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1. Origenes y aniccedentes de la banca central en ofros paises

Puede afirmarse que propiamente no existié una idea definida acerca de
la banca central, sino hasta principios del sigle xx; M. H. Kock en su
libro Banca Ceniral, entre otres, asi lo alirma.l

El crigen remoto de las instituciones que, con el tiempo, se constituyeron
en bancos centrales, lo encuentran los autores fundamentalmente en el
Banco de Inglaterra y posteriormente en el sistema de la Reserva Federal
de los Estados Unidos de Norteamérica.

La creacién del Banco de Inglaterra en 1694, se debid entre otras cir-
cunstancias a que la Corona Britinica necesitaba dinero para proseguir
la guerra entre Guillermo II y Luis XTV de Francia. En abril de 1694,
se promulzé una ley en virtud de la cual se efectudé una emision de valores
y fueron colocados entre diversas personas v se formé asi una compafia
denominada “El Gobernador y la compafila del Banco de Inglaterra”.
En un principio sus funciones se concentraron en la compra y venta de
oro y plata en barras, al comercio en letras de cambio y a la venta de mer-
cancias tomadas en prenda.

Por decreto real del 27 de julio de 1694, el banco inicié sus operaciones
el 1* de agosto del mismo afio.?

1Kock, M. H. de. Banca ceniral, traduccidn espafiola. Fondo de Cultura FEco-
némica, cuarta edicion, México, 1964
2'WaTson, G. M. El Banco de Inglaierra. CEMLA México, 1960, pp. 12 y 13.
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Una de las funciones principales que con el tiempo asumiria el Banco
de Inglaterra fue la de convertirse en banco de emisién en 1844, y se utilizé
por vez primera el régimen de la omisién fiduciaria parcial, de acuerdo
con la Ley llamada de Roberto Peel de 19 de junio del mismo afio, que
permitid emitir billetes por una cantidad fija, que era determinada por
leves promulgadas con posterioridad v en forma periddica, y que for-
malmente requeria una cobertura de valores del Estado, mientras que los
billetes emitidos en exceso de esa cantidad, debian ser respaldados en su
totalidad por oro y plata. De acuerdo con esto, la emisién a partir de
un cierto limite, se {ijaba temporalmente de acuerdo con las circunstancias
de la época, tenia un respaldo metdlico absoluto. Posteriormente, diversas
leyes fueron aumentando el limite de la cmisidn fiduciaria en los afios
de 1928 a 19443

El régimen de omision de billetes cambié con la ley de billetes de
banco y de la tesoreria, de junio de 1928, que dio facultades al banco
para reducir o aumentar la emisién fiduciaria mediante acuerdo con la
Tesoreria.*

Con motive de la Segunda Guerra Mundial de 1939, puede afirmarse
que Inglaterra practicamente dejé de lado el sistema de emistén fiduciaria
parcial, pues a partir de esa fecha las reservas en oro de la nacién se
conservan integramente en poder de la cuenta de igualacién de cambios
dependiente de la Tesoreria, aunque es manejada por el Banco de In-
glaterra, como agente de la misma, al traspasarse el oro en poder del
Departamento de Emisién del banco a dicha cuenta. S6lo permanece una
cuenta insignificante en el Departamento mencionado, de tal modo que
la emisién legal de billetes es de hecho autorizada por resoluciones del
Parlamento, que fijan el monto de la omision fiduciaria, Kock Hama a
este sisterna “ernisidn total flexible™.”

Después de Inglaterra, surgen bancos centrales, como el de Francia,
fundado en 1800, el Banco de Espafia en 1829, en Alemania el Reichbank
fundado por ley de 1875 y asi en casi todos los paises del mundo.

En los Estados Unidos de Norteamérica y, segin afirma Vilaseca Mar-
cet, “El clamor hacia la institucién de un banco central fue uninime,
aunque las divergencias sobre la forma de llegar al mismo y sobre los
detalles concretos de su organizacién, en relacién con las especiales ne-
cesidades de la Unibn, derivadas de sus particularidades geograficas y po-
liticas, eran profundas. La Ley Aldrich Vreeland de 1908, puso un par-
che momentineo a lo mis perentorio, e instituyé una comisién monetaria
nacional v extranjera. El resultado {fue el sistema de la reserva federal

3BrrLaN, Oscar Pedro. Los bancos centrales. Pefia y Cia. Impresores, Montevi-
deo, 1937. la. Edicién, p. 32,

4+ Warson, Op cit., p. 29,

% Kock. Op cit., p. 33.

8 ViLasEca Marcer, José Maria. La banca central. Casa Editorial Bosch Bar-
celona, 1947, p. 16.
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(Federal Reserve System), creado por Ley de 1313, que tiene por base
una organizacién central permanente que emite una moneda respaldada
per oro y valores, actla como prestamista en Ultima instancia y controla
la situacién crediticia por medio de la politica de] descuento y las ope-
raciones en mercado libre®”.

Las metas que originalmente se sefalaron a la reserva {ederal fueron
dar al pais una moneda clastica v facilidades para descontar papel co-
mercial y mejorar la supervision de la banca como premisas para otros
objetivos de fondo, que eran impedir movimientos inflacionarios y defla.
cionarios y propiciar la creacién de condiciones favorables para sostener
el alto nivel de ocupacifn, precios estables, estabilidad en el crecimientc
econdmico v un ascedente nivel de consumo.

A los bancos que integran el sistema de la Reserva Federal se les otorgéd
un monopolio parcial de emisién y se convirtieron en agentes fiscales del
gobierno, en bancos de redescuento y prestamistas de dliima instaneia,
dentro de sus respectivos territorios, o sea bancos de bancos.

La Ley de la Reserva Federal ordend que todos los bancos nacionales
autorizados y controlados por el contralor de la moneda debian afiliarse
al nueve sistema y contribuir al capital de los bancos de la Reserva Fede-
ral, suscribiendo una suma igual al 6% de su propio capital y reservas, y
sujetarse a los encajes legales o reservas obligatorias y a otras disposiciones
emanadas de la Ley citada y de la junta de gobernadores.

2. Antecedentes del Banco de México, §. A.

Hay autores que remotan los antecedentes de este instituto hasta la
acufiacién de moneda en la época colonial: sin embargo, considero que
tales antecedentes, aunque atendibles, resulta dudoso que sean directa-
mente del instituto central, pues inclusive en el siglo pasado, en México,
hubo numerosos bancos privados que emitieron billetes.

Los antecedentes mis directos del Banco de México, S. A, podemos
afirmar que fueron entre otros el Decreto sobre la circulacién fiduciaria
de los bancos de emisién de 29 de septiembre de 1915, la Circular de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico de 26 de octubre de 1915 que
creé la Comisién Reguladora ¢ Inspectora de Instituciones de Crédito, los
Decretos sobre Liquidacién de Tos Bancos de Emisidn de 15 de septiembre
de 1916 y 14 de diciembre del mismo afio, el Decrete que designa a la
Comisidn Monetaria para liquidar a los bancos de emisién y el Decreto
que Reglamenta la Liquidacién y Devolucién de Bancos de Emisién de
31 de enero de 1921.

Para una histeria de los antecedentes del Banco de México, 5. A, pue-
de consultarse a Antonio Manero en EI Banco de Aléxico, S. A., sus ori-
genes v fundacién. F. Mayans Impresor, Nueva York 1926 y en La Re.
volucion bancaria en México.
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El 25 de enero de 1917 también se promulgd un decreto que autori-
zaba al Ejecutivo a conseguir un empréstitc por $ 100000 000.00, para
la fundacién del banco Unico de emisién. Hubo algunas iniciativas entre
los afios de 1917 y 1923 que no legaron a convertirse en ley, para la
organizacion del Banco de México.

A través de toda esta evolucion, se llegd hasta el 25 de agosto de 1925,
en que en forma definitiva se promulgd la ley que crea el Banco de Mé-
xico, S. A., que fue reformada por Decretos de 25 de julio de 1931, 12
de abril de 1932, 16 de febrero de 1933 y 22 de marzo del mismo afio,
26 de abril de 1935 v también en 1937 y 1938, En 1941, se promulgé la
nueva ley organica del Banco de México, S. A., publicada en el “Diario
Oficial” del 31 de mayo del misme afio, con miltiples reformas, hasta la
del Dercreto publicado en el “Diario Oficial” de 29 de diciembre de 1970,

3. Concepto de banca central

Resulta dificil encerrar en una definicién el concepto de banco o ins-
tituto central, pues sus funciones, aunque similares en algunos aspectos,
varian en los diferentes pafses y también habri que considerar lo complejo
de sus funciones que también se amplian dia a dia y los autores no se
ponen de acuerdo sobre el particular; asi tenemos que por ejemplo Koch,?
nos dice que para Hawtrey, la funcién de prestamista de dltima ins-
tancia es la que caracteriza a la banca central; para Vera Smith, es que
el banco tinico tenga €l monopolio completo o parcial de la omisién de
billetes; para Shaw es el contro! del crédito; para Kisch y Elkin, €l man-
tenimiento del patrén oro y de su estabilidad; para Jauncey, la de com-
pensacién y para otros autores la de custodia de las reservas bancarias.

Vilaseca Marcet,® estima que la funcién esencial de un banco central
es la politica monetaria y por ende el control del dinero bancaris,
el fin Gltimo y general caracteristico del organismo bancario central, es el
de plasmar en el campo econdmico nacional la politica monetaria que
conviene a la nacién en cada momento, de acuerdo con las directrices
que sefiala el Estado”.

Montagu Horman, quien fuera gobernador del Banco de Inglaterra
por més de 25 afios, estima que un banco central! “debe tener el derecho
exclusivo de la emisién de billetes; debe ser la dinica via por la que se
canalice y se entregue a la circulacién la moneda legal del pais; debe llevar
la cuenta de tesoreria, poseer las reservas monetarias de todos los bancos
de la nacibén; ser el agente a través del cual se lleven a cabo las opera-
ciones financieras del gobierno, tanto dentro del pais como en el extran-
jero; debe realizar ademés, las expansiones y contracciones del crédito
que fueran necesarias, sin perjuicio de procurar, hasta donde sea posible,

7 Kocr. Op cit., p. 24
8 ViLaseca Marcet. Op cit, p. 15.
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la estabilidad interior y exterior de la moneda; por tltimo, cuando resulte
preciso, debe ser la tltima fuente de la que pueda obtenerse el crédito
necesario, mediante el redescuento de letras y la concesién de anticipos
sobre valores a cortc término o electos piblicos™.?

Otra definicién de banca central nos la da C. A. Thanos: “El banco
central es una institucién bancaria que tiene por objeto controlar la can-
tidad y el use del dinero, en forma tal que facilite la aplicacién de la po-
litica monetaria determirada. Esta politica podra ser elaborada por el
mismo banco o, lo que es mas frecuente, podrd ser impuesta al banco
por el Estado”. Afirma que en esta época los bancos centrales deben ser
instituciones con atribuciones discrecionales.*®

4. Funciones del Banco Central

4.1. Funciones de Banca de Emisidn. Conforme al articulo 28 de la
Constitucién, corresponde al Goblerno Federal el monopolio de la emision
de billetes y de la acufiacién de moneda a través del banco central.

Desde su creacién en 1925, el Banco de México, S. A., ha tenido a su
cargo la emisién de los billetes conforme a las disposiciones que han regido
a dicha institucién hasta su Ley Orgdnica actual cuyos articules 8o., 9., ¥y
llo., prevén la emisidén vy circulacién de billetes v monedas, asi como
regular los cambios sobre el exterior.

La Ley establece el mecanismo para responder del valor de los billetes
v de las monedas, asi como su cambio a la vista y para sostener el valor
de peso, mediante una reserva suficiente en oro, divisas y, actualmente,
también cn derechos especiales de giro,

Es apiicable sobre el particular la ley monetaria de los Estados Unidos
Mexicanos de 25 de julio de 1931, as{ como sus diferentes reformas, para
la emisién de billetes y moneda,

De acuerdo con sus estatutos, el Banco de México, S. A., emite los bi-
lletes en diversas denominaciones previo acuerdo del Consejo de Admi-
nistracién y la aprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablice.

Es de comentar que desde el afio de 1969, el Banco y la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pablico, terminaron la instalacién de Ja fabrica de bi-
letes mexicana, que a la fecha ha realizado emistones de hilletes con las
denominaciones de cinco, diez, veinte y cincuenta pesos.

En relacién con la acufiacién de moneda, ésta se hace en coordinacién
con la Casa de Moneda que depende de la Secretaria de Hacienda v
Crédito Publico.

4.2, Funcién de control de crédito para evitar inflaciones v deflaciones.

9 ViLaseca Marcet. Op, cit., p. 33,
10 Definicion de un Banco Central y sus inferencias précticas. Articulo publicado
en €l “Suplemento al boletin del CEMIA”, México, marzo, 1959.
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Los bancos centrales, en la mayor parte del mundo, utilizan el crédito a
través de 1a regulacién de las tasas de descuento y redescuento asi como
el circulante monetario, para equilibrar el crecimiento econémico y las
presiones inflacionarias o deflacionarias; es por ello que han adquirido
enorme importancia y la politica que fijan, por ejemplo, sobre todo, la
Reserva Federal en los Estadas Unidos, tiene impacto indudable en el ritmo
de crecimiento econémico y de expansién de los sectores de la industria
y del comercio, asi como para prever una politica estable de precios en el
mercado interno.

Fn México, el instituto central también utiliza las tasas de redescuento,
las proporciones y composicién del encaje legal de las instituciones de cré-
dito, los limites maximos v minimos de interés, aunque esto (ltimo en
nuestra opinién no se ha llevado a cabo en forma integral, asi como el
ritmo de crecimiento de algunas instituciones,

Algunos autores como Martinez Ostos,'! consideran que hay ciertas li-
mitaciones en la actividad de la banca central como las que sefiala y que
son:

1) “La importancia que atm tiene el crédito no bancario en diversos
sectores de la organizacidon econémica”, esto es, un gran volumen de cré-
dito que en nuestro pais se opera fuera de las esferas bancarias v, por
tanto, fuera del control del Banco Central; 2) *La falta de una coordi-
nacién estrecha entre politica econdmica general de todos los drganos
del Estado y la politica monetaria encomendable al Banco Central™; 3)
“Algunos hébitos v costumbres de los sectores de menores y mayores in-
gresos monetarios que esterilizan y privan al pais de! ahorro del piblico”,
es decir, el habito, muy viejo en nuestro pais, de los sectores de menores
ingresos de ne llevar sus recursos al banco sino de atesorarlos v el de
los mayores ingresos de mantener en bancos del extranjero o invertir
su dinero fuera del pais, nor temor a una devaluacién del peso mexicano
o de invertir en el pais, pero no en actividades que ayuden al desarrolic
del mismo, sino en bienes raices, a fin de defender el poder adquisitivo
de sus pesos amenazados por lo que ellos suponen un eminente y per-
manente peligro de devaluacién, vy 4} “El poco desarrollo de los merea-
dos monetarios y la ausencia de un estrecho contacto del banco central
con tales mercados™.

Uno de los principales instrumentos que utiliza el Banco de México, S, A.
para estos efectos es el sistema del encaje legal en cuanto a su porcentajs
y en cuanto a su composicién, que segin Marioc Ramén Beteta, se maneja
con ¢} doble propdsite de regular el volumen de expansién y contraccibn
del crédito bancario y su impacto en el medio circulante por una parte,
y por otra, de canalizar los fondos en préstamos bancarios hacia aquellos

11 Magrinez Ostos, Ratdl El! Banco de México. Apéndice 1 de la obra de Kock
M. H. de. Banca Central, traduccién espafiola. Fondo de Cultura Econdémica. Mé-
xico, 1964. cuarta edicién.
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campos de actividad econdmica que se consideren mdas dignos de apoyc.
desde el punto de vista del bien piblico y del desarrollo econdémico del pals.

4.3, Funciones respecto del encaje legal. Las facultades del Banco de
México, 8. A. respecto del encaje lepal, estin previstas tanto en la Lev
General de Instituciones de Crédite y Organizaciones Auxiliares, como cn
su Ley Organica vy en una seiie de disposiciones, principalmente circulares
drl instituto central, que tenicndo en cuenta las circunstancias de momento,
de la actividad econdmica, eorientan el porcentaje de dicho encaje y su
utilizacién en créditos.

Cabe mencionar que el bance ha venido aplicando este instrumento
econdmico para regular tanto el crédito interno y la captacién de recursos
de! pitblico, como la utilizacién de los mismos en los ramos de fomento
que las autoridades hacendarias consideran pertinente.

4.4. Funcién de agente financiero del Gobierno Federal. Otra de las
actividades que tradicionalmente en diversos paises se le han encomendado
a los institutos centrales, es la de prestar a sus respectivos gobiernos los
servicios de tesoreria, caja, llevar las cuentas bancarias del gobierno y de
sus dependencias oficiales, nperaciones de divisas y establecer los enlaces
con instituciones del exterior para la concertacién de créditos.

4.5. Servir de consejero en materia de banca, moneda y crédito respec-
tivamente a su gohicrno. Entre las funcienes que asigna la Ley Orgéanica
al Banco de México, S. A., tenemos la prevista en el articulo Bo., fraccidén
V, que textualmente dice:

... V. Actuar como agente financiero del Gobierno Federal, en las
operaciones de crédito externo o interno y en la emisidn y atencién de em-
préstitos piblicos, y encargarse del servicio de tesoreria del propio Gobierno”.

Asi como el articulo 24, en sus primeras seis fracciones, establece como
facultades del Banco de México, 5. A, las siguientes:

Art. 24, Fl Banco podri, en las condiciones que fije su Consejo y de
acuerdo con esta ley:
1. Comprar v vender oro y plata, sin que el valor de sus existencias

P

en este Gltimo metal, excluyendo la moneda de plata y la plata que
se destine a acuflacion. exceda del 23% del valor del oro y divisas libres
de su propiedac.

II. Comprar v vender divisas a cambio extranjero y efectos repor-
tos sobre ellas, a condicién de que la otra parte contratante no tenga
la facultad de liquidar !a operacion en fecha distinta de la que en todo
caso deberd pactarse.

Celebrar contratos de pronesa bilateral de compra o de venta de oro
o divisas, con sujecion a la condicidén que establece el parrafo anterior;
III. Adquirir o descontar acepiaciones bancarias sobre el exterior v
negociar los efectos asi adquiridos;
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8 MIGUEL ACOSTA ROMERO

IV. Recibir del plblico en general depésitos a la vista o a plazo,
en moneda extranjera.

V. Recibir depdsitos a la vista o a plazo en moneda nacional o
extranjera del Gobierno Federal, Distrito y Territorios Federales y de
los Gobiernos de los Estados, de los Municipios vy de las empresas que
dependan del Gobierno Federal o en las que éste tenga participacién,
asi como los demds depésitos expresamente previstos por esta Jey, El banco
podrd abonar intereses sobre los depésitos que reciba conforme a esta
ley; con las limitaciones que se establezcan para los bancos de depésito
en la Ley General de Instituciones de Crédito. Dichas limitaciones no
regirin cuando se trate de depésitos constituidos por instituciones de
crédito en cuanto excedan de los limites minimos a que estin obligadas
de acuerdo con las leyes.

VI. Emitir bonos de caja, a plazo no mayor de un afio ni menos de
tres meses. ..

4.6. Funciones de depositario de fondos piblicos, El articulo 38 le
encomienda las facultades de ser depositario de todos los fondos de que
no haga uso inmediato el Gobierno Federal, asi como del servicio de la
deuda piblica y el de ser agente en todos los cobros o pagos que se hagan
en el extranjero.

En el articulo 39, prevé una cuenta general a la Tesoreria de la Fede-
raciéon en la que abonard o cargard las cantidades que reciba o pague
por cuenta del Gobierno Federal. Los pagos o transferencias de esa cuenta
sdlo pueden autorizarse con orden firmada del tesorero de la Federacién.

El articulo 49, prevé que los fondos gque posean o manejen los departa-
mentos, oficinas, organizaciones o empresas que dependan del Gobierno
Federal, deberin ser depositados en el Banco de México, 5. A., en cuenta
separada de la que se lleve al propio Gobierno.

Las remuneraciones que el banco perciba por los servicios que de acuer-
do con la ley, preste al Gobierno Federal, serin objeto de contrato con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico.

4.7. Funcién de custodio y guardian de la reserva monetaria. Otra de
las funciones que tradicionalmente la costumbre internacional y las dispo-
siciones legales de cada pals han asignado a la banca central, es la de
custodio y guardidn de la reserva monetaria.

En México, conforme a la Ley, se prevé la existencia de dicha reserva
en los articulos 18 y 19 de la Ley Organica del Banco de México, S, A., asi
como con lo previsto por el articulo 24, fracciones I, I1 y III del propio
ordenamiento.

4.8, Funcién de cdmara de compensacién de las instituciones de crédito.
La banca central por su intima conexién con los bancos comerciales ha
sido tradicionalmente la que se encargue de la compensacién de créditos
y descuentos tanto en una plaza, como en diferentes plazas.
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NATURALEZA JURIDICA DEL BANCO DE MEXICO 9

Desde la ley que reforméd la constitutiva del Banco de México, 5. A,
de 12 de abril de 1932, asi como la Ley General de Instituciones de Cré-
dito de 28 de junio del mismo afio, se prevé que los servicios de cdmara
de compensacién pudieran prestarse por el banco central; en virtud de que
posteriormente trataremos lo relativo al servicio de cimara de compen-
sacion, remitimos para ese efecto al capitulo correspondiente de esta obra.

4.9. Tunciones de redescucnto y de prestamista de Gltima instancia. Los
bancos centrales por su capacidad para emitir billetes, regular la circulacién
y centralizar las reservas, tienen aptitud para crear crédito y por consi-
guiente, para redescontar con los bancos comerciales y otras instituciones
de crédito, titulos y créditos, asi como para actuar como prestamistas de
altima instancia.

En México ¢l instituto central ha utilizade el redescuento tanto para
regular el movimiento del crédito, como para auxiliar a las instituciones
que atraviesen por situaciones dificiles o transitorias, ya sea por disminu-
cién de sus depdsitos o por congelacién parcial o total de su cartera, por
le que tienen necesidad de obtener recursos para poder afrontar los retiros
que hagan sus depositantes en casos extraordinarios o bien, para seguir
operando a un ritmo de crecimiento preestablecido.

El redescuento se orienta fundamentalmente para apoyar a la banca de
depésito v para regular el crecimiento del crédito, tratando con ello
de evitar que la disminucién en los recurscs del sistema bancario, ya sea que
ocurra en regiones afecladas desfavorablemente por algin fendémeno eco-
némico, 0 que se derive de una contracciéon general de los recursos de los
bancos de depdsito en todo el pais por motives temporales, llegue a ma-
nifestarse en una disminucién significativa en el ritmo de crecimiento del
crédito, en circunstancias que se contraponen con las tendencias generales
de expansién de la economia.l®

El articulo 24, fraccién VIII de Ia Ley Organica del Banco de Méxi-
co, S. A, prevé ¢l redescuento en los términos siguientes:

“...VIIL. Descontar a las instituciones de crédito asociadas, letras
de cambio, pagarés o bonos de prenda a la orden, que provengan de
operaciones relacionadas con la negociacién de mercancias, la obtencidn,
negeciacién o elaboracién de productos industriales. o al cultive o ne-
gociacién de productos agricolas, asi como con la ganaderia, que llevan
la firma de la institucién depositaria v ademés una firma de reconocida
solvencia”.
A trav(s de este instrumento también el instituto central ha orientado
el apoyo del sistema bancario a renglones de fomento que las autoridades
hacendarias consideran de prioridad.

12 Pepartamento de Estudios Técnicos del Banco de México, 8. A, Aplicacién de
Criterios de Crecimienio en la Regulacién Crediticia y Monetaria, trabajo presentado
en la VI reunién dez téenicos de los Bancos Centrales del Continente Americano.

Guatemala, C. A, 19%60.
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10 MIGUEL ACOSTA ROMERO

4.10. Facultad cuasilegislativa. En México se aprecia una tendencia
creciente en un fenémeno que no deja de ser preccupante y gue es el de
que el Congreso de la Unién delega facultades legislativas a Secretarias y
Departamentos de Estado (6rganos de la administracién central}, a 6rga-
nos descentralizados, (Seguro Social, Universidad Nacional Auténoma de
México, etcétera), y afin a empresas de participacién estatal.

Es asi como en materia bancaria, la evolucién de las constantes reformas
a la Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares,
ha ido estableciendo facultades, que en nuestra opinién son francamente
legislativas, a tres érganos que son la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, el Banco de México, 8. A., vy la Comisién Nacional Bancaria.

Las reformas legales hablan frecuentemente de que las instituciones que
hemos citado pueden expedir reglas generales y son omisas en determinar
la naturaleza que tendran esas reglas generales y para los teéricos resulta
inquietante el determinar la naturaleza juridica de las mismas, pues aten-
diendo a la jerarquia normativa derivada del articule 133 de la Cons-
tituci6én, sdlo cabe que esas reglas generales tengan la naturaleza material
de leves, que por otra parte si no son expedidas por el Congreso de Ia
Unién, vulnerarian los principios derivados de los articulos 49 y 71 de
la Constitucién vy si se trata de normas reglamentarias, cardcter que, en
nuestro concepto, tiene su verdadera naturaleza, existe tedrica y constitucio-
nalmente ¢} problema formal de que tales normas no son expedidas por el
Presidente de la Republica, conforme al articulo 89 fraccién I del Cédigo
Politico Fundamental y, por lo tanto, surge la duda de si tales reglas
generales deban ser expedidas como reglamentos, o bien, si ante la proli-
feracién de este fendmeno deba pensarse en una reforma constitucional
en la que se prevea gue no s6lo el Presidente de la Reptblica, sino otros
6rganos del Estado descentralizados, centralizados o empresas de Estado,
tengan la facultad legislativa, pero en este caso, también establecer prin-
cipios de defensa de los particulares a través del amparo para las normas
reglamentarias que expidan esas entidades. Consideramos que este es un
problema muy delicado y que debe ser estudiado con mayer detenimiento,
sobre todo por la trascendencia que tiene el hecho de la proliferacién de
normas reglamentarias que no son expedidas por el Presidente de la Re-
publica.

La facultad que para algunos como Landis es cuasilegislativa y que
consiste en emitir reglas generales, abstractas, impersonales, esencialmente
modificables por otras de la misma naturaleza, a nuestro modo de ver ¢
s6lo desde un punto de vista formal podemos aceptar la terminologia
‘antes sefialada, pues serd cuasilegislativa, esa facultad por cuanto que no
es el Congreso de la Unidn el que dicta esas normas, pero desde un punto
de vista de fondo o substantivo, creemos que tales normas derivan de una
facultad verdaderamente legislativa, es decir, quien concibe, objetiva y pu-
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blica las normas, es ¢} instituto central, luego entonces la facultad desde
el punto de vista material es eminentemente legislativa.

Fl ejercicio de esta facultad en materia bancaria por Jos érganos ya ci-
tados, creemos que rompe con los principics tradicionales de unidad y sis-
tematizacién del orden juridico, ademds de que provoca dispersién, por-
que cada organo tiene sus propios canales de difusidon v hay que tomon
cn cuenta que muchas veces esas normas generales no son publicadas en
el “Diario Oficial de la Federacién” v sélo constan, en colecciones de cir-
culares que remite ¢l Instituto Central a los bancos, de donde surge «f
comentario acerca de si en relacién con los articulos 30, v 4o. del Cadige
Civil no se hace necesario que se publiquen en el “Diario Oficial de la Fe-
deracién”.

Por otra paite, si se trata de legislacién seria conveniente que las regias
generales se codificaran y se propugnara por su unidad v por su sistema-
tizacién y se adoptara un método de identificar a las normas por articulos
que resulta mis ficil de citar e interpretar que el que actualmente se adop-
ta, por las razones que mas adelante sefialamos.

Fiemplo de las facultades lepislativas del instituto central son las si-
guientes:

LEY BANCARIA

Articulo 17. Fraccién X1, (Bancos de depdsito}, Reglas para compra
de divisas a futuro y compra venta de moncdas v divisas extranjeras.

Articulo 19. Fraccidn IIT Bis. (Bancos de ahorro).

a) Reglas para determinar las caracteristicas de la vivienda de interés
social,

Articulo 28. Tracciones IV y V Bis. {Financieras}. Reglas y limites
para otorgamiento de créditos para adquisicién de bienes de consumo du-
radero.

Articulo 31, {Financieras). Reglas y proporciones a que deberdan su-
jetarse los bonos {inancicros.

Articulo 33. Fraccién II. {Financieras). Normas sobre vivienda de in-
terés social.

Articulo 34, (Flipotecarias). Reglas sobre importe total del pasivo con-
tingente v sus limites respecto a su capital v reservas,

Articulo 36, I'raccién I (Hipotecarias). Reglas sobre caracteristicas
de vivienda de interés social.

Articulo 36. Fraccion V. 3 (Hipotecarias). Reglas sobre proporcién de
depésito en efectivo cn relacidén a las cantidades cn bonos que esten en
circulacion,

Articulo 37. TFraccién V. {Instituciones de capitalizacion). Reglas so-
bre financiamiente a través de planes de capitalizacién para actividades
bisicas que pueden ser financiadas mediante planes de capitalizacién.
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12 MIGUEL ACOSTA ROMERO

Articulo 41. Bis. Fraccién VII. (Instituciones de capitalizacién). Reglas
para sefialar la lista de articulos de bienes de consumo duradero ¢ue pue-
dan adquirirse mediante planes de capitalizacién.

Articalo 41. Fraccién IIL {Instituciones de capitalizacién). Bis I. Re-
glas para fijar los honorarios de los fiduciarios, comisarios o mandatarios.

Articulo 45. Bis (Fiduciarias). Reglas sobre percepciones comisiones y
otros cargos que pueden cobrar las fiduciarias.

Articulo 94. Bis. (Aplicable a todas las instituciones. Reglas sobre com-
posicién y computabilidad de encaje legal.

Articulo 94. Bis. 2. (Aplicable a todas las instituciones). Reglas sobre
operaciones activas con personas fisicas o morales con residencia o domi-
cilio en el extranjero que puedan contraer las instituciones y organizaciones
auxiliares y que entrafien responsabilidad directa o contingente.

Articulo 94. Bis. 3. {Aplicable a todas las instituciones). Reformado por
decreto e 2 de enero de 1975). Reglas para autorizar diversas propor-
ciones entre activos y pasivas.

Articulo 107. Bis. (Aplicable a todas las instituciones). Reglas y carac-
teristicas de los depésitos a plazo y con previo aviso, respecto a tasa de
interés, monto y término.

Articulo 138. Bis 1. {Aplicable a todas las institucicnes). Reglas sobre
los limites de pagos por interés y comisiones en operaciones pasivas.

Articulo 138. Bis 6. {Aplicable a todas las instituciones). Reglas sobre
excepciones y redescuento de cartera en instituciones u organizaciones
auxiliares.

LEY ORGANICA DEL BANCO DE MEXICO, 5. A,

Articulo 10. Reglas sobre el orden en que han de practicarse las ope-
raciones con las instituciones asociadas y demds circunstancias.

Articule 27. Reglas sobre cargos de interés, premiocs ¢ descuentos mi-
nimos y maximos que las instituciones podrin cargar a sus clientes,

Cabria un comentario adicional respecto de la complicacién que han
ido adquiriendo las circulares del instituto central para su manejo, inter-
pretaciéon y aplicacién, pues teniendo el caricter de normas generales,
debieran ser claras, precisas y con cierta metodologia; ejemplo de ello son
la Circular 1745/72 de 11 de diciembre de 1972, cuvo texto comprende
26 paginas y con sus anexcs abarca 48, y que remite de un concepto a
otro y utiliza métodos de sefialamiento de parrafos por demés complicados
que hacen dificil el manejo de dichas normas, seria deseable que aten-
diendo a una sana técnica legislativa se hiciera una recopilacién por ar-
ticulos que comprendieran materia y conceptos de lo mdés general a lo
mis particular y ademés que se numeraran sus articulos para su facil
cita e interpretacién, Puede afirmarse lo mismo respecto de las Circulares
1754, 1757, 1758 y 1759, respectivamente, de 18 de mayo y 18 de junio
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de 1973, sobre todo estas tres (tltimas, en Jas que se hace referencia a una
férmula matemitica que transcribimos a continuacién y que tiene trece
factores distintos sobie los que se va a hacer una serie de céleulos vy que
se aplicarin sobre promedios mensuales de modificacién. Lo cual, evi-
dentemente, hace que su manejo sca dificil, poco claro y dificulte la apli-
cacidn sana de las reglas generales comtenidas en las circulares aludidas.

SBZ —S PZ —SPZ —5C7
b b m m m nnn ¢ c

B-~-P —P —C

m 1

D

5. Naturaleza juridica del Banco de México, S. A.

Desde un punto de vista formal al Banco de México, S. A. podemos
caracterizarlo como una sociedad mercantil de Estado por las siguientes
razones: a) El Gobierno Federal es el accionista mayoritario; #) Es po-
seedor de una serie de acciones de las que solo el propio gobierno puede
ser tenedor; ¢) Funcionarios pliblicos federales forman parte de su con-
sejo de administracién; d) El Gobierno Federal tiene facultad para nom-
brar a su director gencral; ¢) Tiene facultad de veto de los acuerdos de
la asamblea v del consejo de administracién,

En este orden de ideas y de acuerdo con el articulo 12 parrafo tercero
de la Ley General de Instituciones de Crédito v Organizaciones Auxi-
liares se reputan como Instituciones Nacionales de Crédito las constituidas
con participacién del Gobierno Federal, o en las cuales éste se reserva el
derecho de nombrar a la mayoria del consejo de administracidn, o de la
junta directiva, o de aprobar o vetar los acuerdos que la asamblea o el
consejo adopten.

E}l Banco de México tiene las caracteristicas que este parrafo sefiala a
las instituciones nacionales; ademAs compete exclusivamente a la Secretaria
de Hacienda v Crédito Pablico la adopcién de todas las medidas relativas
tanto a la creacién como al funcionamiento de las instituciones y organi-
zaciones nacionales auxiliares de crédito.

El cardcter de autoridad. Ll Banco de México es autoridad por cuanto
tiene facultades de decisién y ejecucién como son las relativas 2 sefialar la
politica monetaria, las tasas de interés, las comisiones o cargos que pagan
los particulares, el encaje legal, etcetera.

Entonces, si tiene facultades de decisién y cjecucién es autoridad aun
para los efectos del amparo de acuerdo con la tesls jurisprudencial na-
mero 74, legible en Ja pigina 115 del apéndice de “Semanario Tudicial
de la Federacion”, de 1917 a 1965 sexta parte, que sefiala que el término
autoridad comprende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza
piblica, en virtud de circunstancias, va legales, va de hecho, v que, por lo
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mismo, estén en posibilidad material de obrar como individuos que ejercen
actos publicos por el hecho de ser piblica la fuerza de que disponen, y
no desde un punto de vista de una interpretacién estrecha repugnaria
que una sociedad anénima tenga el cardcter de autoridad, pero no hay
que perder de vista que no es una sociedad anénima comin y corriente
sino que es una sociedad mercantil de Estado que realiza actividades
de interés pfiblico como las que evidentemente desarrolla el instituto central.

Actividades Técnicas. Es relevante la actividad técnica y la especializa-
cién que tiene la institucién central, pero ello no implica que sea un or-
ganismo entregado 2 la tecnocracia v ajeno totalmente a la politica, ya que
muchas de las decisiones que toma tienen trascendencia en esta drea, es
decir, en la politica y tanto es asi que lo reconoce la Ley de su creacibn,
al hablar de que regulard la emisién y circulacién de la moneda, lo que
no sélo se consigue mediante lineamientos técnicos, sino fundamentalmente
a través de decisiones que interesan a la politica. La ley para el controf
por parte del Gobierno Federal de los organismos descentralizados y em-
presas de participacién estatal, “Diario Oficial” de 31 de diciembre de
1970, define a estas dltimas en su articule 39, como sigue:

Articulo 3o. Para los fines de este capitulo, se consideran empresas
de participacién estatal, aquellas que satisfagan alguno de los siguientes
requisitos: I. Que el Gobierno Federal aporte o sea propietario del 50%
o mas del capital social o de las acciones de la empresa: II. Que en la
constitucién de su capital se hagan figurar acciones de serie especial
que sdlo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal, y III. Que al
Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de
los miembros del Consejo de Administracién, Junta Directiva u organo
equivalente o de designar al Presidente o Director, o al Gerente, o ten-
ga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea general de accio-
nistas, del Consejo de Administracién o de la Junta Directiva u organo
equivalente,

En el Bance de México, S. A., de acuerdo con el precepto transcrito,
el Gobierno Federal aportd y es propietario del 51% del capital social, es
titular de una serie especial de acciones que tnicamente puede ser sus-
crita por el propio Gobierno Federal, que es la serie “A™ (articulo 5o.,
parrafo 20, y articulo 6o., Estatutos del Banco de México, S. A.) y a su
vez, tiene facultades para vetar los acuerdos del consejo de administracién.

La administracién del Banco conforme a su articulo 16, esti a cargo
de un consejo de administracién y de un director que tiene las facultades
que sefialan los articulos 26 y 30 de los propics Estatutos. Conforme a
la Ley General de Sociedades Mercantiles, si el Gobierno Federal es titular
del 519 de las acciones que representan el capital social, tiene derecho a
nombrar a la mayoria de Ios consejeros v en su caso, al Director General
(articulo 144 de Ja Ley General de Sociedades Mercantiles), los articulos
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45 y 46 de la Ley Orgdnica del Banco de México, S. A., sefialan que las
acciones representativas de la serie “A”, nombrarin cinco consejeros
propietarios v cinco suplentes y los de la serie “B”, cuatro consejeros pro-
pletarios y cuatro suplentes,

Ademas las resoluciones del Consejo de Administracién, conforme al ar-
ticulo 71 de la Ley Orgénica del Banco y al articule 37 de sus Estatutos,
pueden ser vetadas por el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico. El
articulo 70 de la Ley Orgénica expresa que las relaciones del Banco de
Meéxico, S. A., con el Gobierno Federal, se mantendran por medio de la
Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico. El joven vy distinguido profesor
de la Facultad de Derecho, Jorge Carpizo, expone sobre el particular, los
siguientes comentarios:

Al dia siguiente. en el “Diaric Oficial”, o sea, el del 30 de diciembre
de 1970, se publico la reforma a la fraccién 11 del articulo 48 de la Ley
Orginica del Banco de México para quedar en la forma siguiente:

“Articulo 48, FEn ningin caso podrin ser consejeros:
II. Las personas quec ocupen carges o empleos de la Federacidn, de
los Estados, del Distrito Federzl o Territorios o de los Municipios, salvo
que se trate de cargos docentes, o de los altos funcionarios de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, quienes podran serlo en ntimero
de dos”.
La reforma introdujo la novedad de qus dos altos funcionaries de la
Secretaria de Haclenda pueden ser consejeros del Banco de México, quie-
nes generalmente lo serdn de la serie “A”, v se precisa que no pueden
ser mis de dos.
La reforma que parece insignificante v de poca trascendencia presenta
algunos problemas: a’n no se ha precisado quiénes son altos funciona-
rios de Hacienda, expresion empleada por la Constitucién Mexicana de
1917, y segiin clia los cargos de los altos funcionarios de la Secretaria
de Hzclenda deben ser ratificados por el senado de la Reptiblica. Tam-
bién existe problema y discusién respecto al alcance de Ia facultad dis-
crecional del Presidente de la Repiblica para removerlos. En esta forma
la expresién “altos funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico” es vaga y nada precisa,
El problema que plantea la reforma es el siguiente: el Banco de Mé-
xico, por las funciones propias que tiene, debe actuar como un criterio
téenico y la presencia de csos dos funcionarios de la Secretaria de Ha-
cienda pueden cntorpecer su finalidad técnica.
Sin embargo, en la realidad de México, la reforma no tienc mayor
trascendencia, pues segln la propia Ley Orgdnica citada, ¢l Secretario
de Hacienda y Crédito Pablico, tiene facultad de veto respecto a una
serie de decisiones del Consejo del Banco. v en la prictica el Banco de
México no siempre ha actuado conforme a los lineamientos técnicos que
quiza hubieran sido los mds convenientes, sino que ha tenido que acep-
tar indicaciones de indole politica; y la legislacion de varios paises cada
dia crean relaciones mis estrechas entre el Estado y el banco central.
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Esta reforma también plantea otro problema: sen qué situacién queda
el veto del Secretario de Hacienda, ahora que dos altos funcionarios
de esa Secretaria formaran parte del Consejo del propio Banco, y une de
ellos, puede ser el mismo Secretario de Hacienda? 13

En primer lugar, consideramos que no es novedad que dos altos fun-
cionarios de la Secretaria de Hacienda ¥ean consejeros del Banco, pues
dicha Dependencia siempre ha estado representada en el Consejo de Ad-
ministracién de la Institucién y més bien parece ser que se limita la posi-
bilidad de nombramiento, precisamente a dos funcionarios de la Secretaria
citada. Por lo que hace a la expresién. “altos funcionarios de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Pablico™ en efecto, la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en su articulo 89, parece hacer una referencia
a ellos pero no habla expresamente de “altos funcionarios de la Secretaria
de Hacienda”, sino de empleados superiores de Hacienda” y discrepamos
del criterio expresado por el profesor Carpizo, por los siguientes razona-
mientos:

La Constitucién en sus articulos 89, fracciones IT y IV, habla de emplea-
dos superiores de Hacienda en relacién a las facultades del Presidente de la
Republica, la primera fraccién de las mencionadas, textualmente dice:

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las si-
guientes:

...1I. Nombrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho,
al Procurador General de Ia Repiblica, al Gobernador del Distrito Fe-
deral y a los gobernadores de los territorios, al Procurador General de Jus-
ticia del Distrito Federal y Territorios, REMOVER a los agentes diplo-
miticos y EMPLEADOS SUPERIORES DE HACIENDA y nombrar y
remover libremente a los demas empleados de la Unidn, cuyo nombra-
miento o remocidn no estén determinados de otro modo en la Constitu-
cién o en las leyes.

Por principio debemos arotar la mala recaccion del articulo en cuestién
en su parte conducente, puesto que si bien se infiere la potestad del Eje-
cutivo para nombrar también a los dichos “empleados superiores de Ha-
cienda”, facultad que debié haberse manifestado expresamente en el texto
constitucional, como adelante sucede al afirmar “nombrar v remover li-
bremente a los demds empleados de 1la Unién”,

El primer antecedente de esta fraccidén en nuestra legislacién constitu-
cional, lo encontramos en la Constitucién de 1824, por virtud de la cual se
sefiala como facultad del Ejecutivo la de nombrar a los empleados sirperio-
res de Hacienda, pero con la autorizacién del Congreso.

18 Carrizo, Jorge. Aspectos juridicos de la banca central mexicana. Trabajo pu-
blicado en “Lecturas juridicas”, abril-junio de 1971, Nim. 47, pp. 51 a 82. Escuela de
Derecho de la Universidad Auténoma de Chihuahua. Litogrifica Regma, 5. A,
Chihuahua, Chih.
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Posteriormente encontramos la misma facultad del titular del Poder Eje-
cutivo, en el proyecto que la Comisién Redactora presentd ante el Con-
greso Constituyente de 1856-1837, el cual en su parte conducente proponia:

“TITULO 1I. SECCION 2. Del Poder Ejecutivo. Articulo 86. Las
facultades v oblicaciones del Presidente, son las siguientes: 2° Nombrar
y remnover libremente a los secretarios del Despacho, remover a los agentes
diplomiticos, nombrar v remover a los demds empleados de la Unién, cuyo
nombramiento no esté determinado de otro modo en la Constitucién o en
Ias leyes™.

Noétese que el articulo del proyecto ni siquiera menciona a los empleados
superiores de Iacienda, y mucho mencs scfiala obligacién alguna en el
sentido de que el Ejecutivo gpmeta a la consideracién del Congreso dichos
nombrarnientos.

La discusién respecto de tal obligacién del Ejecutivo se llevd a cabo du-
rante el estudio del articulo 72, en el cual se consignaba en el proyecto:

“Articulo 72. El Congreso tiene facultad:

...XXI. Para aprobar los nombramientos que haga el Ejecutivo de
Ministros y Agentes diplomaticos y Coénsules, de los Coroneles y demis
oficiales superiores del Ejército y Armada Nacional.”

El proyecto tampoco sefiala nada respecto a facultad alguna del Con-
greso para aprobar las designacivnes de los “empleados superiores de
Hacienda”. 3in embargo, cuando el dia 13 de octubre de 1856, se puso a
discusién la fraccién XXT (en el texto definitivo aparecera como fraccién
XXI), del articulo 72 del provecto constitucional, el Diputado Francisco
Zarco “pide que la aprobacién sea también requisito para LOS EMPLEA-
DOS SUPERIORES DE HACIENDA, como en la Constitucién de 1824,
porque cree que con esto “se obtendri una garantia de la buena administra-
cién de los caudales phblicos™.

Impugnan la peticién de Zarco los diputados Guzman y Mata, pero les
replica el diputado Ignacio Ramirez quien sefiala que los empleados de
Hacienda “tienen funciones de recaudacidn, inversion y direccidn” de los
dineros piblicos, por lo que no sdlo necesitan de la confianza del titular
del Poder Ejecutive, sino también de los representantes del pueblo,

La adicién propuesta por Zarco y secundada por Ignacio Ramirez, fue
aprobada en la misma sesién por una votacién de 30 votos a favor y 30
en contra. En consecuencia, el texto definitivo de la Constitucién de 1857,
quedd de la siguiente manera:

“TITULO III. DIVISION DE PODERES. PARRAFO III. DE LAS
FACULTADES DEL CONGRESO.

Articulo 72. El Congreso tiene facultad:

... XXI. Para RATITICAR los nombramientos que haga el Ejecutivo
de los Ministros, agentes diplomdticos y cénsules, DE LOS EMPLEADOS
SUPERIORES DE HACIENDA, de los Coroneles y demds oficiales supe-

riores del ejército y armada nacional.”
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La fraccién IT del articulo 89 de la actual Constitucién es exactamente
igual a la correspondiente del proyecto elaborado por la Comisién Redac-
tora de la Constitucién durante el Congreso Constituyente de 1916-1917.

El dia jueves 18 de enero de 1917 se puse a discusién la fraccion IT del
articulo 89 del proyecto, durante la sesién niimero 48 del perfodo tnico de
sesiones dei Congreso Constituyente, El diputado Manjarrez hizo uso de la
palabra solicitando que se aprobara la iniciativa que previamente el de
la voz y otros 24 diputados habian presentado en el sentido de qque la desig-
nacion de Secretarios de Estado y del Despacho se adicionara consignandose
que su nombramiento seria PREVIA APROBACION DE LA CAMARA
DE DIPUTADOS.

El diputade Pastrana Jaimes, insisti6 en que la aprobacién debia sex
por parte de los diputados. Por su parte el diputado Manuel Herrera se
pronuncié por que no se necesitara la aprobacién de la Camara para el
nombramiento de dichos funcionarios; sin embargo, NADA SE DIJO RES-
PECTO DEL NOMBRAMIENTO DE LOS EMPLEADOS SUPERIO-
RES DE HACIENDA, el cual, por imitacién légica, sigui6 la misma suerte
que el nombramiento de los Secretarios del Despacho. O sea, que al no ser
necesaria la aprobacién del Congreso para el nombramiento de éstos, tam-
poco fue necesaria para el nombramiento de aquéllos.

El texto del proyecto pasé a ser texto definitivo al ser aprobado la noche
del jueves 18 de enero de 1917, en la sesién 492 del Congreso.

La otra fraccidn del articulo 89 constitucional, que venimos comentando,
textualmente dice:

“Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente son las si-
guientes:

...IV. Nombrar CON APROBACION DEL SENADO, los coroneles
y demds oficiales, superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacio-
nales y LOS EMPLEADOS SUPERIORES DE HACIENDA”,

Antes de continuar adelante, debemos hacer notar que en el articulo 89
constitucional, se sefialan dos facultades del Ejecutivo respecto de los em-
pleados superiores de Hacienda. La fraccién II lo autoriza a remover, entre
otros, a los empleados superiores de Hacienda; en tanto que la fraccion
IV sefiala la [acultad de nombrarlos, pero con la aprobacién del Senado,
requisito que no se impone para su remocion.

El primer antecedente legislativo lo encontramos en el articulo 162 del
Decreto constitucional para la libertad de la América Mexicana, sanciona-
do en Apawzingan el 22 de octubre de 1814. El texto definitivo de dicho
articulo es el siguiente:

CAPITULO XII. DE LA AUTORIDAD DEL SUPREMO GO-
BIERNO.
AL SUPREMO GOBIERNO TOCA PRIVATIVAMENTE:

Articulo 162. Proveer los empleos politicos, militares y DE HACIEN-

DA, excepto en lo que se ha reservado al Supremo Congreso.
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El segundo antecedente lo encontramos en el Reglamento provisional po-
litico del imperio mexicano, suscrito en la ciudad de México el 18 de
diciembre de 1822, en su:

Articulo 30. Toca al Emperador:

: ...DECIMOTERCIO. Proveer todos los empleos civiles y militares.

Un tercer antecedente lo tenemos en la BASE CUARTA DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LA NACION MEXICANA, fechada
en la ciudad de México el 16 de mayo de 1823, cuyo texto relativo dispone:

El cuerpo Ejecutivo se compone de tres individuos.

Debe ... proveer los empleos politicos y de Hacienda.

El cvarto antecedente lo tenemos en el ACTA CONSTITUTIVA DE
LA FEDERACION MEXICANA, fechada en la ciudad de México, el 31
de enero de 1824, donde se dispone:

Articulo 16.  Sus atribuciones (del Poder Ejecutivo) a més de otras que
se fijardn en la Clonstitucién, son las siguientes:

...IV., Nombrar los empleados de las Oficinas Generales de Hacienda.
seg(in la Constitucién v las leyes.

Puede considerarse como quinto antecedente el articulo 110 de la CONS-
TITUCION FEDERAIL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de
1824, cuya parte relativa afirma:

Articulo 110. Las atribuciones del Presidente son las siguientes:

...VII. Nombrar los jefes de las Oficinas Generales de Hacienda.

Sexto antececlente podria ser la CUARTA DE LAS LEYES CONSTI-
TUCIONALES DE 1A REPUBLICA MEXTCANA, suscritas en la ciudad
de México el 29 de diciembre de 1836, donde se afirma:

Articulo 17.  Son atribuciones del Presidente de la Repiblica:

...XIII. Nombrar a les empleados diplométicos, coroneles y demais
oficiales superiores del ejército permanente, de la armada y de la milicia
activa, Y A LOS PRIMEROS JEFES DE LAS OQFICINAS PRINCI-
PALES DE HACIENDA, FSTABLECIDAS O QUE SE ESTABLEZCAN
CON SUJECION, EN LOS PRIMEROS, A LA APROBACION DEL
SENADO, Y EN ESTOS ULTIMOS, A LA DE LA CAMARA DL
DIPUTADOS. SEGUN PRESCRIBEN LOS ARTICULOS 52 v 53 DE
LA TERCERA LEY CONSTITUCIONAL.

Debemos hacer notar que a partir del cuarto antecedente nuestras legis-
lacicones constitucionales va no se han referido en forma genérica a la fa-
cultad de nombrar o proveer los empleos de Hacienda, sino que concretaron
tal obligacién sobre “los Jefes de las Oficinas Generales de Hacienda®.

También es de resaltar la importancia del sexto antecedente mencionado,
puesto que en la Constitucidn de 1836 se faculta al Presidente de la Re-
ptiblica para nombrar a “los primercs Jefes de las Oficinas principales de
Hacienda”, pero imponiéndole la limitacién de que tal designacién sea
aprobada por la Camara de Diputados, encontramos aqui el primer ante-
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cedente donde ya se limita la facultad del Ejecutivo exigiéndole la sancidn
de una de las cdmaras del Peder Legislativo.

Aunque lo habremos de sefialar con precisién més adelante, si es muy
importante observar que los antecedentes legislativos nacionales de los tér-
minos “Empleados superiores de Hacierda”, incluyd en sus origenes a los
“primeros Jefes de las Oficinas principales de Hacienda”.

Consideramos octavo antecedente de la fraccién IV del articulo 89 Cons-
titucional, la CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA ME-
XICANA, sancionada por el Congreso General Constituyente ¢l 5 de fe-
brero de 1857, cuyo texto afirma:

Articule 85. Las facultades y obligaciones del Presidente son las si-
guientes: '

... IV, Nombrar CON APROBACION DEL SENADOQO, los coroneles
y demds oficiales superiores del Ejército y Armada nacional y 1LOS EM-
PLEADOS SUPERIORES DE HACIENDA.

La fraccidén transcrita se debatié en la sesidn del 20 de octubre de 1856,
del Congreso Constituyente de 1856-1857, Esta fraccién que corresponde
al articulo 85 de la Constitucién de 1857, se presentd como articulo 86
en el proyecto de Constitucién.

Siguiendo la discusién sobre las facultades y obligaciones del Presidente
de la Reptblica, fue aprobada por unanimidad de los 80 diputados pre-
sentes, la mencionada fraccidn.

Sin embargo, en el proyecto no se contemplaba la facutad con respecto de
los empleados supertores de Hacienda, por lo que la Comision adicioné Ia
fraccién haciéndola extensiva a dichos empleados de Hacienda para que
quedara de acuerdo con lo resuelto acerca de las facultades del Congreso.

El sefior Prieto atacé ardorosamente la adicién, volviendo a hablar
de la independencia del Poder Administrativo, del presupuesto, de la cues-
ti6n de empleados, de las remociones, etcétera. El sefior Guzman le advir-
tié que perdia el tiempo al atacar un punto ya aprobado por el Congreso.

El sefior Prieto insistid en sus observaciones creyendo que habia habido
mala inteligencia y que la aprobacién del Congreso debe exigirse sSlo para
el Ministro (Piblico) Tesorero.

El sefior Ramirez (Don Ignacio) calificé de inoportuno cuanto decia el
sefior Prieto, y afiadié que lo aprobado ya era bien claro vy se referia no sélo
al Ministro Tesorero, sino a todos los empleados superiores de Hacienda.

La adicién fue aprobada por 75 votos contra 6.

La fraccién IV del articulo 89 de la Constitucion de 1917, fue discutida
en la 49* Sesién Ordinaria del Congreso Constituyente de 1916-1917, ce-
lebrada en el Teatro Iturbide la noche del jueves 18 de enero de 1917, bajo
la presidencia del C. diputado Rojas Luis Manuel, y con asistencia de 133
diputacdos.

El Secretario Bojorquez sometid a la Asamblea los dictAmenes de las frac-
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ciones IIT a XVII del artfculo 89. El proyecto presentado por la Comisién
para la fraccidn IV era el siguiente:

IV. Nombrar, con aprobacién del Senado, los coroneles y deméas ofi-
ciales superiores del Ejército y la Armada nacional Y LOS EMPLEADOS
SUPERIORES DE HACIENDA.

En el Constituyente de 1916-1917 pricticamente no hubo discusién res-
pecte de la fraccion IV, de tal manera que la fraccién presentada por la
Comision en el proyecto respectivo, fue aprobada por unanimidad de los
diputados presentes.*

Como se ve, los antecedentes de las fracciones del articulo 89, ya comen-
tadas que hacen referencia a los empleados superiores de Hacienda, nos
llevarian a afinmar que en el pensamiento de los legisladores v de acuerdo
con los antecedentes histdricos que hemos transcrito, pudiera entenderse
como empleados superiores de Hacienda en una interpretacién extensiva,
a todos aquellos jefes de oficina jerirquicamente superiores a esa categoria,
hasta llegar al Secretario de Haclenda, de donde e! nombramiento de los
numerosos jefes de Oficinas Federales de Hacienda por ejemplo, tendria
que ser aprobado por el Senado. Por otra parte, en el siglo pasado no se
establecia con precision la diferencia entre funcionarios y empleados, actual-
mente se entiende por funcionario a aquel que representa al Estado vy tam-
bién re(ine el carcter de autoridad, puesto que tiene facultades de decisién
y al empleado se le identiflica por lo general, con el trabajador de base al
servicio del Estado en los términes como lo definen los articulos 3o0., 40., Ho.
y 6o. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, (D. O.
28 de diciembre de 1963), y de acuerdo con esta interpretacién, empleados
superiores, serian aquellos trabajadores de base, que tuvieran Jos cargos
jerdrquicamente superiores, conforme al escalafén de la Secretaria de Ha-
clenda vy Crédito Piblico.

La preocupacion de los Legisladores del siglo XIX era entendible por
cuanto a que pretendian buscar rectitud y honorabilidad en los empleados
superiores de Hlacienda que manejaban los fondos pitblicos, va que en aque-
lla época, no existian los controles administrativos que tiene en uso actual-
mente la administracién piblica, a través de los numerosos sistemas de vigi-
lancia en el manejo de fondos y valores, de donde creemos que las fraccio-
nes Il y IV han perdido actualmente su sentido original, puesto que a
través de los sistemas modernos de administracidn, nombramiento de em-
pleados y funcionarios y manejo de fondos, se logra en términes generales,

1¢ Fuentes: Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, edicidn de la
Cémara de Diputados de la XLVIE Legislatura 1970, Congrese Constituyente de
1856-1857 por Francisco Zarco, Tomo II, pagina 473 y siguientes. “Diaric de los
Debates del Congreso Constituyente 1916-1917", Tomo II, niimero 61, pigina 436
a 443 y Tomo I1, nhmero 62, pigina 445 a 463. Derechos del pueblo mexicano.
Unién. México, 1967, pagina 445 a 489, *Diario de los Debates del Congreso Cons-
tituyente 1916-1917". Tomo II, Méxice. 1960. Edicion de la Comision Nacional
para la Celebracién del Sesquicentenario de la Proclamacién de la Independencia
Nacional vy del Cincuentenario de la Revolucién Mexicana, p. 613 a 640.
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una recta recaudacién y administracién de los fondos piblicos al margen de
que el Senado aprobara los nombramientos de dichos funcionarios. situa-
cién que por otra parte, la costumbre administrativa mexicana no ha levado
a cabo.

En conclusién creemos que existe diferencia entre las expresiones “em-
pleados superiores de Hacienda” y “altos funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico”.

En cuanto que la expresién altog funcionarios de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Piblico, utilizada en la Ley Orginica del Banco de Méxi-
co, 5. A, sea vaga e imprecisa, consideramos que puede recurrirse a la
costumbre como fuente de interpretacién del Derecho, y en principio se ha
estimado tradicionalmente, son altos funcionarios de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Prblico, desde luego en nuestra opinién, el Secretario,
los Subsecretarios, el Oficial Mavor, el Procurador Fiscal de la Federacién,
el Tesorero de la Federacién, el titular de la Contaduria de la Federacién
v los Directores Generales de dicha dependencia y en el caso que nos ocupa,
es de especial importancia el Director de Crédito, de donde concluimos
que no resulta tan vaga la expresién de altos funcionarios de Hacienda.

Respecto de la afirmacién de que la presencia de dos funcionarios de la
Secretaria de Hacienda puede entorpecer el criterio y la finalidad técnica
en la actuacién del Banco de México, 5. A., estimamos que al margen
de que, efectivamente el Institute Central mediante la utilizacidén de cues-
tiones y procedimientos eminentemente técnicos realiza mmuchas de sus ac-
tividades, también sefiala politicas a seguir en materia monetaria, en ma-
teria crediticia, en materia de encaje legal, etcétera, cuyo contenido como
se dijo, adem4s de técnico, implica una orientacién politica que, por otra
parte, no vemos que sea entorpecida por el hecho de que dos Consejeros
del Banco sean funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico.

El Gltimo problema que plantea el autor que citamos, es la situacién
del veto de la Secretaria de Hacienda respecto de las decisiones del Consejo
de Administracién del Banco, uno de cuyos miembros puede ser el propio
Secretario de Hacienda y estimo que esta cuestién es meramente tedrica,
més que practica y que, ademas, no hay que olvidar que las decisiones del
- Consejo de Administracién del Banco de México, S. A., son decisiones de
ese cuerpo colegiado que podrian tomarse, por mavoria de votos, ain en
contra del expresado por el Secretario de Hacienda, por lo que, en ese
supuesto, el veto funcionaria perfectamente y no vemos cudl seria el pro-
blema que pudiera plantearse en ese supuesto.

En conclusién y desde un punto de vista formal, el Banco de México,
S. A, de acuerdo con la Ley para el control por parte del Gobierno Fede-
ral de los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal,
es una empresa de participacién estatal, ademas y al propio tiempo es una
institucién nacional de crédito de acuerdo con la Ley Bancaria, sujeta a
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las disposiciones que regulan ese tipo de organizaciones y tedricamente,
consideramos que es una sociedad mercantil de Estado.

Pudiera considerarse la posibilidad doctrinal de que el instituto central
forme parte de la estructura administrativa de la Secretaria de Hacienda,
va que en el fondo estimamos que tiene funciones de decisidn y ejecucion,
es decir, de autoridad, por lo que es posible suponer que su estructura juri-
dica seria mas adecuada si se le transformase en lo que la doctrina conoce
como un drgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, que tuviera todas las funciones que tanto la Ley como la doctrina
atribuye a esa clase de instituciones, y que en la materia de sus atribuciones
tuviera ciertas facultades de decisién frente a los particulares y atn frente
a las autoridades, las que pudieran ejecutarse directamente y sélo los acuer-
dos trascendentales, estar sometidos a la aprobacion y al veto de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico.
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