que lo soliciten, siempre que dichos saldos sean de
reciente adquisicion y como resultado de transacciones corrientes, o
que la conversién sea necesitada para hacer pagos por transacciones
corrientes. El pago puede hacerse en la moneda del Estado que solicite
Ia conversién o en DEGs;

8. Proporcionar al Fondo la informacion que solicite respecto de
indicadores econdmicos y financieros del Estado miembro de que se
trate; ¥y

9. Colaborar entre si y con el Fondo en materia de politicas de la
reserva de activos y conservar a los DEGs como su principal
integrante.”’

Como cs de apreciarsc la determinacion del tipo de cambio y el
manejo de la reserva de activos internacionales no solamente se
encuentran sujetos a lo que dispongan las leyes que hayan sido creadas
en el Congreso de la Unién. Mds ain, existen reglas de cardcter
internacional que son imperativos juridicos al haber sido firmados por

94 Segunda Enmienda. Art. Viil, 3.
95 Segunda Enmienda. Art. VIIi, 4.
96 Segunda Enmienda. Art. Vill, 5.
97 Segunda Enmienda. Art. VIIL, 7.
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¢l Presidente dc la Republica y aprobados por la Cimana de
Senadores, los cuales constituyen la Ley Suprema de toda la Union
como lo dispone el articulo 133 de nuesira Carta Magna.
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v ANALISIS JURIDICO DEL REGIMEN
CAMBIARIO EN MEXICO.

4.1 COMPETENCIA, INTEGRACION Y
FUNCIONES DE LA COMISION DE CAMBIOS.

En materia de politica cambiaria, la Ley del Banco de México
subordina su actuacion a las directrices que establezca una Comision
de Cambios, 1a cual se integra por miembros de la Junta de Gobierno
del banco y por representantes del Gobierno Federal, en particular de
la SHCP. De acuerdo con dicho ordenamiento, el poder decisivo en
materia cambiaria recae fundamentalmente en las autoridades
hacendarias. Sin embargo, el banco central debe participar en forma
coordinada con las autoridades competentes en la materia; ademads,
todas las disposiciones que en este sentido emita el Banco , deben
tener como principio la regulacién monetaria o cambiaria, el sano
desarrollo del sistema financiero y la proteccion de los intereses del

publico.

4.1.1 INTEGRACION DE LA COMISION DE
CAMBIOS.

La politica cambiaria en México se instrumenta, por mandato
constitucional, por el banco central. Al efecto, nuestro Codigo Politico

dispone que el banco central, en los términos que dispongan las leyes
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y con la intervencion que corresponda de fas autoridades competentes,
regulard los cambios. De este precepto legal se desprende que existen
dos dmbitos de competencia cn la reglamentacion de los cambios, o
saber; ¢l banco central y otras autoridades competentes. La ley del
banco central establece que en materia cambiaria éste actuard de
acuerdo con las directrices que determine una Comision de Cambios.
Las Instituciones que integran la Comision son: La Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico y el Banco de México.

Por parte de ta SHCP participan en la Comision ¢l Secretario y el
Subsecretario de Hacicnda y Crédito Publico y otro subsecretario que
designe ¢l Titular de la citada Secretaria. Por parte del Banco de
Meéxico participan el Gobernador del Banco y dos miembros de la

Junta de Gobierno que el propio Gobernador designe.

La Comision puede reunirse en todo momento a solicitud del
Secretario de Hacienda o del Gobernador. El quérum exigido para que
sesione es de por lo menos tres de sus miembros, siempre que ambas
partes se encuentren representadas. Las sesiones son presididas por el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, en su ausencia por el
Gobernador y, en ausencia de ambos, por el Subsecretario que designe
el Titular de la citada Secretaria. Las resoluciones se toman por

mayoria de votos, siendo necesario en todo caso el voto favorable de
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por lo menos uno de los representantes de la citada Secretaria, El que
preside la sesion de la Comision tiene voto de calidad. La Comision

no tiene suplentes.

Es importante hacer un analisis respecto a la integracion y a las
decisiones de las partes que integran la Comision, asi como a su

situacion actual.

Cuantitativamente 1a Comision se integra por igual nimero dc
funcionarios del banco y de la SHCP; ademis se requiere que para que
ésta sesione estén representadas ambas partes, esto significa en el
fondo, que las dos instituciones tienen derecho de veto para su
instalacion. En todo caso, y en virtud de que la politica econdmica.
segun la exposicion de motivos de la Ley, esta a cargo del gobierno
federal, las facultades para determinar el régimen cambiario recacn
principalmente en las autoridades hacendarias. No es tarea del
presente trabajo el determinar a cual de las partes compete o debe
tener facultades para tomar decisioncs en materia cambiaria, sino
esclarecer las actuales y delimitar las atribuciones y responsabilidades

a que estdn sujetos en el ejercicio de sus facultades.

Si bien es cierto que el Banco participa en la Comision que determina

y dicta las directrices a seguir en materia de politica cambiaria, se
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encuentra en franca desventaja para oponerse a las decisiones que en
el scno de dicha Comision se tomen. La subordinacion del Banco,
como participante de fa Comision, ante las autoridades hacendarias, es
clara. El Secretario de Hacienda y Crédito Publico es quien preside las
sesiones de la Comision y tiene voto de calidad, ademas dicha
Dependencia tiene en ¢l fondo derecho de veto en la toma de
desiciones, de tal forma que, aunque la totalidad de los integrantes del
Banco se opusieren a la toma de alguna medida que considerasen
inconveniente, no podrian imponer su voluntad ante una sola de las
autoridades hacendarias. El problema no radica en la superioridad,
cuantitativa ni cualitativa para la toma de decisiones de los
funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en la
Comision, sino en la imposibilidad dc los funcionarios del Banco, de
que algin mecanismo de oposicion les permitiese expresar
abiertamente alguna solucién alternativa. Para ello debemos aclarar

ciertos puntos,

Tanto el Secretario de Hacienda y Crédito Publico como el
Gobemador del Banco pueden convocar a que la Comision sesione.
Sin embargo, no se les obliga a que en dicha convocatoria se indique
¢l orden del dia y, por tanto, el propésito de la reunion. En caso de que
asi fuese, los funcionarios del banco central podrian oponersek a tomar

cualquier resolucion simplemente no asistiendo, propiciando con elio

e o s ey e i
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que no se reuniera el quorum de asistencia. La no asistencia de alguna
de las partes impide la sesion, aqui cabria estudiar la posible
responsabilidad en que pudieren incurrir los funcionarios por coalicion
de servidores piiblicos, como mas adelante lo verenos (4.3.4). Pero
hoy dia, al no obligar formalmente al convocante a comunicar el orden
del dia, con la anticipacion debida (un dia por lo menos), se sujeta a
que los funcionarios del Banco acudan sin estar en posiblilidad formal
de conocer el motivo, y en caso de estar en desacuerdo, y ain votando
en contra de la resolucion a tomar, dicha medida seria adoptada. El
problema radica en que no se les concedio la oportunidad de presentar
soluciones alternativas y a que no tienen derecho de veto en la

resolucion,

En nuestra legislacion mercantil, y tratandose de sociedades
mercantiles, la convocatoria para las asambleas deberd hacerse pbr el
administrador o el consejo de administracion, o por los comisarios,
salvo ciertas excepciones. Agrega que la convocatoria, ademas de ser
publicada, debera contener el orden del dia. En virtud de la
confidencialidad de los asuntos que trata la Comisin, seria ilogico
pensar en que se publicara la convocatoria con el orden del dia para
que esta sesione, sin embargo, consideramos seria importante la

comunicacion formal del orden del dia a los funcionarios del Banco
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para que pudiesen estar en posibilidad de cjercer el derecho de veto a

la instalacion.

En Canada cxiste un mecanismo que garantiza al Gobernador del
banco central poder oponersc a alguna resolucion del ministro de
finanzas. Sin embargo. esta oposicion abicrta no significa que el
Gobernador no ejecute la resolucion que ha tomado dicho ministro,
sino solo le permite oponerse abiertamente y ante la opinion publica.

El modo de operacion de dicho mecanismo es el siguiente:

El Gobernador del Banco y el ministro (Secretario) de finanzas deben
consultarse regularmente en materia de regulacion cambiaria. En caso
dc que surja un desacucrdo en este aspecto, el ministro (Secretario) de
finanzas puede, lucgo de consultar con el Presidente, dar por escrito
una directiva o una direccion®® al Gobernador en asuntos
concernicntes a politica monetaria, en términos especificos y por un
periodo determinado, en dado caso, el Gobernador deberd ejecutar lo

indicado por el ministro (Secretario).

La directiva debe ser publicada en el periddico oficial y someterse al

poder legislativo dentro de_los 15 dias siguientes a su publicacion.

0
98 Traduccion del autor de "directive”.
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Fsto asegura que la actuacion del Banco se justifique por la directiva

enviada por el ministro de finanzas

Adicionalmente, el poder legislativo, mediante la comision
correspondiente y para llevar una vigilancia cercana de la actuacion
del Banco, puede llamar al Gobernador para que comparezca ante
dicho 6rgano de representacion. La Comision prepara y organiza
reportes ¢ informacion, mds no tiene ninguna atribucion en materia

decisiva de la politica cambiaria.

Es diflcil que se llegue a hacer uso del recurso piiblico de la directiva.
Sin embargo, otorga al Gobernador del Banco seguridad juridica y la
oportunidad de oponerse abiertamente a la politica cambiaria

gubernamental.

La directiva antes mencionada atiende a una doble responsabilidad
que comparten el ministro o Secretario de finanzas y el Gobernador
del Bémdo._ Sin embargo, el objeto principal es, pese a que el ministro
o Secretario de finanzas impone su decision al Gobernador del Banco
en materia de politica cambiaria, éste puede hacer publica su posicion.
Asi, un ministro o Secretario de finanzas que quiera imponerse a las
propuestas del Gobernador en materia de politica cambiaria, debe

fundamentar su actuacion, no solo con el argumento de la negativa del
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Gobernador a ejecutar la politica gubernamental, sino también
probando que la politica gubernamental es constitucional y de acuerdo
a los principios establecidos en la Constitucion y en la Ley del Banco.
Ademds, lo mids importante, es que la decision econémica tomada sca

la nejor, la mas adecuada.

Sin duda, la directiva ¢s un mecanismo que ademids de otorgar
scguridad juridica a los funcionarios del Banco, le provee de una
autonomia téenica . No es nuestra tarea determinar ¢l grado de
autonomia de que debe gozar el banco central, pero si determinar su
grado actual. La influencia politica en las decisiones del banco ha
cambiado a través de los ailos, determinar el momento histérico para
que sea mayor o menor, estd fuera del alcance de la presente fesis.
Establecer una norma de proceder aplicable a todos los paises y en
todos los momentos seria un grave atrevimiento, y seguramente, un

gran error dada la diversidad de regimenes y de criterios.

El ministro de finanzas es el responsable de la politica econémica que
se implementa en Canada, por ello sc le otorga la facultad de imponer
la directiva al Gobemador del Banco, en caso que no haya
coincidencia en decisiones cambiarias, esto le obliga a fundamentar

plenamente su decision.
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4.12 COMPETENCIA DE LA SECRETARIA DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

Es competencia de la Secretaria dc Hacienda y Crédito Publico,
integrar la Comision de Cambios a que se refiere la Ley del Banco de
Meéxico. Su participacion esta representada por el titular de la citada
Sccretaria y dos subsecretarios: el de Hacienda y Crédito Publico y
otro que designe el titular de ésta. La Ley del Banco México, que
entré en vigor el primer dia de abril de 1994, derogo mediante sus
disposicioncs transitorias el art. 31 fraccion IV de la LOAPF, por la
cual se facultaba a la SHCP para dirigir la politica monetaria y
crediticia. De igual modo se liberé del control que la Secretaria tenia
sobre el Banco de México, derogandose las disposiciones sobre la

planeacion, evaluacion, coordinacion y vigilancia del Banco.

Podria afirmarse con cierta temeridad que la facultad para determinar
o modificar Ia politica cambiaria recae principalmente en los
funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico; esto en
virtud de la estrecha relacion que guarda la politica cambiaria con
otros aspectos de la politica ccondmica a cargo del Gobierno Federal.
Al efecto, el articulo 31 fraccion I de la LOAPF dispone: corresponde
a la SHCP proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo
y elaborar, con la participacion de los grupos sociales interesados, el

plan nacional: correspondiente. Tambicn, es competencia de la citada
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Secretaria el manejo de la politica fiscal y crediticia de la federacion
que, junto con la politica crediticia y monetaria, constituyen dreas

medulares de la politica ccondmica nacional,

El articulo 18 transitorio de la Ley del Banco de México al mencionar
que se derogan todas las disposiciones que se opongan a dicha Ley,
derogo implicitamente y en lo conducente, la disposicion
compctencial que al efccto tenia el Sceretario de Hacienda y Crédito
Pablico. y que se plasmaba en el articulo 6o, fraccion XVII del
Reglamento Interior dc la SHCP, este ordenaba; "El Secretario de
Hacienda ejercera las facultades que las leyes confieren a la Secretaria
respecto al Banco de México como banco central; planear, coordinar y
evaluar sus actividades y presidir la Junta de Gobiemo y la Comision

de Crédito y Cambios del mismo”.
4.13 COMPETENCIA DEL BANCO DE MEXICO,

La competencia de los integrantes del banco central en la Comision de
Cambios esta indicada en su Ley, que seilala; el Gobernador del Banco
y dos subgobernadores, elegidos por ¢l Gobernador, integran la
Comision por parte del Banco de México. La competencia en la
participacion del banco en la Comision, atiende a las siguientes

funciones inherentes al banco;




a) Regular la emision y circulacion de ln moneda;

b) Regular los cambios;

¢) Actuar como agente financiero del Gobierno Federal; y

d) Fungir como asesor del Gobiemo Federal en materia econdmica y

particularmente financiera.

La participacion de los integrantes del Banco en la Comisidn de
Cambios es cuantitativamente igualitaria con los integrantes de la
SHCP, sin embargo, la decision en materia de politica cambiaria,
corresponde en principio por el voto de calidad, a los funcionarios de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ademas del derecho de
veto en la instalacion y en las decisiones que adopte la referida

Comision,

414 = FACULTADES DE LA COMISION DE
CAMBIOS. ‘

Con el propésito de seflalar las directrices en materia de politica

cambiaria, la Comision tiene las facultades siguientes:

) Autorizar la obtencion de créditos al banco central del Fondo
Monetario Intemacional y otros organismos de cooperacion financiera

internacional o que agrupen bancos centrales, de otros bancos
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centrales y de otras personas morales extranjeras que ejerzan
funciones de autoridad en materia financicra, exclusivamente con

propositos de regulacion cambiaria,

b) Fijar los criterios a los que deba sujetarse el banco en el ejercicio de

las facultades siguientes:

I. El banco emite las disposiciones refcrentes a las disposiciones con
divisas, oro y plata que realizan las instituciones de crédito, los
intermediarios bursitiles, las casas de cambio, asf como otros
intermediarios cuando formen parte de grupos financieros, o sean

filiales de las instituciones o intermediarios citados anteriormente,

2.- El banco, en igualdad de condiciones, tiene preferencia sobre
cualquier otra persona en operaciones de compra venta sobre

operaciones con divisas, oro y plata en los mercados respectivos.

3.- El banco tiene la facultad discrecional de obligar a los
intermediarios financieros citados en el numeral primero, a constituir
depésitos de dinero a la vista a favor de éste y a cargo de entidades de
_primer orden del exterior, denominados en la moneda extranjera en la
que el banco usualmente haga su intervencion en el mercado de

cambios (dolares de los Estados Unidos de América), por ¢l monto en



que los activos de aquellos en divisas, oro y plata, exceda sus
obligaciones en dichos efectos. Para ello, el banco debe abonar a los
intermediarios el contravalor en moneda nacional de esos depositos,
caleulado al tipo de cambio publicado por el propio banco en el Diario
Oficial de la Federacion en la fecha en que dicte el acuerdo respectivo.
Las divisas distintas de la referida, asi como el oro y la plata, se valuan
en los términos de las disposiciones que expide el banco, las cuales no
pueden establecer términos apartados de las condiciones del mercado

en la fecha citada.

4.- E! banco dicta las normas, orientaciones y politicas con las que se
deben conducir las entidades de la Administracion Piblica Federal que
no tengan el caricter de intermediarios financieros, en la forma de
mantener sus divisas y las operaciones que realicen con éstas, Al
efecto, dichas entidades proporcionan la informacion que el banco les
solicita respecto de sus operaciones con moneda extranjera, y estan
obligadas a enajenar sus divisas al propio banco en los términos de las
disposiciones que éste expide, las cuales no podran establecer

términos apartados de las condiciones del mercado.

5.- El Banco de México expide las disposiciones conforme a las cuales
se determina el o los tipos de cambio a que deba calcularse la

equivalencia de la moneda nacional para solventar obligaciones de
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pago en moneda extranjera, contraidas dentro o fuera de la Republica
para ser cumplidas en ¢sta. También determina los tipos de cambio
aplicables a las operaciones por las que se adquieren divisas contra
entrega de moneda nacional, siempre que ambas o alguna de estas

prestaciones se cumpla en territorio nacional.

6.- Respecto de los intermediarios financieros que pertenezcan a la
banca de desarrollo, ¢l banco tiene la facultad de fijar limites al monto
de las operaciones activas y pasivas que impliquen riesgos cambiarios.
Incluso, ¢l banco puede imponer multas a los intermediarios

financieros que transgredan estas disposiciones.

c) Senalar las directrices respecto al manejo y la valuacion de la

reserva de activos internacionales,

Las facultades de la Comision de Cambios en el sistema financiero
nacional abarcan todas las dreas. Cualquier operacion que se celebre
con moneda extranjera en territorio nacional o en ¢l extranjero,
pagadera en territorio nacional, estd sujeta a las directrices de la
Comision via Banco de México. Las operaciones con divisas pueden

ser realizadas por:
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o Los intermediarios financieros mencionados en el numeral primero
proximo pasado y los pertenecientes a la banca de desarrollo.

o Las dependencias y entidades de la Administracion Piblica
Federal.

o Las rcalizadas por el Banco de México mediante el manejo e

inversion de la reserva de activos intemacionales.

PPor tanto, el manejo de la politica cambiaria en el ambito nacional esta
subordinado a las directrices que determine la Comision de Cambios
y. particularmente, a los integrantes del Gobierno Federal, que en

principio tienen las prerrogativas ya seiialadas.
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4.2 EJECUCION DE LA POLITICA CAMBIARIA.

El érgano ejecutor en matcria cambiaria es el Banco de México. Este
organismo siguiendo las directrices marcadas por la Comision de

Cambios actta en tres esferas, a saber:

o Mediante la obtencion de créditos externos

o Mediante la expedicion de normas de cardcter general a los
intermediarios financieros pertenccientes al sistema financicro
nacional, y a las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal.

o Mediante el manejo e inversion de la reserva de activos

intemacionales,

Por obtencion de créditos externos, entendemos los préstamos
celebrados con el banco central por organismos internacionales.
bancos centrales o personas morales extranjeras que ejerzan funciones
de autoridad en materia financiera. Su autorizacion depende de la
Comisién y sélo se permiten con fines de regulacion cambiaria. No

existe discrecionalidad alguna en la ejecucion de este tipo de actos.

Respecto al manejo e inversion de la reserva de activos

internacionales, el banco esta supeditado a los lineamientos que la

Tor——y nh g
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Comision le indique, mas sin embargo. estas operaciones se Hevan a
cabo con reglas especiales que se analizaran posteriormente con mas

detalle.
4.2.1 ACTIVOS INTERNACIONALES.

Se menciond anteriormente que la reserva de activos internacionales
es la suma de valores patrimoniales, que constituyen bienes
materiales, créditos y derechos internacionales no pagaderos dentro
del territorio nacional o en moneda nacional, a favor del Banco de
Meéxico. Dichos valores pueden ser utilizados por los funcionarios del
banco central, mediante dos ambitos genéricos de actuacion que a

continuacion se mencionan,

42.L1 __EMISION DE DEUDA PUBLICA EN VALORES A
CARGO DEL GOBIERNO FEDERAL,

La deuda publica es el conjunto de obligaciones financieras
generadoras de interés, de un gobierno con respecto a otro gobierno, a
empresas o a individuos de otros paises, € instituciones internacionales

(publicas y privadas).

La deuda piiblica puede surgir de actos bilaterales o de disposiciones

legislativas; del otorgamiento de un crédito, o de formas de
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empréstito. El empréstito publico es la modalidad contemporinca
predominante de deuda publica, bajo diferentes formas instrumentales:
comercializables 0 no en el mercado; de plazos de vencimicnto
variables (cortos, medianos, largos o depositos retirables a la vista);
consolidadas o flotantes; certificados de la tesoreria, bonos

gubemamentales, etc. que llamamos valores.

La ley del mercado de valores establece en su articulo 3o: son valores
las acciones, obligaciones y demas titulos de crédito que se emitan en
serie 0 en masa. El régimen establecido por esa Ley para los valores y
las actividades realizadas con cllos, también es aplicable a los titulos
de crédito y a otros documentos que otorguen a sus titulares derechos
de crédito, de propicdad o de participacion en el capital de personas
morales, que sean objeto de oferta publica o de intermediacion en el
mercado de valores. Asimismo, es de aplicacién supletoria a la
mencionada Ley la LTOC, LIC y demds legislacion mercantil, fos
usos bursitiles y mercantiles, y los codigos Civil para el D.F. y

Federal de Procedimientos Civiles, ¢n el orden citado.

El Banco de México, para el cumplimiento de su objetivo prioritario,
esta facultado para compensar el aumento de la circulacion de la
moneda o de sus obligaciones a la vista, resultante de adquisiciones de

divisas que efectie siguiendo las dircctrices de la Comision de

e St e i i v
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Cambios, mediante la colocacion y, en su caso, emisién de valores a
cargo del Gobierno Federal. La colocacion o emisién de valores a
cargo del Gobierno Federal, se efectiia mediante la cuenta corriente
que el banco lleva a la Tesoreria de la Federacion. En el evento de que
el saldo deudor de la cucnta exceda de un limite equivalente al 1.5 por
ciento de las erogaciones del Gobierno previstas en ¢l Presupuesto de
Egresos de la Federacion del ejercicio de que se trate, el banco debe
emitir y, en su caso, colocar valores a cargo del propio Gobierno
Federal por el excedente. Esta colocacion, solo puede efectuarse en
caso de que el monto de los valores a cargo del Gobieno Federal con
que el banco cuenta en sus activos, sea igual o menor que los
depositos del propio Gobierno para ese efecto y que seran iguales a los
montos de la colocacion o emision de deuda, o si el banco no dispone
de otros valores de amplio mercado. Al realizarse 1a colocacion, el
banco abona el producto de ella a un depésito a su cargo sin intereses
a favor del propio Gobicrno. Los fondos depositados son entregados al
Gobierno al tiempo y por el monto equivalente de las enajenaciones
netas de divisas que el banco efectile y que por s{ mismas determinan
disminucion en la circulacion de moneda o ¢n el monto de las

obligaciones a la vista de éste.%®

99 Articulos relacionados. 23,21, 12- 1V y 9-1 de la Ley del Banco de Meéxico.
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Es relevante sciialar que el Congreso de la Unidn, mediante la
aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, marca el
limite para la emision de valores a cargo del Gobierno Federal.
Excedido este limite, se exigen los requisitos seflalados en el parrafo
anterior. Por tanto, ¢l saldo de la cuenta corriente de tesoreria que
lleva el Banco, indica cl limite del crédito que ésta institucion puede
conceder al Gobierno, ¢l cual es fijado por el poder legislativo, En
caso de que se exceda el saldo deficitario permitido por la ley, la
emision y, en su caso, colocacion que haga el banco de dichos valores
responde de manera automatica a un mandato legal, una vez

cumplidos los requisitos que al efecto sefiala la ley.

42..2 INVERSION DE LA RESERVA DE ACTIVOS
INTERNACIONALES.,

La reserva de activos internacionalcs, integrada por los valores
indicados anteriormente, se invierte cn operaciones de mercado abierto

con la finalidad de no perder el poder adquisitivo de dichos valores.

Anteriormente vimos como se constituye la reserva de activos del
" Banco. Para su manejo e inversion, éste tiene facultades para operar
con valores, adquirir valores emitidos por organismos financieros
internacionales o personas morales domiciliadas en el exterior, y

efectuar operaciones con divisas, oro y plata, incluyendo reportos, En
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caso de que el Banco adquicra valores emitidos por organismos
financieros internacionales o personas morales domiciliadas en ¢l
exterior, dichos valores (depdsitos, titulos, valores y demas
obligaciones) pagaderos fuera del territorio nacional, deben ser
considerados de primer orden en los mercados internacionales,
denominados en moneda extranjera y a cargo de gobiernos de paises
distintos de México, de organismos financieros internacionales o de
entidades del exterior, siempre que sean exigibles a plazo no mayor de

seis meses o de amplia liquidez.

El establecer una limitante para el manejo de las reservas

internacionales en el exterior, atiende a dos razones:

a) Asegura que las operaciones realizadas por funcionarios del Banco,
con los activos internacionales que integran la reserva, no sufran un

menoscabo por operaciones inadecuadas o de alto riesgo; y

b) Brinda la seguridad juridica suficiente para que dichos funcionarios
y empleados tengan libertad de actuacion, dentro de los limites que
sefiala la ley, de manejar las reservas buscando siempre el mayor y

mas seguro beneficio.

- Fon o ARMRRN ALY (i S e
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Por lo anterior, ain cuando como resultado de una operacion
inadecuada, se perdicran valores representativos de dinero, podria
sostenerse que no se incurriria en responsabilidad por parte de los
funcionarios y empleados, ya que estin autorizados por ley para
clectuar dichas operaciones. Este criterio merece una reflexion, pues
no existe en derecho patrio, érgano, persona o grupo de personas, que
constaten de manera veraz, que las operaciones hechas sobre la reserva
de activos internacionales estdn bien hechas, La autonomfa técnica que
se brinda al banco central hace dificil pensar en un 6rgano de control o
de supervision como ¢l que hemos comentado. Sin embargo, como
mencionamos, la falta de certeza de que dichas operaciones sobre la
reserva son las mas adecuadas, nos preocupa. Debemos confiar en que

los empleados y funcionarios encargados de tal mision lo hagan bien.
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4.3 REGIMEN JURIDICO DE LOS INTEGRANTES
DE LA COMISION DE CAMBIOS EN LA
DETERMINACION DE LAS DIRECTRICES EN
POLITICA CAMBIARIA.

Una vez establecidas las personas que integran y dirigen el régimen
cambiario del pafs, hay que verificar su situacion legal en el cjercicio
de sus funciones. Asimismo, hay que determinar si pueden ser sujetos

del mismo régimen, o difieren de ¢l en algin aspecto.

En virtud de la redaccion del Titulo Cuarto de la Constitucién, qué
corresponde a los articulos 108 a 114 y lo que dispone al respecto el
articulo 28 parrafo quinto, asi como su legislacion reglamentaria,
comprendida fundamentalmente por la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos y lo que »dispone la Ley
del Banco de México cn este aspecto, el titulo décimo del Codigo
Penal y el "dafto moral” que establece el Codigo Civil, se plantean
cuatro tipos de regimenes juridicos de los servidores piblicos:

constitucional, administrativo, civil y penal.

En primer término es necesario determinar quién puede ser sujeto del
régimen juridico en cuestion, esto es, qué se entiende por servidor

publico. Posteriormente serd menester el incorporar los supuestos que
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nos indiquen los ordenamientos anteriores a la figura de servidor

publico,

El art. 108 de la Constitucion Federal. establece que son servidores
publicos todas las personas que desempeiien un empleo, cargo o
comision en la Administracion Publica Federal. Quedo establecido
que son servidores publicos, los funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puiblico, que participan: en la Comision de
Cambios, asi como tambicn los funcionarios del Banco de México. A
mayor abundamiento, el art. 20 de la LFRSP seflala que son
funcionarios piblicos las personas que manejan o aplican recursos

tederales.
431 REGIMEN CONSTITUCIONAL.

La responsabilidad politica es la que se hace valer a través del juicio
politico de responsabilidad, en contra de los funcionarios que se
mencionan en los articulos 110 y 28 parrafo quinto de la Constitucion,
entre ellos, los Secretarios de Despacho y las personas que estén
encargadas de la conduccion del banco central. Al efecto se dijo que
dich@_cbﬁduccién es responsabilidad del Gobernador del Banco y de

los Subgobemadores.
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Las causas de procedencia de la pretension en dicho juicio, son los
actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho. El art. 70, de la LFRSP

establece dichas causas, las de nuestro interés, son;

a) Cualquier infraccion a la Constitucion o a las leyes federales cuando
cause perjuicios graves a la Federacion o a uno o varios Estados de la
misma o de la sociedad, o motive algiin trastorno en el funcionamiento

normal de las instituciones;

b) Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion

anterior; y

c) Las violaciones sintomdticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la administracidn publica federal o del Distrito
Federal y a las leyes que determinan el mancjo de los recursos

economicos federales y del Distrito Federal.

Sin embargo, se otorga la facultad de valoracién de dichos supuestos
al Congreso de la Unién. El juicio politico de responsabilidad se sigue
en dos instancias ante las dos cdmaras del Congreso de la Unién en

base a lo seflalado en la LFRSP articulos 90. al 24.

¢ e —
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Eixiste coherencia respecto a la procedencia del Juicio Politico sobre
los integrantes de la Comision de Cambios, ya del Banco, ya de la
SHICP, ya que ambas partes son fiscalizadas desde un plano de
igualdad de supuestos normativos y sujetas a un  mismo
procedimiento. Asimismo, el érgano competente ante quien se ventila
dicho procec%imiento y las leyes aplicables al caso son las mismas.
(Congreso de la Union y LFRSP)

432 REGIMEN ADMINISTRATIVO.

El fundamento constitucional de las sanciones administrativas a los
servidores publicos estd plasmado en el articulo 109 fraccion III. Los
ordenamientos juridicos aplicables en el régimen administrativo al que
estan sujetos los Secretarios de despacho, y el Gobernador y los
Subgobernadores del Banco son la LFRSP y la Ley del Banco dc
Meéxico. Esta ultima dispone que la LFRSP sera aplicable a los
miembros de la Junta de Gobierno y al personal del Banco. El 6rgano
competente en la aplicacion de la LFRSP varia respecto a los
integrantes de la Comision de Cambios por parte del Banco de México

y por parte de la Secretaria de Hacicnda y Crédito Pablico.

La competencia para la aplicacion de la LFRSP a los funcionarios del

banco que integren la Comision corresponde a la Junta de Gobierno:
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“La aplicacion de dicha ley [LFRSP] y el proveer de su estricta
observancia, salvo lo que se reficre al juicio politico, competen a una
Comision de Responsabilidades, integrada por un miembro de la Junta
de Gobierno designado por ésta y por los titulares de las dreas juridica
y de contralorfa del banco., En caso de que las infracciones sean
cometidas por miembros de la Junta de Gobierno o por funcionarios
que ocupen puestos comprendidos en los tres niveles mds altos del
personal, serd la Junta de Gobierno quien determine la responsabilidad
que resulte e imponga la sancién correspondiente.

Contra las resoluciones a que se refiere este articulo no procedera

medio de defensa alguno ante el Tribunal Fiscal de a Federacion,”100

En nuestro sentir que al quererse dar una autonomfa exagerada al
Banco de México, sin tener la infraestructura fiscalizadora deseada, se
ha caido en un grave error; los integrantes de la Junta de Gobierno son
fiscalizadores y fiscalizados. Sin embargo, es de hacerse notar que ¢l
Gobernador del Banco puede ser llamado a comparecer ante el
Congreso de la Unién, donde tendrd que responder de su proceder,
Aun asf, podria ser benética la creacion de un organo que fiscalizara la
actuacion de los funcionarios del banco en el ejercicio de sus

atribuciones (inclusive como integrantes de la CC), sin que

100 Art. 61 Ley del Banco de México.
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perteneciera al poder ejecutivo (quien nombra a los altos funcionarios

del Banco).

En cl caso de la chrctarla de Hacienda y Crédito Publico, es
competencia de la Secretaria de la Contralorfa General de Desarrollo
Administrativo la aplicacion de la LFRSP, respecto de las sanciones
administrativas. A las contralorias internas corresponde, segin el
articulo 60, imponer sanciones disciplinarias y economicas menores al
equivalente a 100 dias de salario minimo, las mayores a esta cuantia
son aplicadas por ta SECODAM.

Igualmente pero en menor grado, el organo fiscalizador de la SHCP
forma parte del poder ejecutivo. Es el mismo pocier ejecutivo
fiscalizador y fiscalizado. por ello también seria recomendable que ¢!
Organo fiscalizador s¢ alejara de la administracién publica

centralizada,

Existe la posibilidad de impugnar las resoluciones sancionadoras
mediante un recurso llamado de revocacion, el cual es obligatorio
tratindose de resoluciones de un superior jerdrquico, y optativo
cuando sea una resolucion de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo. En ambos casos hay la posibilidad de

impugnacion ante el Tribunal Fiscal de la Federacion. Contra la
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sentencia de este Gltimo procede si son absolutorias (propiamente de
anulacion), el recurso de revision ante la Suprema Corte de Justicia,
que puede ser interpuesto por la Secretaria de la Contraloria o por el

superior jerarquico,

Como es de verse, los integrantes de la Comision de Cambios no estin
sujetos a una fiscalizacion igualitaria en materia administrativa; alin
cuando los elementos que deben tomarse en cuenta para la aplicacion
de sanciones administrativas, son iguales, por estar indicado asf en el
articulo 54 de la LFRSP, los érganos competentes para su aplicacién y
las posibilidades para impugnar las resoluciones son distintos, Ambas
partes votan y deciden con fundamento en las atribuciones y
facultades con las que se les ha dotado, sus actos son de la misma
naturaleza, Por ello seria conveniente, no sélo crear un organo
fiscalizador dependiente del poder legislativo que vigile al Banco, sino
también darle competencia para que lo haga respecto de todos los

integrantes de la Comision de Cambios.

La responsabilidad administrativa se exige a los servidores publicos
(como lo son los intcgrantes de la Comisién de Cambios), con la
finalidad de salvaguardar los actes u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben

observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones.
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Son 22 las causas de responsabilidad que sefiata el articulo 47 de la
L.FRSP: las que nos interesan, por ser susceptibles de actualizarce por
los funcionarios de la Comision de Cambios en el ejercicio de sus
atribuciones, son: falta de diligencia; ilegalidad al formular y ejecutar
planes, programas y presupuestos; facultades ¢ informacion; descuido
de documentos ¢ informacion; ejercer funciones que no le corresponda
ni ejercer otro cargo incompatible; pretender obtener beneficios extras
de su remuneracion; e incumplimiento de cualquier disposicion

juridica,
433 REGIMEN CIVIL.

La responsabilidad civil de los servidores del Estado se origina
siempre que la talta de éstos ha causado perjuicios a la administracion
y a los particulares en ciertos casos.!'! El articulo 111 pérrafo octavo
de la Constitucion ordena: En las demandas del orden civil que se
entablen contra cualquier servidor publico no se requerira declaracion

de procedencia.

Algunos autores (Carnelutti y de Cupuis) han definido la

responsabilidad civil, como la obligacion de soportar la reaccion del

101 Sorrq Rajas. Andrés. Derecho Administrativo. Ibid pg 484

e o
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ordenamicnto juridico frente al hecho dafioso. También se.concibe la
responsabilidad civil, como la consecuencia de la violacion del
derecho de no dafiar a nadie. El maestro Galindo Garfias 192 sefiala que
para la existencia de la responsabilidad civil se requiere de los

siguientes clementos:

1) Un hecho ilicito.
2) Laexistencia de un dailo.

3) Un nexo de causalidad entre el hecho y el dafio.

El concepto de hecho ilicito significa que se ha realizado una conducta
dolosa o culposa. Es decir, que el agente tuvo la intencion de causar
dafio o éste s ha producido por imprudencia, falta de atencion o de

cuidado, o impericia.

La ilicitud de la conducta es el clemento caracteristico de la
responsabilidad civil. El articulo 1830 del Codigo Civil sedala que "es

ilicito el hecho que es contrario a las leyes de orden publico o a las

102 Galindo Garfias, Ingacio. El [licito Civil, México. Libreria de Manuel Pornia,
1964,
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Para que proceda la reparacion del dafio se requiere la prucba de que el
demandado ha obrado ilicitamente, sin derecho, por dolo o culpa. El
daito causado por caso fortuito o fuerza mayor, que excluyen la culpa
o ¢l dolo. no dard lugar a la responsabilidad porque no ha de ser
previsto o porque habiendo sido previsto no ha podido ser evitado.
Tampoco surge la responsabilidad civil, si el dafio se ha causado en el
¢jercicio de un derecho o se produjo por el hecho de la victima. En

este caso no es imputable al autor materia de €l.

El segundo clemento ¢s ¢l daito 0 menoscabo que sufre una persona en
su patrimonio (dafio emergente), o el dailo reparable que comprende la
privacion de cualquier ganancia licita que se podria haber obtenido por
¢l cumplimiento de I obligacion (lucro cesante). El articulo 2108 del
Cadigo Civil seflala: se reputa como dafio "la pérdida o menoscabo
sufrido por la falta de cumplimiento de la obligacion”. Perjuicio, es "la
privacion de cualquier ganahcia licita que debiera haberse obtenido

con el cumplimiento de la obligacion".

El tercer elemento es la relacion de causalidad que debe existir entre
cllos. ‘l"ara ello, el juzgador debe determinar la causa que prodnjo el
daiio y si aquella es imputable al demandado. Es un problema de
atribucion de las consecuencias de derecho que se producen cuando

alguien ha sufrido un dafio. El nexo de causalidad entre el hecho ilicito
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y ¢l dafio reparable (es ¢l que interesa al derecho), debe ser entendido
en cuanto a establecer la consistencia de los supucstos necesarios para

imputar las consecuencias de derecho que resulten.

El articulo 2110 establece que "Los daftos y perjuicios deben ser
consecuencia inmediata y directa de la falta de cumplimiento de la
obligacion, ya sea que se haya causado 0 que necesariamente deban
causarse”. Para establccer la procedencia de la responsabilidad civil de
los funcionarios que integran la Comision de Cambios en el ejercicio
de sus funciones, no sdlo es necesario establecer el nexo de causalidad
entre el hecho ilicito o falta de cumplimiento de la obligacion y el

dailo, sino ademas mirar a la teorfa de la responsabilidad del Estado.

La responsabilidad del Estado es la obligacion de proteger a sus
cuidadanos contra decisiones arbitrarias e ilicitas de los funcionarios
de la administracidn publica , indemnizindolos de! dafio causado,
mediante la compensacion econdmica que restituya el perjuicio
patrimonial e inclusive moral que el Estado ocasione como
consecuencia de la actividad administrativa que desempefia en

cumplimiento de las funciones que le han sido encomendadas.

En términos generales, ¢l régimen juridico mexicano acepta la

responsabilidad del Estado, pero en formay extension tan limitada que
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debe alfrmarse que en la practica equivale a una falta total de ella. Esta
falta de reconocimiento se funda en la idea de soberania y en cl
supucsto de que el Estado siempre actda dentro de los limites del
derecho, y que por lo mismo, la actividad estatal no puede
considerarse ilicita, cuando menos respecto a actos ejecutados dentro
de las atribuciones legales de la administracién publica. Nuestra
legistacion civil establece la obligacion que tiene el Estado de
responder subsidiariamente del daito causado. El articulo 1928 sefiala:
“El Estado tienc la obligacion de responder de los dafios causados por
sus funcionarios en ¢l ejercicio de las funciones que les estén
encomendadas, Esta responsabilidad es subsidiaria, y solo podra
hacerse efectiva contra ¢l Estado cuando ¢l funcionario directamente
responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean suficientes pari

responder del daito causado”,

Coincidimos con ¢! maestro Serra Rojas!® cuando indica que la
responsabilidad civil de los funcionarios no puede ser tan absoluta
como la de los simples particulares, porque el particular obra por su
cuenta y el funcionario en el ejercicio de sus funciones. El funcionario
tiene que actuar en un mundo de disposiciones diversas, que hace a
veces excusable su ‘culpu: cualquier hecho administrativo por sencillo

que sea puede tener consccuencias incalculables, finalmente una

103 Seprq Rojas. Andrés. Derecho Administrativo, 1bid. pg 484
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responsabilidad demasiado pesada paralizaria la iniciativa dcl

funcionario por temor a incurrir en responsabilidad.
434 REGIMEN PENAL,

Se refiere a la comision de delitos de los altos funcionarios, durante el
tiempo de su encargo. El articulo 111 de la Constitucion sefiala cn
forma expresa el procedimiento a seguir contra los altos funcionarios
en la comision de delitos durante su encargo. Indica que para proceder
penalmete contra ellos, la Camara de Diputados declarard por mayorfa
absoluta de sus micmbros presentes cn sesion, si ha o no lugar a
proceder contra el inculpado. Sin embargo, en caso que la resolucion
de la Cdmara fuere en sentido negativo, esto no es obstdculo para que
la imputacion por la comision de un delito contintie su curso cuando cl
inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma no
prejuzga los fundamentos de la imputacion. De entre los funcionarios
sujetos al procedimiento de desafuero sefialado anteriormente,
encontramos a los Secretarios de despaého, pero no asf al Gobernador
del banco central. Sin embargo, se menciona que solamente podran ser
removidas de su encargo por causa grave. Siendo que ambos
desempefian la misma funcién dentro de la Comision de Cambios es
discutible que teniendo similares atribuciones,‘ no tengan la misma

_respohsabilidad por su proceder.
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El articulo 114 pamafo segundo de la Constitucion, dispone: La
responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo de encargo
por cualquier servidor publico, serd exigible de acuerdo con los plazos
de prescripeion consignados en la ley penal, que nunca seran inferiores
a tres aflos. Los plazos de prescripeion se interrumpen en tanto ¢l
servidor publico desempeila alguno de los encargos a que hace

referencia el articulo 111,

El procedimiento de desafuero de los altos funcionarios ante la
Cdmara de Diputados, responde a la necesidad prictica de no distraer
a dichas personas en el eficaz ejercicio de su encargo. Debido a la
naturaleza misma de su encargo, estan sujetos a ataques de dudable
proceder y veracidad. Solamente en caso de tenerse los elementos
necesarios para proceder penalmente contra alguno de ellos, podra
proceder el desafuero y comenzar el procedimiento penal. De ahi la
importancia de otorgarle igualmente al Gobernador del banco central
el beneficio del fuero, mas atin si desempeiian la similar funcién en la

Comision de Cambios.

La comisién de delitos de los altos funcionarios y su consecuente
responsabilidad, puede ser clasificada en dos: la derivada de

enriquecimiento ilicito y la comision de delitos propiamente dicha.
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a) Del Enriquecimiento Hicito.

El ariculo 109, fraccion III, parrato tercero, ordena: Las leyes
determinardn los casos y las circunstancias en las que se deba
sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los
servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por
motivos del mismo, por si o por interpdsita persona, aumenten
substancialmente su patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan
como dueflos sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen
justificarse. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con la
privacion de la propiedad de dichos bienes, ademas de las otras penas

que correspondan.
b) Comision de delitos por servidores pablicos.
El articulo 109 fraccion Il de la Constitucion, ordena: La comision de

delitos por parte de cualquier servidor publico sera perseguida y

sancionada en los términos de la legislacion penal.

El titulo décimo del Codigo Penal, sobre los delitos cometidos por

servidores publicos, y el subsecuente, sobre los delitos cometidos
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contra la Administracion de Justicia, scialan a los funcionarios sujetos
a tales disposiciones. Menciona que se reputan servidores piblicos, los
funcionarios pertenccientes a la administracion pablica centralizada o
descentralizada entre otros. Mencionamos anteriormente la calidad de
servidor publico de los altos funcionarios del banco central, en virtud
de la naturaleza misma del Banco. Por tanto, los integrantes de la
Comision de Cambios estan sujetos a las disposiciones del titulo
décimo del Codigo Penal por la naturaleza misma de las funciones que
desempefian. Inclusive, la procedencia en la aplicacion de las
disposiciones de ese titulo, se reafirma al seitalarse en el articulo 212
pirrafo segundo del citado ordenamicnto, que se impondrén las
misimas sanciones para ¢l delito de que se trate a cualquier persona
que participe en la perpetracion de alguno de los delitos previstos en

esc titulo y ¢l subsecuentc.

Las responsabilidades a que estdn sujetos los funcionarios que

integran la Comisién de Cambios en ¢l cjercicio de las facultades, son:
1.- Ejercicio indebido de servicio publico,
El articulo 214 fraccion 1Il, del Codigo Penal, dispone: Comete el

delito de ejercicio indebido de servicio pablico, €l servidor que

tenicndo conocimiento por razon de su empleo cargo o comision de
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que puedan resultar gravemente afectados el patrimonio o los intereses
de alguna dependencia o entidad de la administracion publica
centralizada, del Distrito Federal, organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, asociaciones y
sociedades asimiladas a éstas y fideicomiso publico, del Congreso de
la Unién o de los poderes Judicial Federal o Judicial del Distrito
Federal, por cualquier acto u omisién y no informe por escrito a sus

superior jerdrquico o lo evite si estd dentro de sus facultades.

En el caso de una mala decision del régimen cambiario en el pafs,
parece ser que se actualiza el supuesto de la disposicion legal antes
mencionada. La excepcion al articulo anterior, y por la cual se pude
actualizar el supuesto es: si no se informa por escrito al superior
jerarquico sobre el daflo que se pudiese causar, se incurre en
responsabilidad. Por tanto, los funcionarios tanto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico como del Banco que integran la Comision
de Cambios, tienen la obligacion de advertir de las consecuencias que
pudiesen dafiar a las instituciones antes mencionadas, a su superior
jerdrquico. En este caso el superior jerdrquico de los integrantes de la
Comision pbr parte de la SHCP,son el Secretario en caso de los
subsecretarios, y el Presidente de Ia Republica en el caso del propio
Secretario. En el capitulo primero del presente trabajo se mencionod

que la naturaleza juridica del Banco es de autonomia, méas no de
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independencia del Gobierno. Respecto a los integrantes de la
Comision por parte del Banco de México son el Gobernador en caso
de los subgobernadores, y estimamos que el Presidente de la

Repiblica en el caso del Gobernador.

Positivamente, ¢l articulo antes mencionado, impone la obligacion de
informar al superior jerdrquico del dafio que se puede causar si se tiene
conocimiento del acto u omision grave, o de evitarlo si esta dentro de
sus facultades. En el caso de las decisiones que sean tomadas en el
seno de la Comision, el voto del que estin dotados los que la integran,
debe ser en sentido coherente con su posicion de aprobacion o no de
las cuestiones sobre régimen cambiario que se someten a su votacion.
En caso de ser de no aprobacion, los integrantes de la Comision, no
solo tienen la obligacion de votar contra la esolucion a adoptarse, sino
también de informar por escrito al superior jerarquico, las razones de
su voto en sentido negativo. De esa forma, no existirfa adecuacion de
la conducta al tipo penal y por tanto no se incumiria en

responsabilidad.
2.~ Coalicion de servidores publicos.

El articulo 216 del Codigo Penal seifala: Cometen ¢l delito de la

coalicion de servidores piblicos, los que teniendo tal caracter se
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coaliguen para tomar medidas contrarias a una ley o reglamento,
impedir su ejecucion, o para hacer dimision de sus puestos con el fin
de impedir o suspender la administracion publica en cualquiera de sus
ramas. No cometen este delito los trabajadores que se coaliguen en
ejercicio de sus derechos constitucionales o que hagan uso del derecho

de huelga.

El tipo penal antes expuesto, e individualizado a las decisiones que se
voten en el seno de la Comisién de Cambios, determina que en caso de
que las resoluciones respecto del régimen cambiario vayan en contra
de una ley, o que mediante la dimision de sus puestos se impida o
suspenda la administracion publica en cualquiera de sus ramas, se
cometerd ¢l delito de coalicion de servidores publicos. Es

indispcmable que haya reunion o junta de los funcionarios con el

'pmpbéiio de causar los efectos antes mencionados. Por tanto, y de

scuerdo al tipo penal, un solo integrante de la Comision no puede
cometer dicho delito, sino que por lo menos, se requicre de la
participacion de dos o mas integrantes.

El tipo penal observa dos variantes; a saber: 1) Que la resolucion
tomada vaya en contra una ley, o 2) Que mediante la dimision de sus

puestos se impida o suspenda la administracion publica. La primera; a

-contrario sensu, obliga a que las resoluciones de la Comision no
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vayan en contra de una ley. La segunda prohibe 1a reunion o junta de
los funcionarios integrantes de la Comision, o su dimisién, para cvitar
s¢ expida o cumpla una resolucion, que impida o suspenda la

administracion publica cn cualquiera de sus ramas.
3.- Uso indebido de atribuciones y facultades.

El articulo 217 fraccion I, del Cogido Penal, dispone: Comete ¢l
delito de uso indebido de atribuciones y facultades ¢l servidor publico
que teniendo a su cargo fondos publicos, les de a sabiendas, una
aplicacion publica distinta de aquélla a que estuviesen destinados o

hicicre un pago ilegal.

De entre las facultades de la Comisién de Cambios, se encuentra ¢l
seialar las directrices para el manejo y la valuacion de la reserva de
activos internacionales. De tal forma que si las resoluciones de la
Comision determinan manejar la reserva de activos intemacionales de
manera que se incumpla con el objetivo principal de las mismas
sefialado por la propia Ley del Banco de México, que es coadyuvar a
la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional mediante la
compensacion de desequilibrios entre los ingresos y egresos de divisas

del pais, sc incurre en responsabilidad.
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En virtud de que la citada Comisién es un érgano colegiado, y que las
resoluciones del mismo se toman por mayoria de votos, la oposicion
en la votacion a alguna resolucion que actualice los supuestos del tipo
penal, eximira al votante de toda responsabilidad. Sin embargo habra
que cumplir con la obligacion que sefiala el articulo 214 fraccién Il y

que se analiz6 en el numeral primero.
4.- Ejercicio abusivo de funciones.

El articulo 220 fraccion I, del Cédigo Penal, dispone: Comete el
delito de ejercicio abusivo de funciones el servidor publico que
valiéndose de la informacion que posea por razon de su empleo, cargo
0 comision, sea o no materia de sus funciones y que no sea del
conocimiento publico, haga por si o por interpdsita persona,
inversiones, enajenaciones o adquisiciones, o cualquier otro acto que
le produzca algun beneficio econémico indebido al servidor publico o
a su conyuge, descendientes o ascendientes, pariente por
consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado, o cualquier tercero
con el que tenga vinculos afectivos, econémicos o de dependencia
administrativa directa, socio o sociedades de las que el servidor

publico o las personas antes referidas formen parte.

P
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Las resoluciones que dicte la Comision, sin duda son de alta
confidencialidad y pueden traer grandes beneficios econdmicos en
caso de divulgarse antes de ser ejecutadas. Por ello, en caso de que se
actualice el tipo antes sedalado, en persona de alguno de los

integrantes de dicha Comision, se incurrira en responsabilidad.

&.- Cohecho.

El articulo 222 fraccidn [ y I, del Cddigo Penal, dispone: I. El
servidor publico que por si o por interposita persona, solicite o reciba
indebidamente para s o para otro, dinero o cualquiera otra ddiva, o
acepte una promesa, para hacer o dejar de hacer algo justo o injusto
relacionado con sus funciones Il. El que de manera espontdnea dé u
ofrezca dinero o cualquier otra didiva de las personas que se
mencionan en la fraccidn anterior, para que cualquier servidor piiblico

haga u omita un acto justo o injusto relacionado con sus funciones.

Dos supuestos se plantean:1.- El recibir dinero o cualquier otra dadiva,
para hacer o dejar de hacer un acto relacionado con sus funciones. 2.-
El que da u ofrece dinero o cualquier otra dddiva con el propésito

seflalado en el numeral anterior,
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Recordemos que la Comision de Cambios es un drgano colegiado v
las decisiones en su seno sc toman por mayoria de votos; por tanto, ¢l
delito de cohecho solamente puede ser actualizado por los integrantes
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en los términos que

han quedado seiialados cn este trabajo.
6.- Eariquecimiento Hicito.

El delito de enriquecimiento ilicito es genérico y puede abarcar
cualquier conducta delictiva que conlleve un beneficio economico. El
articulo 224 del Codigo Penal dispone: Se sancionara a quien con
motivo de su empleo, cargo o comision en el servicio publico, haya
incurrido en enriquecimiento ilicito. Existe enriquecimicento ilicito
cuando el servidor publico no pudiere acreditar el legitimo aumento de
su patrimonio o la legitima procedencia de los bienes a su nombre o d¢
aquellos respecto de los cuales s¢ conduzca como dueiio en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores

Publicos.

Incurre en responsabilidad penal, quien haga figurar como suyos
bienes que el servidor publico adquiera o haya adquirido en
contravencion de lo dispuesto ¢n la misma Ley a sabiendas de esta

circunstancia.
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CONCLUSIONES.

La principal razon de la descentralizacion administrativa en el
ambito ¢jecutivo, ¢s buscar la creacion de drganos autonomos, que
por razones de caricter tenico, pucdan llevar a mejor término
encargos que originariamente corresponden a la administracion
publica central. Sin embargo. dichos drganos no son independicntes
de éste, sino solamente se atenia o relaja la jerarquia administrativa
sobre ellos. Por tanto. ¢l objetivo de estos oérganos descentralizados
¢s asistir a la administracion pablica en ¢l desempeiio de funciones
que originariamente corresponden al Estado Federal, en el ambito
cjecutivo, pero que por razones de cardcter técnico no podrian scr

cumplidas de la mejor forma por la administracion centralizada.

Es indispensable que todo organismo descentralizado goce de
autonomia organica y técnica, sin cmbargo, dicha autonomia no
puede ser igual siempre, pues en cicrtos casos se requiere en mayor
grado «ue en otros. Las variaciones que pueden presentarse en el
goce de autonomia, de un caso a otro, atienden a la naturaleza
misma de la funcion que desempeiic el organismo. Por las razones
expuestas en el presente trabajo, es notable que Banco de México
goce de mayor autonomia orginica y técnica que los demas

organismos descentralizados regulados por el derecho piblico,

L -
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principalmente en su forma de creacion y extincion, de
nombramiento y de duracion en el cargo de funcionarios, del
regimen patrimonial y financiero, de la responsabilidad de los
funcionarios, de la contratacion de obra piblica y de prestacion de
servicios, y el régimen laboral. Todo lo anterior, debido a que la
funcion que el Banco desempefia exige, para su eficaz
cumplimiento, de mayor distancia y menor rigidez adminitrativa

que los organismos descentralizados del Gobicrno Federal,

. La naturaleza juridica del Banco es de persona de derecho piblico.
con caricter autonomo. Por los elementos y caracteristicas del
servicio que brinda esta Institucion, podemos constatar que éste ¢s
un servicio publico directo. Por ello, el régimen juridico general
aplicable al Banco, exceptuando el particular que seftala su Ley, cs
el que rige a los organismos descentralizados, confirmando su
autonomia, més no independencia, de la administracion publica
centralizada.

. La autonomia organica del Banco se fortalece al exigirse mayorcs
requisitos pafa ser nombrado funcionario de esta Institucion, que
los exigidos para ser funcionario de los demas organismos
descentralizados, lo que tiende a garantizar la preparacion y

capacidad técnica y experiencia de los funcionarios al frente dc
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dicha Institucion. Mas ain, su Ley confirma que dichos
funcionarios cjercen funciones ajenas a intereses politicos o
partidistas, que pudiesen entorpecer las labores en el cumplimiento

de su encargo.

. Las personas responsables del clicaz desempeilo en materia
cconomica son el Presidente de la Republica y el Sccretario de
Haceinda y Crédito Publico. Siendo la funcion del Banco de
México primordialmente economica, los nombramientos de los
funcionarios de ésta Insitucion recaen en ¢l Presidente de la
Republica. Sin embargo, para lograr una mayor autonomia organica
del Gobierno Federal, se preven mads requisitos que en los demas

organismos descentralizados.

. La duracién y el escalonamiento en ¢l cargo de los miembros de la
Junta de Gobierno del Banco de México, asegura mayor autonomia
organica de la que gozan los otros organismos descentralizados.
Ademais, procura que dichos funcionarios solamente puedan ser
removidos de sus cargos por causa grave. Esta seguridad en el

desempeito del cargo fortalece su actuar técnico e independiente.

. El régimen juridico de la reserva de activos intemnacionales a que

alude la Ley del Banco de México. forma parte de una tendencia
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mundial de cooperacion financiera internacional; sin embargo, la
creacion de dinero fiduciario de las grandes potencias, y que no estd
al alcance de los miembros con aportaciones mds pequefias al
Fondo Monetario Internacional, pone en franca desventaja a los
paises que no tienen acceso a dichas monedas. Asimismo, la
reserva de activos internacionales atiende a una regulacion
supranacional, que ha sido adoptada por la mayoria de los paises, ¥
que coordina ¢l orden financiero internacional, exigiendo un cédigo
de buena conducta entre sus miembros, en aras de lograr
cooperacion financiera internacional. Si bien es cierto que queda al
arbitrio de los estados miembros del Fondo Monetario
Internacional el régimen cambiario vigente en su pafs, se debe
cumplir con los procedimientos que al efecto sefala ¢l
ordenamiento de éste érgano supranacional, que no en todos los
casos, garantiza la igualdad de dichos estudos en el orden

monetario intemacional,

. En vitud de que la politica econdmica esta a cargo del Gobierno
Federal, las facultades para la determinacion de la politica
cambiaria debe recaer en las autoridades hacendarias en
coparticipacién con el Banco de México. Sin embargo, los
integrantes del Banco en la Comision que se encarga de sciialar las

directrices en dicha materia cambiaria, no gozan de un mecanismo
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por medio del cual pudieran hacer pablico su desacuerdo sobre
cierta politica cambiaria gubernamental, y mediante el cual
obligasen a concertar y compartir la doble responsabilidad a que

estan sujetos en ¢l desempeiio de sus funciones.

En la bisqueda de dotar al Banco Central de autonomia técnica, en
materia de  responsabilidad administrativa se le confirieron
facultades de organo fiscalizador y fiscalizado. El propésito es el de
conceder a esta Institucion autonomia que, si bien le correponde, no
se adecua al marco juridico nacional. Es decir, no existen las bases
juridicas de un organo que, siendo imparcial, vigile la actuacion de

los funcionarios del Banco Central. En este sentido los integrantes

de la Comision de Cambios estdn sujctos a distintos regimenes

fiscalizadores, uno pertencciente a la administracién publica
centralizada y ¢l otro a la propia Junta de Gobiemo. Por otra parte,
es de preocupar que no exista ningin 6rgano o entidad que vigile ¢l
debido manejo de la reserva de activos internacionales, propiedad
del pucblo de México
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LEYES y REGLAMENTOS (vigentes)

Codigo Civil

Cddigo de Comercio

Codigo Penal

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Convenio Constitutivo de! Fondo Monetario Internacional
Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas

Ley de Banco de México

Ley dc Instituciones de Crédito

Ley de Sociedades Mercantiles

Ley de Titulos y Operaciones de Crédito

Ley del Mercado de Valores

Ley Federal de Entidades Paraestatales

Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Pablicos

Ley Monetaria de los Estados Unidos Mexicanos

Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Reglamento de la Ley de Adquisiciones y Obras Piiblicas
Reglamento Interior de la Comision Nacional Bancaria y de Valores
Reglameto de la Ley Federal de Entidades Paraestatales

Reglancto Interior del Banco de México
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