"La economfa se maneja
desde los Pinos *
LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ

CAPITULO IV. LA AUTONOMIA DEL BANCO DE MEXICO.

1. Funciones de los bancos centrales.

Don Rodrigo Gémez, precisaba que los bancos centrales son " un instrurmnenio
de direccion y control de la politica monetaria y del crédito y cuando se ha
tratado de la creacion de un banco de esle tipo siempre surge la interrogacion
sobre la materia que haya de manejar el banco..." 84

Las facuitades mas importantes de los bancos centrales, son la de regulacién
monetaria, procurando mediante el ejercicio de ella, el cumplimiento de la
politica monetaria y el mejoramiento del desarrollo social y econdmico del
Estado.

Por su parte, Miguel Acosta Romero define a la politica monetaria en los
siguientes términos “ ef seflalamiento de prioridades y finalidades en la actividad
del Estado sobre la moneda y el crédito, asi como de aquellos instrumentos
necesarios para su conirol, a fin de obtener esas finalidades que generaimente
son: perseguir la estabilizacion de la moneda, de los precios, la estabilizacion de
la cantidad de dinero circulante, de los gastos, un nivel aceplable de desempleo
y un crecimiento econdmico sostenido... los instrumentos que sirven a la politica
monetaria y crediticia son los siguientes:

- Las operaciones de redescuento por el Banco Central.

- El encaje legal.

- La liquidez bancaria.

- El régimen de inversion de las instituciones de crédito.

- Controles selectivos y directos del crédito™ . 85

84. Rodrigo Gémez. Vida y Obra. Varios. Primera Ediciéon 1991. Banco de México y Fondo de Cultura

Econdmica. p. 236
85. Acosta Romero, Miguel. Derecho Bancario, Cuarta Edicidn. 1991.Editorial Porria. p. 340 y 344
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Es importante subrayar, que es funcién prioritaria de un banco central lograr una
estabilidad de los precios, la cual se tiene que desarrollar con armonia con las
acciones de la politica macroeconémica emprendida por el poder ejecutivo, por
lo que generalmente se presenta un dilema, como aplicar la politica monetaria
con vista a procurar la establidad, si a corto plazo o a largo plazo, ya que
- debemos recordar, lo que nos apunta Alejandro Ibarra * Este es el caso en el
que una politica antiinflacionaria produce impaclos hacia el alza de interés en el
corto plazo, con el fin de alcanzar un objetivo de largo plazo en la estabilidad de
precios" 86

Por otra parte, no debemos pasar por alto, que no puede presentarse un
crecimiento sano y sostenido en una economia sin un sistema financiero
igualmente sano y desarrollado, de ahi que Erb, precise que " han existido
esfuerzos renovados en varios paises por hacer mas importante el papel de los
bancos centrales como resuitado del reconocimiento de que la banca ceniral
contribuye de manera primordial al desempefio econdmico... por lo tanto la
responsabilidad principal de un banco central es la estabilidad de precios. A
través del logro del objetivo anterior, un banco central se convierte en fuerza
importantisima en la estabilidad de tasas de interés y tipos de cambios y, por
ende, ejerce impactos directos en la estabilidad de las expectativas a futuro y las
decisiones individuales de inversién de los diversos agentes econémicos" 87

Finalmente Alejandro Ibarra, nos precisa dos instrumentos adicionales no
precisados por Miguel Acosta Romero, mediante los cuales el banco central
realiza sus tareas en materia de control monetario * La base monetaria es clave
para saber si la politica monetaria es consistente, ya que la monelizacion en una
economia y la manera de llevaria a cabo son algunas de las responsabilidades
fundamentales de los bancos centrales, no sdélo en la definicion de metas
eslables, sinc también en su papel de regulador de la actividad econdmica...El

86. Ibarra Yunsz, Algjandro. Politica Economica y Bienestar Social -La necesidad de sus interrelaciones-
Fundacion IMEF. 1993. p. €3, 64 y 65,

87. Erb. R., The Role of Central Banks, Finance and Development. Vol. 26, no. 4 1989. Citado por Alejandro
Ibarra., Op. Cit. p. 65.
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aspecto mas importante de los lipos de cambio esta en que deben ajustarse
para que no existan desequilibrios en el sector externo y en la tasa de inflacién
de un pais..." 88

2. Antecedentes del Banco Central en México.

El Banco de México fue creado a raiz de un mandamiento contenido en la
Constitucion de 1917, con el objetivo de centrar la emision de billetes,
restringiendo de esta forma la pluralidad de instituciones privadas emisoras de
billetes. A lo anterior Rubén Valdez Abascal comenta: " Desde su origen, tuvo el
propdsito de armonizar el control ordenado por ila Constitucién con una
conveniente autonomia y se establecié un sistema conforme al cual, si bien se
daba alguna participacién en la institucién al sector privado, el control del
gobierno federal se lograba dandole mayoria en el capital del banco..." 89

A pesar de que el Constituyente de Querétaro previé en el Articulo 28 la creacién
de un banco Unico de emisién, las iniciativas que fueron presentadas de 1917 a
1925 para la creacién del Bance de México no tuvieron éxito. No fue sino hasta
el 1 de septiembre de 1925 que Plutarco Elias Calles, en su informe de gobiemo
anuncio la apertura del Banco de México, en base a la Ley Orgéanica de éste
publicada el 25 de agosto de 1925. Posteriormente, y a raiz de la crisis
econdémica de 1929, se incorporé al Banco de México la reserva monetaria y se
suprimieron sus facultades para operar directamente con el publico, dandole
ésto la verdadera caracteristica de banco central.

Con el paso de los ainos el Banco de México fue acrecentando sus funciones de
autoridad. Rubén Valdez Abascal menciona: * Tras la estatizacion de la banca
en 1982, al quedar la casi totalidad del capital del Banco de Mexico directa o
indirectamente en poder del gobiemo federal, se hizo m&as patente la
conveniencia de modificar su naluraleza juridica, transformandosele en
organismo descentralizado del propio gobiernc*. 90

88. Ibarra Yunez, Alejandro. op. Cit. p. 75y 79
£89. Valdez Abascal, Rubén. Op. Cit. p. 143,
90. Ibidemn. p. 143.
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A continuacion presentaremos, una cronologia bésica del desarrollo del Banco
de México a partir de 1917:

(i). Concepcién Constitucion en 1917. Articulos 28 y 71.

(ii). Su nacimiento en 1925.

Hubieron de transcurrir ocho (8) aifios desde la promulgacion de la Constitucion
de 1917, hasta la expedicion el 25 de agosto de 1925, de la Ley que concretizd
al Banco de México, mismo instituto que fue inaugurado por el Presidente de la
Republica, Plutarco Elias Calles y por el Secretario de Hacienda Alberto J. Pani,
el dia 1 de septiembre.

(iii). La Ley del Banco de México de 1931.

-Con ésta se previd establecer a cargo del Banco de México la reserva
monetaria.

(iv). La Ley del Banco de México de 1936.

Mediante esta ley se eliminaron las operaciones diractas del Banco de México,
con el pablico en general; asi mismo se establecié la asociacion obligatoria de
las instituciones de crédito y el billete con poder liberatorio ilimitado.

(v). La Ley del Banco de México de 1941,

En esta nueva ley, se suprimieron los limites para la circulacién de billetes y
moneda con relacidn con los habitantes del pais; también se eliminé el limite
minimo de la reserva, donde se exigié a los bancos un 25% de la cantidad de
billetes emitidos vy las obligaciones a la vista.

(vi). Reforma del 29 de noviembre de 1982.

Esta reforma transformd la personalidad juridica del Banco de México de una
sociedad andénima a un organismo publico descentralizado, con personalidad
_juridica y patrimonio propio. Este cambio en la naturaleza administrativa del
Banco de México, tuvo su origen en la nacionalizacidn de la banca.

(vii). Ley Organica del Banco de México de 1984.
Este nuevo ordenamiento organico del Banco de México, conservd la naturaleza
del mismo, determinada con anterioridad en la reforma de 1982.
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3. Naturaleza juridica del Banco de México, antes de la reforma de 1993.

De acuerdo con la Ley Organica del Banco de México de 1984, éste es un
organismo publico descentralizado. Este caracter le habia sido otorgado al
Banco de México por la anterior ley segin la penultima reforma de que fue
objeto, publicada ésta en el Diario Oficial de 29 de noviembre de 1982. Reforma
que determiné la transformacién de la personalidad juridica del Banco de México
de una sociedad anonima a un organismo publico descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propios. Esta transformacién fue una
consecuencia de la nacionalizacién de la banca privada el 1 de septiembre de
1982,

(i)- Naturaleza politica y juridica del Banco de México.

El Banco de México tiene el caracter de organismo publico descentralizado no
solo de acuerdo con la legislacién vigente, sino de conformidad con la doctrina
del Derecho Administrativo, la cual sefiala como caracteristicas propias de los
organismos publicos descentralizados: que tengan personalidad juridica propia y
un patrimonio también propio, que tengan por objeio realizar una actividad de
interés publico que compete al Estado, y que se trate de organismos que
dependan indirectamente del Ejecutivo Federal y que posean ademas
facultades y atribuciones auténomas. Aunque debemos indicar que dicha
autonomia no es ilimitada, sino que tiene dos controles del Poder Ejecutivo,
funcién de la gue no debemos olvidar forma parte; que son: primero se
encuentra sujeta a la coordinacion sectorial de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y segundo el Secretario de Hacienda forma parte del consejo de
administracién del Banco de México, tal como lo disponen los articulos 23 y 24
de la Ley Orgénica del Banco de México de 1984 * La junta de gobierno se
integrard por once miembros propietarios y su respectivos suplentes. Serdn
miembros propietarios: los secrelarios de Hacienda y Crédito Publico..." el
articulo 24 * La junta de gobierno ser4 presidida por el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico..." y el articulo 18 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales
* El 6rgano de gobierno eslard integrado por no menos de cinco ni mds de
quince miembros propietarios y de sus respectivos suplentes. Sera presidido por
el titular de la coordinadora de sector o por la persona que éste designe..."
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(ii). Facultades del Director General.

El Director General sera designado por el Presidente de la Republica. De este
modo, el gobierno del Banco de México, en lo que toca a su junta de gobierno y
a su director general estan sujetos al control del Ejecutivo Federal.

4. La reforma constitucional que otorga autononomia al Banco de México.

Con fecha 20 de agosto de 1993, se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacién, reformas a los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, mediante las cuales se otorgé autonomia al
Banco de México. En lo que toca al articulo 28 constitucional reformado se
precisa en torno a la autonomia del Banco de México * El Estado tendra un
banco central que sera autonomo en el ejercicio de sus funciones y en su
administracién... La conduccion del banco estara a carge de
personas...desempenaran su encargo por periodos cuya duracion y
escalonamiento provean al ejercicio auténomo de susfunciones;...No constituyen
monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva, a través del
banco central en las dreas estratégicas de acufiacion de moneda y emision de
billetes. El banco central, en los términos que establezcan las leyes y con la
intervencion que corresponda a las auloridades competentes, regula los
cambios, asi como la intermediacion y los servicios financieros contando con las
atribuciones de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulacion y
proveer su observancia..."”

A continuacién procederemos a efectuar un andlisis del precepto constitucional
citado, mediante su division y clasificacion:

(i). Divisién y clasificacion del articulo 28:
[ El Estado tendra un banco central que sera auténomo en el gjercicio de sus
funciones y en su administracion.. ]

[ ...No constituyen monopolics las funciones que el Estado ejerza de manera
exclusiva, a través del banco central en las areas estratégicas de acufiacion de
moneda y emision de billetes... ]

[ ...El banco central, en los términos que establezcan las leyes y con la
intervencion que corresponda a las autoridades competentes, regula los
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cambios, asf como Ia intermediacion y los servicios financieros... ]

[... contando con las atribuciones de autoridad necesarias para llevar a cabo
dicha regulacion y proveer su observancia. |

Como podemos observar el texto constitucional analizado contiene cuestiones
diversas en las que podemos destacar:
a. No consideracién de actividad monopélica, a la facultad de emisién de bille-
tes y acufacién de monedas.
b. Facultades exclusivas. Acunacion de monedas y emisién de billetes.
c. Facultades colegiadas con otras autoridades. Regulacién de los cambios,
asi como la intermediacién y los servicios financieros.
d.Otorgamiento de atribuciones de autoridad necesarias para el ejercicio de
sus facultades .

(ii) La Autonomia del Banco de México.
Del anterior precepto, podemos determinar que la autonomia constitucional se
presenta en los siguientes rubros:

a. Autonomia especial o especifica: Esta consiste en que ninguna autoridad
puede obligar al Banco de México a otorgar financiamiento, segun dispone el
articulo 28 * Ninguna autoridad podra ordenar al banco a conceder
financiamiento . En lo que respecta a esta autonomia el Dr. Pedro Aspe, nos
precisa " El fundamento es la libertad que olorga a la institucion para
determinar el monto y manejo de su propio crédifo...es en este precepto que
se establece claramente la separacion de las funciones de crear dinero de las
necesidades de gasto del gobierno..." 91

b. Autonomia directiva. Esta se presenta, con la configuracién de un mecanismo
complejo y colegiado que asegure la independencia de las personas a cuyo
cargo estara la conduccion del banco, asi como la inmovilidad en el ejercicio
de sus funciones, esta autonomia se plasma en las siguientes partes del
articulo 28 * La conduccion del banco estard a cargo de personas cuya
designacion sera hecha por el Presidente de la Republica con la aprobacion

91. Aspe Armella. Pedro. Comparecencia ante la Cdmara de Diputados, Op. Cit. p. 7.
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de la Cdmara de Senadores o de la Comision Permanente;...". Refuerza esta
autonomia del Banco de México, lo relativo a los periodos de duracién del
cargo y el relevo escalonado de las personas a cuya conduccién se
encuentra el banco central, lo cual tiene su fundamento en el citado articulo
28 en los siguientes términos "...desempefiaran su encargo por periodos
cuya duracién y escalonamiento provean al ejercicio auténomo de sus
funciones; sélo podrian ser removidos por causa grave...", sobre estos
puntos, la Ley del Banco de México, especifica en su articulo 40 que " El
cargo de Gobernador durara seis afnos y el de Subgobernador sera de ocho
afos. El periodo del Gobemador comenzara el primero de enero del cuarto
ano del calendario del periodo correspondiente al Presidente de la Republica.
Los periodos de los subgobernadores seran escalonados, sucediéndose
cada dos afios e iniciandose el primero de enero del primer, tercer y quinto
afno del periodo del Ejecutivo Federal...” y en su articulo segundo transitorio
" El periodo del primer Gobernador vencera el 31 de diciembre de 1997. Los
periodos de los primeros subgobernadores venceran los dias 31 de
diciembre de 1994, 1996, 1998 y 2000, respectivamente, debiendo el
Ejecutivo Federal sefalar cual de los periodos citados correspondera a cada
subgobernador "

¢. Autonomia técnica. Esta se manifiesta en que el banco central contard con
plena autonomia en el ejercicio de sus funciones, especialmente en la que
constituye tareas exclusivas a su cargo, es decir, en la emision de billetes y
acunacion de meneda, como lo dispone el articulo 28 constitucional, que "E/
Estado tendra un banco central que sera auténomo en el gjercicio de sus
funciones... No constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva, a través del banco central en las dreas estratégicas de
acufiacion de moneda y emision de billetes...."

d. Autonomia administrativa. Esta permitird que el banco de México establezca
de conformidad con la ley respectiva, sus propias decisiones en materia de
gastos, sueldos o remuneraciones, recursos materiales, etc, a fin de no
encontrar sujeta su autonomia, a las restricciones que se le podrian
configurar si dependiera en este rengion de la administracion puablica federal,
todo lo anterior tiene su fundamento en el articulo 28 constitucional £/ Estado
tendra un banco ceniral que sera auténomo... en su administracion...".A
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mayor abundamiento, trascribimos el comentario al respecto de Roberto Del
Cueto Legaspi “...Ja autonomia tambien descansa en la independencia del
Banco en asuntos administrativos. En principio con las salvedades ya
comentadas, el Banco podra manejar con amplia flexibilidad sus sueldos y
sus presupuestos de gasto e inversion, con lo cual sé evilta que pudiera ser
controlado por via indirecta a través de restricciones de caracter

administrativa ".92

Por otra parte, La ley reglamentaria del Banco de México, nos precisa en los
siguientes articulos sobre la reglamentacién de la autonomia del Banco Central:

(i). Articulo 1. " E/ banco central serd persona de derecho publico con caricter
autcnomo y se denominara Banco de México...".

(ii). Articulo 9: " El Banco de México no debera prestar valores al gobiemo
federal ni adquirirlos de este, excepto cuando se trate de
adquisiciones de valores a cargo del propio gobierno...".

(iii). Articulo 11. " E/ Banco de México sdlo podra dar crédito al gobierno federal
mediante el ejercicio de la cuenta corriente que lleve a la
Tesoreria de la Federacion y con sujecion a lo que se dispone
en el articulo 12...".

(iv). Articulo 48: " El gjercicio de las funciones y la administracion del Banco de
México estaran encomendados, en el ambito de sus respectivas
competencias, a una Junta de Gobierno y a un Gobernador...".

5. La participacion del Senado en la ratificacion de los funcionarios del primer
nivel del Banco de México.

Debemos sefalar que la facultad monetaria, en el contexto de la Constitucién
Federal Mexicana, es una actividad federalizada, es decir, los estados
auténomos mediante la celebracidn del pacto federal, la transfieren al nivel de

82. Cueto Legaspi, Roberto Del. Nueva Ley del Banco de México. La modernizacién del Derecho Mexicano.
Rubén Valdez Abascal y José Elias Rometo Apis. Compiladores. Segunda Edicién 1994. Editorial Porrda,
S.A,p530
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gobierno de la federacidn, para ser ejercida por este Ultimo en nombrs y
representacion de todos los estados-miembros, 10 que se puede constatar en los
siguientes articulos constitucionales:

(i). Articulo 117 fraccién Wl. ¥ Los Estados no pueden, en ningtn caso: ...1l.
Acufar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado; ..."

(ii). Articulo 124. * Las facultades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
Estados’.

(iii}.Articulo 28, sexto y séptimo parrafo. * £/ Estado tendra un banco central ...
Su objetivo prioritario sera procurar la establidad del poder adquisitivo de Ia
moneda nacional...No constituyen monopolios las funciones que el estado
ejerza de manera exclusiva, a través del banco central en las dreas
eslratégicas de acuriacion de moneda y emision de billetes..."

Haciendo un rapido analisis de los textos de la canta constitucional invocados,
aunque expresamente no reserven la actividad monetaria, como una facultad
exclusiva de la federacién, al concederla al Estado, se supone qus es a la
Reptblica Federal a que se refiere el articulo 40 de ia Carta Magna, es decir a la
Federacién, por oftro lado, el numeral 117, fraccién 1l del mismo ordenamiento
establece la prohibicién de actividades monetarias, por lo tanto, se entiende que
es una facultad reservada al gobiemo de la federacion.

De ahi, la importancia del papel del senado, que criginalmente constituye, una
institucion de caracter federal, es decir es un érgano de representacion de los
estados dentro del pacto federal, como lo precisa Felipe Tena Ramirez" ...Ja
participacion de los Estados-miembros en la formacion de la voluntad federal.
Dicha participacion puede ser indirecta o directa. La primera se canaliza a través
de una Camara, llamada Senado, en donde las entidades federativas estan
representadas como tales y que participa en la funcion legislativa al lado de la
Cdmara de Diputados...". 93

93. Tena Ramirez, Felipe. Op. Cit.,p. 139
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La naturaleza federalizada de las actividades del Banco Central (de México),
nos [0 comprueba la ratificacion del nombramiento hecho de sus funcionarios
por el Presidente de la Republica, por parte del Senado, segin lo dispone el
séptimo parrafo del articulo 28 constitucional en los siguientes términos "...La
conduccion del banco estara a cargo de personas cuya designacion sera hecha
por el Presidente de la Republica con la aprobacion de la Camara de Senadores
o da la Comision Permanente, en su caso..."

6. El Banco de México, su ubicacion constitucional, como érgano de gobierno y
su vinculacion con la division del poder publico.

Creemos que la ubicacién constitucional del Banco de México, es en rigor mas
que en una derivacion de postulado de “divisidn de poderes®, se trata de un
temperamento a la rigidez de funciones; en la inteligencia de que la matizacion
obedecid a necesidades sociales y a la expansion de las atribuciones del Estado
Administrador, tal y como lo precisa la exposicién de motivos de la reforma
constitucional correspondiente * La existencia de un banco central con el
mandato de procurar, sobre cualquier otra finalidad, la estabilidad de los precios,
permite contar con una inslitucion dentro del Estado comprometida en el largo
plazo con ese objetivo. En este sentido, el banco central podria actuar como
contrapeso de la administracion publica ..." .

Ahora bien, a partir del 1 de abril de 1994, fecha en que entré en vigor la reforma
constitucional que doté al Banco de México ds plena autonomia para conducir la
politica monetaria del Estado federal, éste deja de ser un 6rgano del Ejecutivo
de la Unidn, para convertirse en un érgano de gobiermno auténomo, tal como lo
precisé el Secretario de Hacienda Pedro Aspe en su comparecencia ante las
Comisiones de la Camara de Diputados en los siquientes términos * ef estado
tendra un banco central que sera autonomo en el gjercicio de sus funciones y de
su administracion. La diferencia a este respecto con Ia situacion actual es que el
Banco de México no formaria parte de la administracion publica federal...” 94

Consideramos que la ubicacién constitucional del banco central, a partir de la
reforma en que se le concede una amplio margen de autonomia, es en rigor,

94. Aspe Armella, Pedro. Comparecencia. Op. Ci. p- 8
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mas que en una derivacién de postulado de ‘“division de poderes®, la
configuracién de una nueva rama o funcién de poder federal; en la inteligencia
de que la matizacién obedecié a necesidades sociales y a la expansién y
traspaso de las atribuciones del Poder sjecutivo a otros érganos de gobierno, tal
como lo preciso el Presidente de la Republica en su Vi Informe de Gobiemno
" Cambios importantes se dieron para limitar o reducir las facultades
constitucionales y legales del Presidente de la Republica y mejorar el equilibrio
de los poderes. El propdésito fue disminuir la discrecionalidad y ampliar la
legalidad ...La autonomia plena del Banco de México es un paso fundamental en
la estabilidad del poder de compra de nuestra moneda. Ninguna autoridad,
incluyendo al Praesidente de la Repliblica, pusede exigirle que emita dinero para
financiar el gasto publico;..." 95, es decir, este 6rgano deja de ser dependiente
del Ejecutivo de la Unidn, para convertirse en un propio érgano de gobiemo
- auténomo.

Al igual, que como aconteci® con los organos electorales auténomos, es
importante precisar, la ubicacién del banco central auténomo, dentro del preciso
y delimitado marco de la divisidn de poderes que consagra el articulo 49
Constitucional, se aplican al respecto los mismos razonamientos plasmado en el
capitulo anterior del presente trabajo en sus paginas de la 53 a la 55. En
atencién a los planteamientos aludidos, y con la concepcién de la autonomia
organica del banco central en los siguientes términos * EJ Estado tendra un
banco central que sera auiénomo en el ejercicio de sus funciones y en su
administracion... No constituyen monopolios las funciones que el Eslado ejerza
de manera exclusiva, a través del banco central en las dreas estratégicas de
acufiacion de moneda y emision de billetes ... contando con las atribuciones de
autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulacion y proveer su
observancia. ", concluimos que la funcién del banco central, es de caracter
estatal, constituyendo un nuevo poder o rama federal. Mas sin embargo, en
base a la siguiente opinidén de Rubén Valdez Abascal, respecto a que " Ef Banco
Central podrg actuar como contrapeso de la administracion ptiblica, “ 96, nos

95.Presidencia de la Repiblica. Vi Informe de Gobierno, Op. Git. p. 19.
96. Valdez Abascal, Rubén. Op. Cit. p. 142,
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permite observar que el propdsito final de la autonomia del banco central, es
para constituir, simplemente un control intraérgano, reafirma nuestro punto de
vista anterior, el criterio que en mismo sentido se pronuncia la iniciativa de la
reforma constitucional sobre la banca central * En este sentido, el banco central
podria actuar como contrapeso de la administracién publica federal, respecto de
actos que puedan propociar situaciones inflacionarias ...", como podemos
observar, se habla de un contrapeso de la administracién publica, no del poder
ejecutivo y de los otros poderes, en este Ultimo caso del poder legislativo que
aprueba la ley monetaria correspondiente.

7. Limites a la autonomia del Banco de México.

Partiremos en el desarrollo del presente punto, con base en una opinién de
Rubén Valdez Abascal, * La reforma consideré un amplio rango de autonomia al
-Banco Central ... De manera reciente, el toxto y la practica constitucional
mexicana han venido a incorporar figurar sui generis de autonomia, como la
técnica de los organismos protactores de los derechos humanos y como la plena
de los organismos electorales” 97. Como podemos observar, a contrario sensu,
de la opinién de Valdez Abascal, el amplio rango de autonomia del banco de
México no constituye, una plena autonomia, a continuacién precisaremos
algunas de las limitgciones de la autonomia del Banco de México que
demuestran que no se le otorgd plenitud en su autonomia :

(i). Facultades del Presidente, para contratar empréstitos, con propésito de
regulacion monetaria.
No debemos de clvidar que el articulo 28 constitucional, sélo concede la
facultad exclusiva al banco central, para la emisién de billetes y la
acufiacion de monedas, misma que no implica que correspondan todos
los asuntos monetarios exclusivamente al Banco de México, como lo
induce el articulo 73 fraccién VIII del Ordenamiento Constitucional, que
precisa a la letra * E/ Congreso liene facultad: ... Vill. Para dar las bases
sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito
de la Nacion...Ningtn empréstito podra celebrarse sino para la ejecucién
de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos

97. ibidem. p. 142
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publicos, salvo los que se realicen con propdsito de regulacién monetaria,
las operaciones de conversion..." 98 , El Gobemador Miguel Mancera

precisa respecto a nuestro anterior planteamiento * En lo que toca a
politica monetaria, el banco central ya no tiene que persuadir al gobiermo,
porque tiene las facultades de hacer lo necesario...conviene que exista
siempre una coordinacion muy estrecha con el gobierno. Un banco no
opera en el vacio, sino dentro de un pais y un conlexio de politica
econdémica general que deben ser congruentes® 99. Como podemos
observar de los puntos anteriores, se concede panticipacion al Presidente
de la Repulblica en materia de regulaciébn monetaria, a pesar de la
autonomia del Banco de México.

(ii). Autorizacion legal, para el otorgamiento de crédito primario, por parte de
la banca central al Ejecutivo.
El articulo 28 constitucional, al disponer * Ninguna autoridad podra
ordenar al banco a conceder financiamiento"”, no esta estableciendo una
prohibicion absoluta de no ctorgar financiamiento primario al Ejecutivo
Federal, sino solo institucionaliza constitucionalmente la imposibilidad de
este Ultimo, de obligar al banco ceniral a otorgarle financiamiento. Lo
anterior, lo podemos corroborar, en la ley reglamentaria del precepto
invocado, en la que se nos precisan los términos y las condiciones bajo
las cuales, se autoriza al Banco de México, a otorgar financiamiento al
Poder Ejecutivo, en su articulo 11 y 12, que a la letra disponen
respectivamente " Ef Banco de México sélo podra dar crédito al Gobiemno
Federal mediante el gjercicio de la cuenta corriente que lleve la Tesoreria
de la Federacion y con sujecion a lo que se dispone en articulo 12..." *
El Banco llevara una cuenla corriente a la Tesoreria de la Federacion que
se agjustara a lo que convengan las partes, pero en todo caso a lo
siguiente...IV. El saldo que, en su caso, obre a cargo del Gobiemo
Federal no debera exceder de un limite equivalente al 1.5 por ciento de
las erogaciones del propio Gobierno previstas en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el gjercicio que se irate, sin considerar las
sefialadas para la amortizacion de la deuda de dicho Gobierno; salvo que,

98. El subrayado es nusastro.
99. Mancera Aguayo, Miguel. No Existen los milagros. Revista Expansién No. 657, enero de 1995, p. 28
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por circunslancias extraordinarias, aumenten considerablmente las
diferencias temporales entre los ingresos y los gastos publicos. En el
evento de que el saldo deudor de la cuenta exceda del limite referido, el
Banco deberd proceder a Ja colocacion de valores a cargo del gobiemo
federal, por cuenta de éste y por el importe del excedente..." Respecto a
la explicacion del objetivo de las- anteriores disposiciones Roberto Del
Cueto, nos detalla® Si bien la ley vigente preveé mecanismos para tratar
de limitar el crédito primario, oforga al Ejecutivo Federal la posibilidad de
obtener del banco todo el crédito que requiera, si se presentan diferencias
entre los ingresos y los gastos publicos, mediante sobregiros de la cuenta
de la Tesorereia de la Federacién en el propio Banco de México. La
innovacion en este punifo, es que si bien la nueva ley mantiene Ia
posibilidad de los sobregiros en la cuenta de la Tesoreria de Ia
Federacién; con objeto de evitar que ello pueda traducirse en expansion
monetaria excesiva, si el saldo de la cuenta rebasa el limite fijado, el
banco queda obligado a colocar valores a cargo y por cuenta del
Gobierno Federal, pudiendo inciuso, emitir valores a cargo del
mencionado Gobiemo, por un importe igual al necesario para saldar el
crédito utilizado en exceso del limite autorizado...”. 100

{iii). Facultades para iniciar leyes en materias monetarias.
Debemos hacer énfasis, que tanto en [a reforma constitucional que otorga
autonomia al Banco de México, como en la Ley Reglamentaria, no se
facuita al Banco de México, para presentar iniciativas de ley al Congreso
de la Union, en matetia monetaria, caso que si acontecio con la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal, donde de conformidad con el
articulo 122, fraccién IV, inciso f) constitucional, que a la letra dispone "La
Asamblea de Representantes del Distrito Federal liene facultades para:
... f). Presentar iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al
Distrito Federal ante el Congreso de la Unidn,..."

100. Cueto Legaspi, Roberto Del. Op. Cit. p. 528
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~ {iv). Restricciones a su facultad para elaborar su propio presupuesto.
De conformidad con el artfculo 74, fraccion IV, segundo parrafo
constitucional, el Presidente de la Republica tiene la obligacién de hacer
llegar a la Camara de Diputados, el proyecto de Presupuesto de Egresas
de la Federacidén. Para determinar el grado de autonomia financiera de un
dérgano, precisamos en un punto anterior, en México se basa en la
posibilidad del 6rgano de gobiemo, de presentar su anteproyecto
directamente al Presidente, para que lo incorpore al Presupuesto federal,
como lo determina el articulo 18 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico, que dispone en dicho sentido * Los Organos
competentes de las Camaras de Diputados y de Senadores del Congreso
de la Union, asi como de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
atendiendo a las previsiones del ingreso y del gasto federal, formularan
sus respectivos proyectos de presupuesto y los enviaran oporitunamente
al Presidente de la Republica, para que éste ordene su incorporacion al
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion®.

Ahora bien, por lo que toca al presupuesto de gastos del Banco de
México, tenemos que no se preveé la facultad de enviar directamente al
Presidente de la Republica, el anteproyecto aprobado por su Junta de
Gobierno, seguln lo confirma articulo 46, fraccién X| de la Ley del Banco
de México * La Junta de Gobiemo tendrd las facultades siguientes: ... Xi.
Expedir las normas y criterios generales a los que debera sujetarse la
elaboracion y ejercicio del presupuesio de gasto corriente e inversién
fisica del Banco, asi como aprobar dicho presupuesio y las
modificaciones que corresponda efectuarle durante el ejercicio. La junia
de Gobierno deberd hacer lo anterior, de conformidad con el criterio de
que la evolucion del citado presupuesto guarde congruencia con la del
Presupuesto de Egresos de la Federacién ®. Caso contrario, se presenta
respecto a dicha materia en el Tribunal Federal Electoral, lo encontramos
en su articulo 273, punto 2, inciso h) del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales " El Presidente del Tribunal tendra las
siguientes alribuciones:... h). Elaborar y enviar el proyecio de
presupuesto anual del Tribunal directamente al titular del Poder ejecutivo,
0 por conducto del funcionario que éste designe; *, autonomia que se
consolida, al autorizar y presentar a la Camara de Diputados, los egresos
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de los érganos electorales por separado e independiente a cualquier
otra erogacion, lo que confirmamos en el articulo 15 del Presupuesto de
Egresos de la Federacién para 1995, que nos indica * Las erogaciones
previstas para el Ramo 00022 Organos Electorales, en el afio de 1995,
importan la cantidad de N$ 1,39,300,000 ",

En base a lo anteriores planteamientos, concluimos que al no haber
disposicion precisa, el Banco de México, enviara su presupuesto de
egresos a una autoridad intermedia, que en este caso, es la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, para que consolide sus gastos con los de
dicha dependencia, méaxime que en el Presupuesto de Egresos de 1985,
no aparecen sus erogaciones como un ramo presupuestal individual.

(iv). Intervencion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico dentro
del gobierno del Banco de México.
Debemos precisar que la Ley del Banco de México, contempla
mucha de la participacién del titular del Poder Ejecutivo Federal,
dentro del funcionamiento del banco central, misma que se efectuara
por medio de la Secrefaria de Hacienda y Crédito Publico, las razones
de dicha participacién, las precisa la exposicion de motivos de la
iniciativa de la Ley que nos ocupa " ...dada la estrecha relacion entre
politica cambiaria y otros aspectos de la politica econémica a cargo de
los gobiernos, en el panorama interacional se observa que estos
ultimos son los que generalmente, tienen la facultad de fijar el marco
dentro del cual la banca central interviene en el mercado de divisas
para regular los cambios..." . A mayor abudamiento transcribimos a
continuacion los articulos conducentes de la ley citada:

a. Articulo 21. " El Banco de México debera actuar en materia
cambiaria de acuerdo con las directrices que determine una
Comision de Cambios, que estara integrada por el Secretario de
Hacienda y Crédito Publico y el Subsecretario de Hacienda y
Crédito Publico, ofro subsecretario de dicha Dependencia que
designe el Titular de ésta...Las sesiones de la Comision serdn
presididas por el Secretario de Haclenda y Crédito Publico...".
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b. Articulo 45. "...El Secrelario y el subsecretario de Hacienda y
Crédito Publico, podrdn asistir con voz, pero sin voto, a las
sesiones de la Junta de Gobierno, para lo cual seran previamente
convocados, dandoles a conocer el orden del dfa correspondiente.
Dichos funcionarios podran convocar a reunion de la Junta de
Gobierno y proponer asuntos a ser tratados en ella .

c. Articulo 49. " La remuneracién del Gobermador del Banco, asf como
la de los Subgobermnadores, las determinard un comité integrado
por el Presidente de la Comisién Nacional Bancaria y por dos
personas nombradas por el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico...".

d. Articulo 50. * El Secretario de Hacienda y Crédito Publico solicitarg
a un colegio o instituto de contadores ampliamente representativo
de Ia profesion, le proponga una terna de firmas de reconocido
prestigio, entre Ias cuales designara al auditor externo del Banco
con la aprobacion de la Comision de Vigilancia de la Coniaduria
Mayor de Hacienda y contratard sus servicios por cuenta del
Banco...".

(v). Remocién del Gobernador del Banco de México, por no acatar una
resolucion de Ja Comisién de Cambios,
Como pudimos observar, la Comision de cambios, es presidida por el
Secretario de Hacienda, misma que se encarga de determinar y
ejecutar la politica cambiaria, formando parte de ella el Gobermador del
Banco de México, funcionario que de conformidad con el articulo 43,
ultimo parrafo de la Ley del Banco de México, puede ser removido por
no cumplir con los acuerdos de dicha comision, transcribimos el
dispositivo * E!/ Gobemador podrd ser removido lambién por no
cumplir con los acuerdos de la Comision de Cambios "
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8. Responsabilidad politica y juridica de los funcionarios supericres del Banco
de México.

(i}. Responsabilidad politica.
El articulo 28 constitucional contempla como responsabilidad politica que los
directivos superiores del banco, lo siguiente “...Las personas encargadas de
la conduccidén del banco central, podran ser sujelos de juicio politico
conforme a los dispuesto por el articulo 110 de esta Constitucién ®.

(ii). Responsabilidad Administrativa.
Ley del Banco de México, contempla en su articulo 61, la aplicacién de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, con sujecién a las
siguientes condiciones:

a. Se prevé la integracion de una Comision de Responsabilidades, integrada
por un miembro de la Junta de Gobierno y por los titulares de las areas
juridica y de contralorfa del banco, para efectos de la aplicacién de la Ley
de Responsabilidades antes aludida.

b. Competencia de la Junta de Gobiemo, para efectos de determinar
responsabilidades e imposicibn de sanciones, para el caso de
infracciones de los miembros de dicha Junta, previa remision del
expediente respectivo de parte de Comisién de Responsabilidades.

¢. En lo que toca, a la presentacién de declaraciones patrimoniales, se
precisa que sélo estaran obligados a ello; los miembros de la Junta de
Gobierno, los subgerentes o puestos superiores y los funcionarios que
determine el Reglamento Interior, dicha declaracién debera presentarse
en la Contraloria del Banco.
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(iii). Obligaciones administrativas del Banco.
De conformidad con la Ley del Banco de México se precisan las
siguientes medidas de obligaciones del banco central:

a. En enero de cada afno se debera informar al Ejecutivo Federal y al
Congreso de la Unidén sobre el Presupuesto de gasto corriente e
inversién. Asimismo, ante las mismas autoridades, se deberan entregar
dos informes anuales sobre funciones sustantivas, el primero de ellos
debera presentarse en enero sera un informe para planear a futuro las
actividades de politica monetaria que se ejercera en un ejercicio
respectivo y el segundo sobre la rendicion de cuentas de un ejercicio
anterior, el cual debera ser presentado en abril de cada afio y finalmente
se debera presentar un informe de la ejecucion de la politica
monetaria durante el primer semestre del afio correspondiente, en
septiembre.

b. Cualquiera de las Camaras del Congreso de la Union puede citar al
Gobermador del Banco de México, para rendir informes sobre las politicas
y actividades.

c. Se le practicaran auditorias externas por un Despacho contable
designado por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y la Comision
de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda.

d. Salvo algunas limitaciones se aplicara a los miembros de la Junta de

Gobierno y al personal del Banco de México, la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos.
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" ..afin de que los pueblos y ciudadanos de
México obtengan ejidos, colonias, fundos
legales... para camnpos de sembradura o de labor
y s& mejore en todo y para todo la falta de
prosperidad y biengstar de los mexicanos ®

PLAN DE AYALA.

CAPITULO V. LA AUTONOMIA DE LOS TRIBUNALES AGRARIOS.

1. Funcién de los tribunales agrarios.

Los tribunales agrarios, se establecen para efectos de garantizar, determinar y
juzgar con caracter definitivo, mediante un novedoso sistema jurisdiccional de
imparticion de justicia, de los siguientes asuntos generales: de los legitimos
derechos sobre todas las distintas formas de tenencia de la propiedad agraria
por parte de los ejidos y comunidades; asi mismo resolver las controversias
entre estos tipos de agrupaciones; decidir sobre asuntos en materia de
ampliacion o dotacidn de tierras, bosques y aguas y creacion de nuevos centros
de poblacién agraria; y finamente tambien tienen competencia en cuestiones
referentes a los limites territoriales de los ejidos y propiedades comunales. Como
podemos observar, influyé en gran medida, en el estableciento de los tribunales
agrarios la necesidad de claridad y definitividad de los titulos de propiedad
agrarios, lo anterior lo confirma, el siguiente texto de la exposicion de motivos de
la Iniciativa de reforma constitucional al articulo 27, enviada el 7 de noviembre
de 1991, por el Presidente de la Republica * Para garantizar la imparticion de
justicia y definitividad en materia agraria se propone establecer... tribunales
federales agrarios, de plena jurisdiccion..."

2. Antecedentes de los tribunales agrarios.

Como tribunal agrario propiamente, no existe antecedente, toda vez, que lo
mismo son establecidos con este caracter por primera vez, mediante la reforma
constitucional al articulo 27 constitucional, que se implementé durante el régimen
presidencial 1988-1994, publicandose el 6 de enero de 1992 en el Diario Oficial
de la Federacién. Mas sin embargo debemos de precisar que los tribunailes
agrarios vienen a sustituir la participacién del Presidente de la Republica, de la
Secretaria de la Reforma Agraria, del Cuerpo Consultivo Agrario, de las
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comisiones agrarias mixtas y demas autoridades competentes, que en su
conjunto se encargaban de la tramitacién y de la resolucién del procedimiento
mixto administrativo-jurisdiccional, tal como lo precisaban las fracciones VIl y Xl
del articulo 27 constitucional, antes de la reforma citada "...son de jurisdiccion
federal todas las cuestiones que, por limites de terrenos comunales, cualquiera
que sea el origen de éstos, se hallen pendientes o se susciten entre dos o mas
niicleos de poblacion. El Ejecutivo Federal se avocara al conocimiento de dichas
cuestiones y propondra a los interesados la resolucién definitiva de las mismas.
Si estuvieren conformes, la proposicion del Ejectitivo tendra fuerza de resolucion
definitiva y sera imevocable; en caso contrano, la parte o partes inconformes
podran reclamaria ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, sin perjuicio
de la egjecucién inmediata de la proposicion presidencial. La ley fijara el
procedimiento breve conforme el cual deberdn tramitarse las mencionadas
-controversias...La dependencia del Ejecutivo y el cuerpo consultivo agrario
dictaminaran sobre la aprobacion, rectificacion o modificacién de los dictdmenes
formulados por las comisiones mixtas, y con las modificaciones que hayan
introducido los gobiernos locales, se informara al ciudadano Presidente de la
Republica, para que éste dicte resolucion como suprema autoridad agraria... ".

La participacidon de la Secretaria de la Reforma Agraria, en conflictos de orden
ejidal y comunal, nos la precisaban las fracciones VIl y Xl del articulo 41 de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, que asi sefalaba " A /a
Secrelaria de la Reforma Agraria corresponde el despacho de los siguientes
asuntos:...VIil. Resolver conforme a la ley las cuestiones relacionadas con ios
problemas de los nucleos de poblacion efidal y de bienes comunales, en lo que
no corresponda a otras dependencias o enlidades, con la participacion de las
autoridades estatales y municipales;... Xll. Efecutar las resoluciones y acuerdos
que dicte el Presidente de la Republica, asi como resolver los asunios
correspondientes a la organizacion agraria gjidal..."

3. La autonomia de los tribunales agrarios.

La autonomia de los tribunales agrarios, se establecid, mediante la reforma
constitucional al articulo 27 constitucional, durante la Administracion Federal
anterior y se publicé el 6 de enero de 1992, en el Diario Oficial de la Federacién,
en los siguientes términos ... para la administracién de justicia agraria, la ley
instituird tribunales dotados de autonomia y plena jurisdiccién, integrados por
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Magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y designados por la Cédmara de
Senadores o0, en los recesos de ésta, por la Comision Permanentd”.

Como podemos observar del texto del articulo 27 constitucional, recién citado, la
autonomia con la que se dota a los tribunales electorales, es de orden orgénica,
al establecerse al respecto "... la Jey instituira tribunales dotados de
autonomia...". Disposicion que origind el establecimiento por segunda vez en
México, de un érgano publico auténomo, que cuenta con un amplio margen de
autonomia orgénica y técnica, respecto de los poderes u organos de gobierno
tradicichales es decir, del Legislativo, Ejecutivo y Judicial, al respecto el
Presidente de la Republica precisé en su sexto informe de gobierno * Cambios
imporiantes se dieron para limitar o reducir las facultades constitucionales y
legales del Presidente de la Reptiblica y mejorar el equilibrio de los poderes. El
_propésito fue disminuir la discrecionalidad y ampliar la legalidad. Asi, el
Presidente dejé de ser autoridad agraria, depositdndose ésta en las asambleas
gfidales y comunales, y en los Inbunales agrarios autonomos e
independientes...Todas estas son, entre otras, modificaciones al peso y a las
atribuciones del Presidente en la vida de la Republica, transformaciones que son
consecuencia del proceso de modernizacién * 101. No obstante lo anterior, la
Ley Organica de los Tribunales Agrarios, da un giro al tipo de autonomia de los
tribunales que nos ocupan, al precisar en su articulo 10." Los tribunales agrarios
son los drganos federales dotados de plena jurisidiccion y autonomia para dictar
su fallos ®, lo que implica que la auténomia organica constitucional, la via
reglamentaria la sustituye por una autonomia técnica, que se enfoca
exclusivamente a la autonomia de sus recomendaciones, mismo que implica
simplemente una autonomia funcional respecto a sus investigaciones y
resultados de su trabajos, es decir, en cuanto a las cuestiones técnicas de sus
labores, es decir, se otorgan unas condiciones de autonomia muy semejante a
las concedidas a la Comisién Nacional de Derechos Humanos, como lo precisa
Rubén Valdes Abascal * De manera reciente, el texto y la préctica constitucional

mexicana han venido a incorporar figuras sui generis de autonomia, como la
técnica de los organismos protectores de derechos humanos... Autonomia

101. Presidencia de la Repiiblica. V1 Informe de Gobiemo. Op. Cit. p. 19
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mexicana han venido a incorporar figuras sui generis de autonomia, como la
técnica de los organismos protectores de derechos humanos...Autonomia
técnica. En cuanto a que el efercicio de sus funciones no tiene que ser sometido
ni a acuerdo ni a validacion alguna de carécter jerdrquico o extemo® 102

Por otra parte, a continuacion destacaremos, las capacidades autdnomas de los
tribunales agrarios, que le conceden un amplio margen de independencia
organica y técnica, respecto a cualquier otro poder u 6rgano de gobierno federal:

a. Autonomia directiva.
Esta se presenta, con la configuracién de un mecanismo complejo y
colegiado que asegure la independencia de las personas a cuyo cargo estara
la conduccién del Instituto, mismo que localizamos en el articulo 27
Constitucional "...la ley instituird tribunales...integrados por Magistrados
propuestos por el Ejecutivo Federal y designados por la Camara de
Senadores o, en los recesos da ésta, por la Comision Permanente”.

Por otra parte, debemos de destacar, que refuerzan la autonomia directiva de
los Tribunales Agrarios, tanto la duracién de cargo de magistrado que es de
seis (6) afios, con la particularidad de que si fuera ratificado por otro periodo
igual, su cargo adquiere el caracter de inamovibles, de conformidad con el
articulo 17 de la Ley Organica de los Tribunales Agrarios, por o que toca a la
forma de remocién de sus magistrados, ya que tenemos una salvaguarda
estipulada por el precepto recien invocado consistente en que * ...Los
magistrados tinicamente podran ser removidos en caso de falta grave en el

desempefio de su cargo, conforme al procedimiento aplicable para los
funcionarios del Poder Judicial *.

b. Autonomia técnica. Esta se manifiesta en que los tribunales agrarios, contaran
con plena autonomia en el gjercicio de sus funciones y en la toma de sus

decisiones, especialmente en lo que corresponde a sus resoluciones o fallos,
como lo disponen el articulos 27 constitucional v el 10. de la Ley

102, Valdes Abascal, Rubén. Op. Cit. p. 142 y 145,
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-Qrganica de los Tribunales Agrarios respectivamente "... para la
administracion de justicia agraria, la ley instituird tribunales dotados de
autonomia y plena jurisdiccién..." "Los tribunales agrarios son los organos
federales dotados de plena jurisidiccion y autonomia para dictar su fallos ..."

¢. Autonomfa administrativa. Esta permite a los tribunales agrarios, mediante el
Tribunal Superior Agrario, establecer sus propias decisiones, de conformidad
con su Ley Organica, en materia de gastos, sueldos o remuneraciones,
recursos materiales, etc, a fin de no encontrar sujetas su decisiones en
materia administrativa, a las restricciones que se le podrian configurar si
dependiera en este rengldn de la administracién puiblica federal, tal como lo
podemos apreciar en los articulos 40. y 70. de la referida Ley.

d. Autonomia financiera.
Como precisamos en los dos capitulos anteriores, para determinar el grado
de autonomia financiera de un érgano, en nuestro Pais, nos basamos en la
posibilidad del o6rgano de gobierno, de presentar su anteproyecto
directamente al Presidente, para que 10 incorpore al Presupuesto federal,
como lo determina el articulo 18 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico

Ahora bien, por lo que toca al presupuesto de gastos de los tribunales
agrarios, tenemos que a pesar que ni en su Ley Orgéanica, ni en su
Reglamento Interior, se preves la facultad de elaborar y enviar directamente
al Presidente de la Republica, tacitamente, su Tribunal Superior, si tiene esa
capacidad auténoma, segun lo dispone el articulo 9 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion para 1995, que nos indica " Las erogaciones
previstas para el Ramo 00031 Tribunales Agrarios, en el afio de 1995,
importan la cantidad de N$ 45,059,300 ". Es decir, su autonomia financiera
se presenta al tener su propio ramo de asignacién presupuestal, dentro del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, lo que implica la presencia de una
plena autonomia financiera, ya que en ese renglén sus gastos no se
consolidaran con los de ninguna otra autoridad administitiva, ni obviamente
dependera de sus autorizaciones de racionalizacion y control presupuestal,
como acontece con el caso del Banco de México, con respecto a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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4, Limites a la autonomia de los tribunales agrarios.

Como pudimos observar, en el desarrolio del punto anterior, los tribunales
agrarios, cuentan con un amplio rango de autonomia, que sin embargo, se
presenta una carencia para iniciativa de leyes en materia agraria 0 proponer
cambios legislativos y reglamentarios para una mejor proteccion y seguridad
juridica de los derechos agrarios, ello en razén que tanto en las reformas
constitucionales que otorgan autonomia a los tribunales agrarios, como en su
Ley Organica y en su Reglamento Interior, no se les faculta, para presentar
iniciativas de ley al Congreso de la Unidén, en la materia agraria de su
competencia auténoma. Por otra parte, también se le exime de la facultad de
proponer cambios © modificaciones de disposiciones legislativas Yy
reglamentarias, asi como de practicas administrativas que a juicio redunden en
una proteccion de los derechos agrarios, como se le concedié legalmente a la
Comisidon Nacional de Derechos Humanos. '

5. Responsabilidad e informes de los Tribunales Agrarios.

En lo que corresponde a las responsabilidades de los magistrados y demas
servidores publicos de los tribunales agrarios, el articulo 80 de su Ley Organica,
nos precisa que quedan sujetos en lo relativo a las faltas que cometan en el
ejercicio de sus cargos, a las sanciones que determine la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en los términos establecidos en
el Procedimiento que correra a cargo de la Contraloria Interna, el Presidente y el
Pleno del Tribunal Superior Agrario, procedimiento que se detalla en el
Reglamento Interior de los Tribunales Agrarios.

Finalmente, en lo que concierne a los informes que presentaran los tribunales
agrarios, el articulo 22 del Reglamento Interior corresponidente a dichos
tribunales, pablicado el 13 de mayo de 1992, contempla exclusivamente la
presentacién de un informe anual, que sera rendido por el Presidente del
Tribunal Superior, ante el Pleno del propio tribunal y los magistrados unitarios,
con el propédsito de dar cuenta del estado que guarde la administracidn de la
justicia agraria, de los principales precedentes y para formular recomendaciones
tendientes a la actualizacién y modernizacién de sus funciones como tribunales.
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* Nunca ha existido nacién libre que no
tuviese en su Constitucidn gérmenes de
libertad tan antiguos como ella, y jamas
ninguna nacidn intentd desarrollar, por
sus leyes fundamentales escritas, otros
derechos de ks que existfan en su
Constitucién natural *

JOSE DE MAISTRE

CAPITULO VI. LA AUTONOMIA DE LA COMISION NAGIONAL DE
DERECHOS HUMANOS.

1. Funcion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos .

El articulo 102-B de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
nos precisa respecto a las tareas de los drganos que nos ocupan lo siguiente
*...establecerdn organismos de proteccién de los Derechos Humanos que otorga
el orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas en contra de aclos u
omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o
servidor publico...que violen estos derechos...®, por su parte, el articulo 20. de la
Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, reglamenta el anterior
precepto constitucional en los siguientes términos " La Comisién Nacional de
Derechos Humanos... tiene por objeto esencial la proteccion, observancia,
promocion, estudio y divuigacion de los derechos humanos previstos por el
orden juridico mexicano . Por su parte, Carlos Salinas de Gortari, precisa la
tareas de la Comision Nacional de Derechos Humanos, en los siguientes
términos " .../fa de promover y preservar el respeto a los derechos humanos y la
proteccion de su gjercicio pleno * 103

Enlo que toca a los anteriores preceptos, debemos precisar en primer término,

que comprende un derecho humano otorgado por el orden juridico, en la
concepcion universal, segun la Declaracion de los derechos Humanos de la

103. Salinas de Gortari, Carlos. Iniciativa de Decreto que reforma el Articulo 3o. de la Ley Federal de las

Entidades Paraestatales. 22 de abril de 1992, Presidencia de la Reptblica. p. I
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Organizacion de las Naciones Unidas de 1948 y sus pactos complementarios, se
contemplan como derechos humanos, aquellas condiciones de la vida social
inherentes a las personas, que comprenden el ambito social, econdmico,
cultural, civiles, politicos, libertades, igualdad, propiedad y seguridad juridica y
que se encuentre garantizado plenamente su respeto y ejercicio por
instrumentos procesales y administrativos, tal como los precisa la proclamacion
de la declaracién citada ® ... y aseguren, por medidas progresivas de cardcter
nacional e intemacional su reconocimiento y aplicacion universales y
efectivos...".

Debemos de destacar que en México, en el capitulo primero del titulo primero,
que abarca los articulos 10. al 29, de la Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos, se refiere a las garantias individuales, mas sin embargo,
_encontramos dentro de dichos preceptos derechos sociales, por otra parte, en
los articulos 35, 36 y 41 constitucional encontramos derechos politicos y en el
articulo 123 del ordenamiento constitucional, lo anterior es ejemplificativo de la
escision que sufren los derechos humanos reconocidos internacionalmente en el
ordenamiento positivo mexicano, toda vez, que los Unicos derechos que se
encuentran garantizados su respeto y ejercicio por medio del instrumento mas
progresista de nuestro pais -el juicio constitucional o de amparo-, son las
denominadas garantias individuales, es decir, no se incluyen la generalidad de
los derechos sociales, de los derechos politicos, econémicos y culturales, como
lo precisa Don José Natividad Macias ® La nacién tiene el derecho efectoral, la
nacion tiene la manera de decir como y en que forma expresa su voluntad
soberana, para instruir a los mandatarios que han de ejercer el poder, y ésla es
una garantia social, es una garantia enteramente politica, no constitucional y
esta garantia politica no esta protegida por el amparo * 104, Aqui cabe destacar
la postura de Antonio La Pergola en el sentido de que existen dentro de las
constituciones dos tipos de derechos humanos, un derecho constitucionalmente
garantizado y un derecho constitucional no garantizado, por lo que tenemos que
derechos humanos propiamente en México, solo las garantias individuales

104, Macias, José Natividad Diario de Debates de la Constitucién de 1917. Citado por Ignacio Burgoa,
Garantfas Individuales. 25a. edicién. 1993. Editorial Porrda. p.163.
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que se encuentran en los primeros veintinueve articulos de nuestra Carta Magna
y a su vez de conformidad con el articulo 103-1 constitucional, sobre la violacién
de ellas procede el juicio de amparo.

Finalmente, debemos de concluir, que el objetivo general de la Comision
Nacional de Derechos Humanos,.es la proteger el respeto y el ejercicio
exclusivaments de las garantias individuales que otorga la Constitucion
Mexicana, tal como los precisé el Presidente Carlos Salinas de Gortari, en su V
Informe de Gobiemo * La necesidad de proteger mejor las garantias individuales
estimulo Ja creacion de ja Comisicn Nacional de Derechos Humanos..." 105

2. Antecedentes de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.
A continuacién presentaremos, una cronologia basica del desarrollo de los
organos defensores y promotores de los derechos humanos en México:

(i). La Ley de Procuradurias de Pobres de 1847, en San Luis Potosi.
Promovida por el Honorable don Ponciano Arriaga, aunque la mayor parte de
los tratadistas, relacionan a esta institucidon mas con una defensoria de oficio,
que con un Ombudsman.-

{ii). La Direccién para la Defensa de los Derechos Humanos del Estado de
Nuevo Ledn.
Institucion promovida por el Gobernador del Estado de Nuevo Ledn Pedro
Zorilla Martinez y publica en el decreto No. 206 , del 3 de enero de 1979.

(iii). El Procurador de Vecinos del Municipio de Colima.
Creado por acuerdo del Ayuntamiento de la Ciudad de Colima, el 21 de
noviembre de 1983.

{iv).El Estatuto del Defensor de los Derechos Universitarios de la Universidad
Nacional Auténoma de México.
Aprobadé por el Consejo Universitario de dicha Casa de Estudios el 29 de
mayo de 1985

105. Salinas de Gortari, Carlos. V Informe de Gobierno. Diario Oficial de la Federacién del 2 de noviembre

de 1993., p. 35.
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{v). La Procuraduria de la Defensa del Indigena del Estado de Oaxaca.
Establecida en el afio de 1986, para efecto de procurar un ejercicio plenc de
los derechos de los grupos indigenas del referido Estado.

(vi). La Procuraduria Social de la Montafia y Asuntos Indigenas del Estado de
Guerrero.

Esta se crea mediante su Ley publicada el 29 de abril de 1987.

(vii). La Procuraduria de la Proteccién Ciudadana del Estado de Aguascalientes.
Que se cred a partir de las reformas del 14 de agosto de 1988 a la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Aguascalientes.

(viii). La Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal.
Creada por Acuerdo del Jefe del Departamento del Distrito Federal, de
fecha 23 de enero de 1989 y publicado el 25 del mismo mes y afio.

(ix). La Direccidn General de Derechos Humanos de la Secretaria de
Gobernacioén.
Establecida en el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacidn,
publicado el 13 de febrero de 1989.

(x). La Comision Nacional de Derechos Humanos, érgano desconcentrado de la
Secretaria de Gobernacién.
Creada por acuerdo Presidencial, publicado el 6 de junio de 1990.

3. La naturaleza constitucional de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.
Con fecha 28 de enero de 1992, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién,
reforma al articulo 102 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, mediante la cual se otorgé autonomia a las resoluciones de la
Comisién Nacicnal de Derechos Humanos, en los siguientes términos " EJ/
Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados en el éambito de sus
respectivas competencias estableceran organismos de proteccion de los
Derechos Humanos que otorga el orden juridico mexicano...Formularan
recomendaciones publicas auténomas...".
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Como podemos observar del texto constitucional analizado, la autonomia
constitucional de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, se presenta solo
en sus recomendaciones, mas no a la estructura érganica de la propia Comisién,
como lo precisé el Diputado Victor M. Ordufa * La autonomia deberfa estar en el
organo mismo; por consecuencia, la recomendacion seria auténoma..." 106. La
tesis ofical que prevalecid durante la aprobacidbn de su concepcion
constitucional, fué dejar la precisién de la autonomia de la Comision, a la ley
secundaria, y por ende, no determinar su posible autonomia organica en la
reforma constitucional en cuestién, ello da a lugar a precisar a Miguel Pérez
Lopez, que estamos ante una autonomia indefinida en el texto constitucional.

Por otro lado, la Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, precisa en
su articulo 20. que * La Comision Nacional de Derechos Humanos es un
organismo descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios...", es
decir, que deja de ser un drgano desconcentrado de la Secretaria de
Gobemacion, para ser un organismo descentralizado, mismo que de
conformidad con el articulo 90 constitucional, continua todavia dentro de la
estructura del Poder Ejecutivo Federal y por ende bajo la coordinacion sectorial
de la misma Secretaria.

4. Autonomia de la Comisién Nacional de Derechos Humanos

Como pudimos observar en el punto anterior, la unica autonomia constitucional,
con la que cuenta la Comision Nacional de Derechos Humanos, de conformidad
con al artriculo 102-B constitucional, es respecto a sus recomendaciones, lo que
significa un autonomia funcional respecto a sus investigaciones y resultados de
sus trabajos, es decir, en cuanto a las cuestiones técnicas de sus labores,
misma que se refleja en la emision de sus resoluciones auténomas, asi lo
confirma la siguiente opinién de Rubén Valdes Abascal * Da manera reciente, el
texto y la practica constitucional mexicana han venido a incorporar figuras sui
generis de autonomia, como la técnica de los organismos protectores de
derechos humanos...Autonomia técnica. En cuanto a que el gjercicio de sus

106. Discusion Plenaria sobre el Dictamen de las Comisiones unidas de Gobernacidén, Puntos

Constitucionales y de Derechos Humanos a la Iniciativa de reformas al articulo 102 constitucional. Versidn

estenogréfica.
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funciones no tiene que ser sometido ni a acuerdo ni a validacion alguna de
cardcter jerarquico o extemo ".107 A mayor abundamiento sobre fa naturaleza
de las recomendaciones autonémas de la Comisién Nacional, tenemos que la
Lay de la Comision Nacional de Derechos Humanos, en su articulos 46 y 47, nos
precisan que a pesar del carécter publico y autonémo de las mismas, carecen de
naturaleza imperativa para las autoridades o servidores publicos a los que se
dirijan y, en consecuencia, no podran por si mismas anular, modificar o dejar sin
efectos las resoluciones o actos contra los cuales se hubiese presentado la
queja o denuncia, ademas de que encontra de dichas recomendaciones, no
procedera recurso alguno.

Respecte a las recomendaciones de la Comisidon Nacional, no podemos pasar
que su emisidn se debe basar en todo momento en las evidencias que de
manera fehaciente consten en los respectivos expedientes, para lo cual el
Reglamento Interior de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, en su
articulo 133, nos precisa las partes que una recomendacién de dicha Comisidn
"Los textos de las Recomendaciones contendran los siguientes elementos: |,
Descripcién de los hechos violatorios de Derechos Humanos; 1. Enumeracion da
fas evidencias que demuestren la violacion a Derechos Humanos; /.
Descripcion de la situacion juridica generada por la violacion a Derechos
Humanos y del confexto en el que los hechos se presentaron; IV.
Observaciones, adminiculacién de pruebas y razonamientos logico-juridico y de
equidad en los que se soporte la conviccion sobre la violacién de Derechos
Humanos reclamada; y V. Recomendacionses especificas, que son las acciones
que se solicitan a la autoridad sean llevadas a cabo para efectos de reparar la
violacién de Derechos Humanos y sancionar a los responsables *.

No obstante la limitacion de la autonomia de las recomendaciones, a
continuacion precisaremos algunas facultades propias de la Comisién Nacional

de Derechos Humanos, que sin ser con precision facultades autdnomas, si
reflejan un margen de independencia de sus labores:

107. Valdes Abascal, Rubén, Op. Cit. p. 142y 145.
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(i)-Mecanismo colegiado sobre el nombramiento de sus autoridades directivas.
De conformidad con los articulos 10 y 18 de la Ley de la Comisién Nacional
de Derechos Humanos, el nombramiento tanto del Presidente de la
Comisioén, como de los miembros del Consejo, sera hecho por el Titular del
Poder Ejecutivo Federal y sometido a la aprobacién de la Camara de
Senadores, 0 en [os recesos de ésta, a la de la Comisiéon Permanente del
Congreso de la Unién.

Por otra parte, refuerzan el margen amplio de actuacién de los miembros de
la Comisién, el complicado mecanismo para remover al Presidente de la
Comisién Nacional, mismo que localizamos en el articulo 14 de la Ley de la
Comisidén Nacional de Derechos Humanos que dispone al respecto " Ef
Presidente de la Comision Nacional podra ser sujelo destituido... sélo por
fas causas y mediante los procedimientos establecidos por el Titulo Cuarto
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos...". Finalmente,
debemos de destacar, que tanto el Presidente de la Comisién Nacional, como
los Visitadores Generales, cuentan con fuero legal limitado, en el ejercicio de
sus funciones, el cual se encuentra establecido en el articulo 13 de la Ley
citada, en los siguientes términos "Ef Presidente de la Comision Nacional y
los Visitadores Generales no podrdn ser delenidos ni sujetos a
responsabilidad civil, penal o administrativa, por las opiniones y
recomendaciones que formulen, o por los actos que realicen, en ejercicio de
las funciones propias de su cargo que le asigna esta ley .

{i). Independencia administrativa.

Como todo organismo descentralizado, las facultades en materia de los
funcionarios de la Comision Nacional de Derechos Humanos, de
conformidad con el articulo 15 fraccion I, corresponde al Presidente de
dicha Comisién " El Presidente de la Comision Nacional de Derechos
Humanos tendra las siguientes facullades: ... Il. Formular los lineamientos
generales a los que se sujetaran las actividades administrativas de la
Comision, asi como nombrar, dirigir y coordinar a los funcionarios y al
personal bajo su autoridad;...".
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(iii}. Proponer cambios legislativos y reglamentarios para una mejor proteccién
de los derechos humanos.

Esta facultad, se encuentra sumamente limitada, en razén de la
naturaleza de la Comisién, toda vez, que como &érgano descentralizado
de la administracién publica federal, no puede presentar iniciativas de ley
ante el Congreso Federal, ni presentar proyectos de reglamentos,
facultades que corresponde exclusivamente al Presidente de Replibica,
mas sin embargo, el articulo 6 fraccién VIll de la Ley de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos precisa * La Comisién Nacional de
Derechos Humanos tendr4 las siguientes atribuciones: ... VIIl. Proponer a
las diversas autoridades del pafs, que en el exclusivo ambito de su
competencia, promuevan los cambios y modificaciones de disposiciones
legislativas y reglamentarias, asi como de practicas administrativas, que a
juicio de la Comisién Nacional redunden en una mejor proteccién de los
derechos humanos” . Esta facultad, ha sido ejercida en dos ocasiones la
primera propuesta incluyd " reformas a los Cddigos de Procedimientos
penales, federal y para el Distrito Federal y a Ia Ley Federal ds
Responsabilidades de los Servidores Publicos...” 108 y en la segunda
ocasién se promovieron por la Comision los siguientes anteproyectos “...
de Ley para Prevenir y Sancionar la Tortura; de Ley Orgénica de la la
Comision Nacional de Derechos Humanos; de reformas al Codigo Penal
Federal; de reformas a los Cédigos de Procedimientos Penales, tanio
federal como del Distrito Federal; da reformas a la Ley que crea los
Consejos Tutelares para Menores Infractores en el Distrito Federal y de
reforma a la Laey Federal de Ia entidades Paraestatales ". 109 Ambos
anteproyectos fueron analizados y ampliados por el Titular del Ejecutivo
Federal, tal como se desprende de las siguientes declaraciones " Ef
Ejecutivo Federal hizo suyas las propuestas da la Comisién, y las amplié,
con la misma orientacion, mediante la activa participacion de sus

108. Exposicién de Motivos de la Iniciativa de Decreto que Adiciona el Ariculo 102 de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. p. 89.
109. Gaceta de la Comisién Nacional de Derechos Humanos No. 91/16. p. 11 a 106.
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dependencias competentes de la Procuracion de Justicia..." 110 * ...Por
ello, recibo con enorme interés estas iniciativas legislativas; Ilas
analizaremos con cuidado y enviaré la iniciativas correspondientes al
Congreso de la Unidén en el préximo periodo ordinario de sesiones * 111

5. Limitacion a la autonomia de la Comisidn Nacional de Derechos Humanos.

La Unica restriccién a la autonomia de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, es en lo relativo a la facuitad para slaborar su propio presupuesto de
gastos, ya que tenemos que no se preveé en la Ley Organica correspondiente,
la facultad de enviar directamente al Presidents de la Repiiblica, el anteproyecto
elaborado por su Prasidente de la segun lo confirma articulo 15, fraccién IX de
su Ley Organica "® El Presidente de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
lendra las siguientes facultades: ... IX. Elaborar el anteproyecto de presupuesio
de egresos de la Comision y el respectivo informe sobre su ejercicio para
presentarse al consejo de la misma; y...". En base a lo anteriores
planteamientos, concluimos que al no haber disposicién precisa, la Comision
Nacional de Derechos Humanos , enviara su presupuesto de egresos a una
autoridad intermedia, que en este caso es la Secretaria de Gobernacién, quien
ademas es su coordinadora de sector, para que consolide sus gastos con los de
dicha dependencia, maxime que en el Presupuesio de Egresos de 1995, no
aparecen sus erogaciones como un ramo ¢ cuenta presupuestal individual.

6. Responsabilidades y obligaciones de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos.

En lo que toca a responsabilidades, el Presidente de la Comisién Nacional, sélo
podrd ser sujeto a responsabilidad, por las causas y mediante los
procedimientos establecidos por el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos , es decir, es sujeto exclusivamente de juicio
politico. Respecto a los demds servidores de la Comisién Nacional

110. Exposicién de Motivos de la Iniciativa de Decreto que Adicicna el Articulo 102 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. p. 89.

111. Mensaje del Praesidente de la Replblica en la Ceremonia en la que la Comisidn Nacional de Derechos
Humanos entregé sus anteproyectos legisiativos, Gaceta de la Comisién Naclonal de Dereches Humanos
No. 91116, p. 107.
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para fincar responsabilidades y sanciones, se instruir4 un procedimiento intemo,
que estard a cargo de la Contraloria Interna de la propia Comisién, en los
términos establecidos en el articulo 44, fraccién V del Reglamento Interior de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, que reza lo siguiente " La
Contraloria Interna tendra a su cargo las siguientes funciones:...V. Recibir y
atender las quejas y denuncias respecto de los servidores ptiblicos de Ia
Comision Nacional; practicar investigaciones sobre sus actos; fincar las
responsabilidades a que haya lugar y aplicar, por acuerdo del Presidente de la
Comisién Nacional, las sanciones que procedarn,..."

Ahora bienh, en lo que toca a la presentacién de informes por parte de la
Comision Nacional de Derechos Humanos, se establece en la Ley Organica
relativa, la presentacién de un informe anual sobre las actividades de la
~ Comisién Nacional, que serd enviado por el Presidente de la misma, al Congreso
de la Unién y al Titular del Poder Ejecutivo Federal. Asimismo el Reglamento
Interior de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, preveé en sus articulos
172 y 174, 1a presentacion de informes especiales, por parte del Presidente de la
Comision Nacional, cuando la naturaleza de un caso asi lo requiera, por su
importancia o gravedad, en el que se expondran, los logros obtenidos, la
situacion de particular gravedad que se presenta, las dificultades que para el
desarrollo de las funciones de la Comision Nacional hayan surgido, y el resultado
de las investigaciones sobre situaciones de caracter general o sobre alguna
cuestidn que revista especial trascendencia.
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