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786 MEXICO INDEPENDIENTE

I1. LA LEY ORGANICA DEL BANCO DE MEXICO DE 1936
Y LAS REFORMAS DE 1938: EL CARDENISMO INSTITUCIONALIZA
EL CAMINO LEGAL A LA INFLACION

1. Los antecedentes

El sefior general Calles se encontraba en su finca de El Tambor, en el esta-
do de Sinaloa, en donde fue entrevistado por e! sefior licenciado Ezequiel
Padilla, amigo intimo del licenciado Portes Gil. En esa entrevista el sefior
general Calles criticé acerbamente la politica que seguia el sefior general
Cardenas, principalmente en materia laboral, debido a la cual, segiin el ge-
neral Calles, las huelgas se multiplicaban y los conflictos de trabajo eran
sumamente agudos. Mencion6 especificamente el sefior general Calles al
sefior licenciado Vicente Lombardo Toledano y al sefior Alfredo Navarre-
te, del Sindicato Ferrocarrilero, que tenian, asi lo crefa el sefior general,
revuelto al pais y en peligro la economia nacional. El sefior general Cérde-
nas aproveché la oportunidad para eliminar la tutela que el Jefe Méaximo
habia ejercido en el gobierno del pais; hizo declaraciones categoricas con-
testando las apreciaciones del sefior general Calles y exigi6 su renuncia a
todo el gabinete, formado, casi en su totalidad, por personas adictas al se-
fior general Calles y que, de hecho, consideraban al sefior general Calles
como su jefe, y no al presidente de la republica. En la reconstruccion que
se hizo del gabinete sélo permanecieron como ministros el sefior general
Miugica, que pas6 de la Secretaria de Economia a la de Comunicaciones, y
el seftor licenciado Emilio Portes Gil, que paso de la Secretaria de Relacio-
nes a la presidencia del partido oficial, cargo que se consideraba especial-
mente importante y para el cual se requeria una personalidad de politico
vigoroso para poner en orden al Congreso, que estaba formado, en su in-
mensa mayoria, por elementos callistas.'

Narciso Bassols, entonces secretario de Hacienda, presentd, como los
demas secretarios, su renuncia, la cual fue aceptada, y el 12 de junio de
1935 Portes Gil le hizo saber a Eduardo Suarez que seria llamado a Pala-
cio por el presidente para confiarle el cargo de secretario de Hacienda,
como sucedio.'®

Aceptado el cargo, Eduardo Suérez selecciona a quienes habian de
ocupar los puestos claves en la Secretaria. Por sugerencias de Caérdenas
mantiene como subsecretario a Efrain Buenrostro, y Raymundo Carde-

15 Suérez, Eduardo, op. cit., nota 2, pp. 99 y 100.
16 Idem, p. 100.
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nas, hermano menor del presidente, es designado oficial mayor. Suarez
designa a Antonio Carrillo Flores, jefe del departamento consultivo; a Ri-
cardo J. Zevada, director de crédito; Manuel Sanchez Cuen, subdirector
de ingresos; al ingeniero Ortiz, jefe del departamento de impuestos espe-
ciales; al ingeniero Arroyo, director de la comisién de aranceles, y a
Francisco Valdez, subdirector de aduanas.!’

En aquel entonces era director general del Banco de México el inge-
niero Gonzalo Robles, quien fue sustituido por Luis Montes de Oca a ini-
ciativa del mismo Cardenas.

Durante el periodo cardenista, siendo ya secretario de Hacienda Eduardo
Suarez, se habra de plantear una contienda de profundas consecuencias en
cuanto a la autonomia del Banco de México ante la politica del Ejecutivo y
su funcion en cuanto al financiamiento del déficit del gobiemno federal, cuyo
planteamiento describe Eduardo Turrent Diaz diciendo:

...L.as posiciones antagénicas eran muy claras. Por un lado estaban los fis-
calistas heterodoxos, que buscaban combatir el desempleo y acelerar la
produccién por medio del gasto pablico. En el bando contrario se situaron
los financieros *clasicos” u ortodoxos. En su posicién subyacia, de una
manera velada, la doctrina del /aissez-faire. Este enfoque planteaba que la
estabilidad monetaria y cambiaria era condicion indispensable para un de-
sarrollo econémico saludable y consistente.

(Cual seria la funcién del Banco de México en el contexto de las doc-
trinas anteriores? Segun el esquema heterodoxo, el érgano central deberia
proporcionar sin restricciones los fondos requeridos para el financiamiento
estatal, aun en detrimento del equilibrio monetario y cambiario. En aras del
desarrollo, el banco deberia incluso proveer de recursos excedentes al siste-
ma financiero para que éste pudiera aumentar la oferta de crédito.

Para la posicién clésica lo anterior constituia una herejia econémica. E! Es-
tado deberia atenerse a sus ingresos normales para el financiamiento del gasto
publico. Una de las obligaciones medulares del banco central era sostener la
estabilidad monetaria a partir del control de la oferta de dinero. Esta deberia
desenvolverse pari passu con la produccién, y contraerse y expandirse con
el desarrollo del ciclo productivo. El mantenimiento de la liquidez, tanto en el
Banco de México como en las instituciones bancarias, era de imperiosa necesi-
dad para la salud financiera del sistema. Sélo con los requisitos anteriores se
podria asegurar una paridad constante de los cambios con el exterior. '8

17 Idem, pp. 101-103.
18  Turrent Diaz, Eduardo, Historia del Banco de México, México, Banco de México, 1982, vol.
I, p. 387. Las cursivas asi en el original.
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A fin de apreciar la importancia del periodo cardenista en la materia,
es conveniente hacer una referencia sucinta de la evolucién de tales temas
hasta el inicio de este periodo.

La Ley que creo al Banco de México habia tenido especial cuidado
en proteger la autonomia de la institucion y de regular claramente los
limites del financiamiento que ésta podria otorgar al gobierno federal.
Autonomia y limitacién al financiamiento se presentaban como dos va-
lladares a un posible proceso inflacionario iniciado a través de los ex-
cesos en la emisién de moneda. Ambos valladares van a ser derribados
poco a poco en las reformas y leyes posteriores, de las cuales es con-
veniente hacer relato, aunque sea sucinto, dada la importancia de los
dos aspectos.

De las reformas que se hicieron a la ley de 1925 en 1926'° y 1927% y
la adicion de 1928;2! la ultima tiene cierto interés especial para estos te-
mas. Las reformas de 1926 y 1927 modificaron el articulo 28; la adicion
de 1928 vino a incluir un nuevo parrafo al articulo 13, segun el cual “El
Banco de México no estara obligado a prestar al Gobierno Federal mas
servicios que los que establece esta ley. Tampoco estara obligado el Ban-
co a prestarlos a los Estados, aunque las leyes locales se lo encomien-
den”’, con lo cual se reforzaba la independencia de la institucion.

La reforma de 193022 modificé el texto del articulo 60.; la de 193123
implement la reforma que si bien mantuvo la definicion del peso en tér-
minos de oro, desmonetizé al metal aureo.

La reforma de 19322 es en realidad una nueva ley, pero en relacion
con este tema, sigue en lo esencial al texto de 1925 en cuanto al consejo
de administracion? y veto del secretario de Hacienda y Crédito Publico,
pero introduce una reforma importante en cuanto a la posibilidad de que
el instituto otorgue financiamiento al gobierno federal, al regular la cuen-
ta general de tesoreria. Al efecto, el articulo 13 literalmente establecio:

Articulo 13.- El Banco abrird una cuenta general a la Tesoreria de la Fede-
racién, y en ella abonaréa o cargara todas las cantidades que reciba o que

19 Diario Oficial de la Federacion de 31 de agosto de 1926.
20 Diario Oficial de la Federacion de 6 de agosto de 1927.
21 Diario Oficial de la Federacion de 31 de agosto de 1928.
22 Diario Oficial de la Federacion de 29 de abril de 1930.
23 Diario Oficial de la Federacion de 27 de julio de 1931.
24 Diario Oficial de la Federacion de 12 de abril de 1932.
25 Ar. lo,, fraccs. VI a XI, de la ley de 1932.

26  Art. 28 de laley de 1932.
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pague por cuenta del Gobierno Federal, sujetindose esa cuenta a las si-
guientes reglas:

I.- El Banco no hara pago alguno sino con autorizacién expresa firmada
por el Tesorero de la Federacién.

I1.- El Banco no percibira compensacion por la concentraciéon o movi-
miento de fondos del Gobierno en las plazas donde tenga sucursales o agen-
cias. En los lugares donde no las tenga y operen Bancos asociados o sus
Sucursales, éstos se encargaran de los cobros y pagos del Gobierno Fede-
ral, percibiendo del Banco de México, por cuenta del propio Gobierno,
s6lo los gastos originados directamente por el pago o la remision.

III.- La cuenta general de la Tesoreria se liquidara en los meses de julio
y diciembre de cada aflo.

1V.- El saldo a cargo del Gobierno Federal, en la cuenta de la Tesore-
ria, nunca excederd del cinco por ciento de los ingresos que el Gobierno
haya percibido en el afio fiscal anterior, y serd cubierto en el mismo afio
en que se haya originado o, en caso de haberse originado durante el ulti-
mo semestre, en los primeros seis meses del afio siguiente.”’

V.- El Banco de México no estara obligado a prestar al Gobierno Fede-
ral més servicios que los que establece esta ley. Tampoco estara obligado a
prestar servicio alguno a los Estados. La compensacién del Gobierno Fede-
ral al Banco por los servicios que éste le preste, serd sefialada en convenio
con la Secretaria de Hacienda.

Congruentemente, el articulo 22 prohibi6 al Banco “Hacer préstamos
al Gobierno Federal, salvo lo dispuesto en el articulo 13”".

Asi nace legalmente el financiamiento al gobierno federal en la cuen-
ta de tesoreria, pero, a cambio, se elimina la posibilidad de que el banco
otorgue otros préstamos, los cuales, conforme al texto original de 1925,
podian ascender al 10% del capital exhibido, como antes se hizo notar.
Ahora el financiamiento se vinculaba no al capital exhibido, sino a los
ingresos del gobierno durante el ejercicio fiscal anterior, y se establecia
un plano perentorio para su pago. El sistema tenia a todas luces la finali-
dad de auxiliar al gobierno a resolver problemas inmediatos derivados de
una deficiencia en los ingresos previstos, mediante el otorgamiento de crédi-
to a corto plazo.

Al crearse tal posibilidad de financiamiento, no parece haberse plan-
teado el problema de en qué medida las disposiciones de la ley organica
del instituto central eran congruentes con lo previsto por la fraccion VIII

27 Las cursivas para dar énfasis.
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del articulo 73 constitucional, que regulaba la deuda nacional.?® Desde
luego, al ser el gobierno federal tan sélo un 6rgano de gobierno, es indu-
dable que el sujeto pasivo de la relacion juridica no es éste, pues carece
de personalidad juridica, sino el Estado mismo, por lo que estrictamente a
través de la cuenta de tesoreria se estaba haciendo uso del crédito de la
nacion, para utilizar la terminologia que emplea la disposicion consti-
tucional.?

La ley complementaria promulgada el mes siguiente,* a pesar de su
importancia en otros temas, carece de interés para el tema que ahora nos
interesa, al igual que las reformas de 1933.3' También carece de interés la
reforma de 1935,32 por mas que ésta haya sido de gran importancia en
materia monetaria.

Eduardo Suérez considerd que era el momento de intentar una revi-
sién a fondo de la Ley Organica del Banco de México, y al efecto consti-
tuyé una comision que presidié €l mismo, y de la cual formaron parte
Luis Montes de Oca, director del Banco de México, ““[...] y los licencia-
dos Manuel Gomez Morin, Miguel Palacios Macedo y Luciano Wiechers,
todos ellos estrechamente vinculados con el Banco de México, uno como
director y los demas como miembros de su Consejo Directivo o como
consultores”.»

Se expide, pues, la nueva Ley Organica del Banco de México de
19363 por el presidente Lazaro Cardenas, cuya exposicion de motivos, re-
dactada por el licenciado Miguel Palacios Macedo® y publicada en el
Diario Oficial junto con la ley, es un verdadero modelo digno de encomio
que reseiia criticamente la evolucion del banco y su legislacion, asi como
de nuestro sistema monetario. La nueva ley pretende —entre otros propo-
sitos— acotar la funcion de la institucion como banco central y eliminar
sus actividades de banca comercial.

28  El texto original de tal disposicion, entonces aun en vigor, literalmente decia:
““Art. 73. El Congreso tiene facultad:
VIIL Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la
nacion; para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional””.

29 Sobre los antecedentes, significado e interpretacion de la frac, VIII def art. 73 constitucional,
véase Vazquez Pando, Fernando Alejandro La crisis de la deuda externa y los desequilibrios consti-
tucionales, México, Escuela Libre de Derecho-Miguel Angel Porrda, 1990, pp. 13-25.

30  Diario Oficial de la Federacién de 23 de febrero y 22 de marzo de 1932.

31 Diario Oficial de la Federacion de 23 de febrero y 22 de marzo de 1933.

32 Diario Oficial de la Federacion de 27 de abril de 1935.

33 Sudrez, Eduardo, op. cit., nota 2, pp. 154 y 155.

34  Diario Oficial de la Federacion de 31 de agosto de 1936.

35 Suarez, Eduardo, op. cit., nota 2, p. 155.
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Cifiéndose a la tematica que nos ocupa —autonomia de la institucion
por una parte y financiamiento al gobierno federal por la otra— por mas
que ello implique silenciar muchos aspectos en que la ley fue de gran im-
portancia (como el monetario), vale la pena traer a la memoria los parra-
fos 39, 84, 85 y 86 de la exposicion de motivos, los cuales dicen:

39. Cuanto se ha expuesto en los parrafos que anteceden, reposa en dos
supuestos fundamentales, a saber: que el Banco de México esta capacitado
para actuar como banco central, con completa autonomia, y que el desem-
pefio de las funciones a dicho papel inherentes exige, como condicion
“sine qua non”, esa autonomia. Consolidarla y organizarla en forma tal,
que responda efectivamente a sus fines y esté rodeada de las garantias ne-
cesarias, sin mengua del control que, conforme al precepto constitucional,
debe ejercer el Gobierno sobre la orientacion del trabajo del Banco, es la
ultima de las cuestiones que suscita la revision del estatuto legal de éste.
Tal problema abarca por igual todos los aspectos del trabajo del Banco y
alcanza mayor delicadeza y significacion en los asuntos en que tiene un
interés directo el Estado. El Gobierno piensa que dicho problema debe re-
cibir solucion idéntica a la aplicada hasta hoy, y que si alguna reforma
amerita el régimen legal que ha estado vigente al respecto, ella consiste en
completarlo con preceptos tendientes a hacer mas clara y amplia la autono-
mia del Banco, acentuando el caracter orgénico de la misma y no ponién-
dole mas limitaciones, aparte la obligacion de ajustar sus operaciones a la
pauta legal, que el deber, para el propio Instituto, de recabar la aprobacion
del Gobierno, cuando haya de ejecutar actos que afecten a prerrogativas
naturales del Poder Piblico, y la facultad, para el Ejecutivo Federal, de ve-
tar los acuerdos del Consejo de Administracién que versen sobre ciertos
asuntos de especial trascendencia.

84. En cuanto a las relaciones del Banco con el Estado, la nueva Ley
conserva, fundamentalmente, los preceptos establecidos desde 1925, con li-
geras diferencias. Asi, se prohiben en ella las operaciones de crédito con
los Gobiernos Municipales o locales, se limitan las operaciones directas
con el Gobierno Federal a una proporcion restringida de los ingresos
comprobados de la Tesoreria y se amplian en forma prudente las posibili-
dades de inversion que el Banco ha tenido en materia de fondos publicos,
cuando estén representados por titulos de vencimiento proximo y con una
garantia especifica adecuada. Por otra parte, y como necesario comple-
mento de los medios puestos a su disposicion para facilitar el ejercicio de
sus funciones monetarias, el Banco tendrd entre sus objetos el de actuar
como Agente Financiero y Consejero del Gobierno Federal, en las opera-
ciones de crédito externo o interno y en la emision y atencion de los em-
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préstitos publicos, aparte del papel que ya desempefiaba como encargado
del servicio de tesoreria del propio Gobierno. Ese nuevo objeto del Banco,
de ningin modo implica el otorgamiento de facilidades suplementarias de
crédito en favor del Gobierno, pues conforme a la fraccion XXIV del ar-
ticulo 38, el Banco esta facultado para encargarse de la emision, compra y
venta de valores a cargo del Gobierno Federal, por cuenta exclusiva de
éste; pero sin que pueda suscribir tales valores ni garantizar su colocacion.
Ademas le esta prohibido, por la fraccion 11 del articulo 46, conceder crédi-
tos y hacer préstamos al Gobierno Federal, ya sea en forma de descuentos,
anticipos, créditos en descubierto o con colateral, compra o descuento de
titulos o documentos suscritos o emitidos por €l y por otras personas, enti-
dades o Instituciones con su garantia, o especificamente determinados por
el mismo precepto y comprendidos todos en las operaciones normales o
comerciales del Instituto dicho.

85. También en este capitulo, la Ley es una reiteracion del principio
esencial de autonomia del Banco, como Institucion destinada a servir inte-
reses nacionales permanentes, y que no puede, por ello, volverse, en caso
alguno, un instrumento de accion para atender necesidades politicas o fi-
nancieras extraordinarias del Gobierno.

86. Las reglas a que debe sujetarse la Administracion del Banco han sido
objeto de especial atencion, con el doble propésito de mejorar su rendimiento
y garantizar mejor su autonomia. Lo primero trata de lograrse mediante una
definicion mas precisa y articulada de las atribuciones de los principales érga-
nos de la Administracion: el Consejo de Administracion y el Director General.
Lo segundo se consigue ampliando la esfera de atribuciones indelegables del
Consejo, e insistiendo en que los asuntos mds importantes para la vida del
Banco y para los intereses de orden general confiados a su actuacion, se re-
suelvan por una mayoria especial de votos, en el seno del propio Consejo, y en
escrutinio secreto. Como medidas complementarias de las anteriores, cabe
mencionar la creacion de Comisiones Permanentes de estudio, 1lamadas a pre-
parar con cuidado, para la consideracion del Consejo, los acuerdos procedentes
sobre los asuntos que le estan reservados, lo que facilitara la labor de dicho
Cuerpo, dando a esa labor mayor solidez y continuidad. El Director General
deja de ser un simple mandatario, para convertirse en el 6rgano ejecutivo y en
el representante legal de la Sociedad. Los Consejeros deberan ser designados
conforme a reglas idénticas a las seguidas hasta aqui y duraran en su cargo dos
afios, pudiendo ser reelectos.3®

El analisis de los articulos 13 a 37 de la ley, relativos a la administra-
cién y vigilancia y 72, relativo a la facultad de veto del secretario de Ha-

36 Las cursivas para dar énfasis.
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cienda y Crédito Publico, son muestra clara del celo que se tuvo en ase-
gurar la autonomia del Banco. En cuanto a las posibilidades de otorgar
financiamiento al gobierno federal, es conveniente recordar lo dispuesto
por el articulo 38 incisos ¢) y h), de la fracciéon XII, fracciones XVI,
XV, XIX, XXI1V, asi como el parrafo final de tal articulo; el 46 fraccio-
nes 11, 111, IV, y el 64, los cuales a la letra dicen:

Articulo 38.- El Banco podrd, en las condiciones que fije su Consejo y de
acuerdo con esta Ley:

XI1.- Conceder anticipos, por un plazo no mayor de ciento veinte dias,
sobre los valores y dentro de los limites siguientes:

¢) Bonos u obligaciones emitidos o garantizados por el Gobierno Fede-
ral, pagaderos a un plazo no mayor de un afio en la fecha del anticipo, y
con las demas caracteristicas de los comprendidos en el inciso h), hasta el
noventa por ciento de su cotizacion en el mercado.

h) Obligaciones o bonos emitidos por el Gobierno Federal o con su ga-
rantia, con vencimiento a un plazo mayor de un afio en la fecha del antici-
po, procedentes o relacionados con la ejecucién de alguna obra publica de
caracter productivo y a cuya amortizacion, asi como al pago de sus intere-
ses, esté afecto, de modo permanente, por Ley o Contrato-Ley, el producto
de determinados derechos, tasas, participaciones o impuestos, hasta el se-
tenta y cinco por ciento de su cotizaciéon en el mercado, siempre que el
anticipo se haga en favor de una Instituciéon o Unién de Crédito Asociada.

XVI.- Comprar y vender bonos u obligaciones emitidos por el Gobier-
no Federal, que tengan los objetos y garantias que se sefialan en el inciso h)
de la fraccion XII y sean pagaderos en un plazo no mayor de cinco afios,
contados desde la fecha de compra, siempre que el importe de los titulos de
esta clase que posea el Banco, unido al saldo que a cargo del mismo Go-
bierno resulte en la cuenta de que habla el articulo 64, no exceda del diez
por ciento del promedio de los ingresos anuales que la Tesoreria de la Fe-
deracién haya percibido en efectivo durante los tres ultimos afios.”

XVIIL- Adquirir o descontar los cupones de intereses de los titulos des-
critos en las fracciones XII, incisos b), ¢), f), g) y h), y XVII, siempre que
el plazo en que sean exigibles no exceda de ciento ochenta dias a partir de
la fecha de adquisicién o descuento; y negociar los cupones adquiridos.

37 Las cursivas para dar énfasis.
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XIX.- Efectuar reportos con los titulos y valores a que se refieren las
fracciones XV, XVIy XVII.

XXIV.- Encargarse de la emision, compra y venta de valores a cargo
del Gobierno Federal, por cuenta exclusiva de éste; pero sin que el Banco
pueda suscribir tales valores, ni garantizar su colocacion.

Las operaciones sobre titulos pagaderos a mas de ciento ochenta dias,
que propongan conforme a las fracciones X, XII, incisos b) al h), y XIII,
asi como las de descuento, compra o anticipo que se celebren con colateral
de valores o mercancias, en los términos de las fracciones VIIl a la XI y
XI1I, incisos e) e i), deberan ser ratificadas por el voto de siete, cuando me-
nos, de los miembros del Consejo de Administracion. La misma mayoria,
de siete votos, sera necesaria para que el Consejo apruebe las operaciones
comprendidas en las fracciones XIV, XVI y XX; para que el propio Conse-
jo autorice la celebracion, con determinado titulo o valor, de las operacio-
nes mencionadas en la fraccion XVII; y para que se lleven a cabo operacio-
nes sobre créditos o efectos pagaderos en moneda extranjera, que no sean
de las comprendidas en las fracciones V, VI, VIl y XXI.

Articulo 46.- Queda prohibido al Banco:

I1.- Conceder créditos y hacer préstamos al Gobierno Federal, ya sea en
la forma de descuentos, anticipos, créditos en descubierto o con colateral,
compra o descuento de titulos o documentos suscritos o emitidos por él o
por otras personas, entidades o Instituciones, con su garantia, o0 en cual-
quier otra forma, salvo en el caso de:

a) La adquisicion, por el Banco, de divisas o cambio extranjero, confor-
me al articulo 38, fraccion V, en relacién con el 42, fracciones I1 y III.

b) La compra o descuento, por el Banco, de aceptaciones bancarias so-
bre el exterior, en los términos del articulo 38, fraccién VI.

c) La compra, por el Banco, de giros o letras sobre el interior del pais,
de acuerdo con el articulo 38, fraccién VII.

d) Las operaciones a que se refieren los incisos c¢) y h) de la fraccion
XII del articulo 38, las fracciones XVI, XVIIl y XIX del mismo articulo y
el articulo 64.

e) Las operaciones con instituciones o empresas bancarias, comerciales,
industriales y de servicios piiblicos que pertenezcan total o parcialmente a la
Nacion, siempre que tales operaciones sean de las autorizadas por el articulo
38 y a condicion, ademds, de que las instituciones y empresas referidas tengan
un patrimonio autonomo, independiente por completo del de la Nacion.

I11.- Conceder, en circunstancias y bajo forma alguna, a los Estados y a
los Municipios, préstamos directos o indirectos, descuentos, anticipos, cré-
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ditos con colateral o en descubierto, y tomar en consideracion su firma
o garantia al apreciar el papel suscrito o presentado por otras entidades,
empresas o personas, con motivo de las operaciones a que se refiere el
articulo 38.

IV .- Garantizar letras, pagarés, bonos u otras obligaciones del Gobierno
Federal, de los Gobiernos de los Estados o de los Ayuntamientos.

Articulo 64.- El Banco abrira una cuenta general a la Tesoreria de la
Federacion y en ella abonara o cargaré todas las cantidades que reciba o
que pague por cuenta del Gobierno Federal, debiendo sujetarse esa cuenta a
las siguientes reglas:

I.- El Banco sélo hara pagos o transferencias de esta cuenta a cuentas
subsidiarias, con autorizacién u orden firmadas por el Tesorero de la Fede-
racion, en quien se tendré por delegada expresamente esta facultad.

11.- Los cargos que se hagan a la cuenta del Gobierno Federal, llenando
los requisitos que sefiala la fraccion anterior, no se podrén objetar por moti-
vo alguno al Banco de México.

I11.- La cuenta general de la Tesoreria se liquidara en los meses de ju-
nio y diciembre de cada afio.

IV .- El saldo a cargo del Gobierno Federal en la cuenta de la Tesoreria,
unido al importe de los valores que el Banco posea conforme a la fraccion
XVI1 del articulo 38, nunca excederéa del diez por ciento del promedio de
los ingresos anuales que aquél haya percibido en efectivo durante los tres
Giltimos afios, y debera quedar cubierto, a mas tardar, dentro del semestre
que siga al en que se hubiere originado.

V.- Si por cualquier circunstancia, el Gobierno Federal deja de liquidar
el saldo a su cargo en el plazo establecido en el parrafo anterior, el Banco
debera abstenerse de hacer pagos por cuenta de aquél, mientras no quede
por completo cubierto el adeudo pendiente.

VI.- La compensacién que el Banco debe percibir por los servicios que
preste al Gobiemno Federal, sera fijada en convenio con la Secretaria de Ha-
cienda.

Las disposiciones de la ley claramente reflejaban una linea ortodoxa,
la cual encontrd criticas ya desde la dltima sesion de la comision redactora
del proyecto, cuando Luciano Wiechers se presento con la obra, recién
publicada, de John Maynard Keynes, La teoria general del empleo, el
interés y el dinero, que “‘ponia en entredicho” las bases teéricas del pro-
yecto.’®

38 Turrent Diaz, Eduardo, op. cit., nota 18, p. 403.
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2. Lareforma de 1938

A pesar de los claros propositos de la ley de 1936, habria de ser el
mismo presidente Cardenas el que llevara al Banco de México a descono-
cer las limitaciones legales. Al respecto dice Carrillo Flores:

Pronto se advirtié la imposibilidad de someter nuestro sistema monetario y
de crédito a moldes tan estrechos. La politica social y de obras publicas del
presidente Cardenas, que habria de culminar en marzo de 1938 —para citar
sélo el hecho més trascendental y saliente— con la expropiacion petrolera,
provocd, al mismo tiempo que una expansion del medio circulante —causa
a su vez de una acentuada elevacion de los precios por el mayor poder de
compra distribuido en ia poblacién—, una sensible fuga de capitales, con la
consiguiente disminucion de la reserva de oro del Banco de México. A todo
esto habia que agregar que precisamente por esa época, 1937, Estados Uni-
dos, pais cuya economia tan decisivamente ha influido en la nuestra, padecia
una recaida —recesién fue llamada— después de los afios de progresiva,
aunque incompleta, recuperacién que habfa logrado la politica social del
presidente Roosevelt. Esta recaida, con su baja de precios internacionales,
creaban un problema mas a la entonces no muy fuerte reserva internacional:
al concluir el afio de 1937, dicha reserva habia bajado al nivel de 1934,

La Secretaria de Hacienda y el Banco de México llegaron entonces a
uno de los acuerdos que tendrian mayor trascendencia en el futuro de la
institucion: si por necesidades ineludibles de caricter social, financiero y
politico, la ley tenia que ser quebrantada, el Banco de México preferia que
el Gobiemno Federal y €l mismo asumieran la responsabilidad franca de un
“crédito especial”’, antes que abrir lineas de redescuento a los bancos Agri-
cola y Ejidal. Naci¢ asi la practica de financiar el gasto publico por encima
de los estrechos limites que entonces fijaba la ley. Se anunci6 en febrero de
1938, en la Asamblea Ordinaria del Banco de México, que el monto de ese
crédito especial era ya de aproximadamente 90 millones de pesos. Ello pro-
vocé la renuncia como consejero de uno de los autores principales de la ley
de 1936, después de que la Secretaria de Hacienda se vio imposibilitada de
cumplir con las peticiones que el banco le habia planteado y que suponian
cambios profundos en la politica econémica y social del gobierno. En cier-
to sentido las peticiones eran similares a las que enunciaba la exposicién de
motivos de la ley de 25 de julio de 1931, redactada o aprobada también por
don Luis Montes de Oca, cuando desempefiaba la cartera de Hacienda.
Hasta donde yo sé, fue la dltima vez en que el Consejo de Administracién
y el director del Banco de México presentaron solidaria y formalmente una
peticion al gobierno de que modificase sus politicas de inversiones y de
salarios, a fin de mantener la estabilidad monetaria y defender la reserva.
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El gobierno del presidente Cardenas habia concertado a fines de 1937,
un contrato con la mas importante de las compaiiias petroleras, para que
hiciese la explotacion de ciertas reservas nacionales, y pensaba dedicar los
recursos adicionales que obtendria, inclusive un anticipo que se esperaba, a
cubrir el crédito especial en el Banco de México. Una referencia a ese pro-
pésito, aunque en forma velada y critica, aparece en el informe que el Con-
sejo de Administracién rindié a la Asamblea del Banco de México en febre-
ro de 1938. Naturalmente que la expropiacion hizo imposible la vigencia del
contrato y el pago que se proponia hacer la Secretaria de Hacienda.

En esas condiciones, fue natural que, coincidiendo con la expropiacion
petrolera, el Presidente de la Repiblica anunciara la noche misma del 18 de
marzo de 1938 que el banco habia sido autorizado para retirarse del merca-
do de cambios. Esta resolucién fue formalizada en una sesion extraordina-
ria del Consejo de Administracién, celebrada en la mafiana del dia siguien-
te. Asi se abandoné el tipo de 3.60 con el délar, vigente desde 1933.

Surgi6 también una viva controversia entre la banca privada y la Secre-
taria de Hacienda, acerca de coémo hacer frente a los miltiples problemas
que se crearon con la expropiacion petrolera y a la que, ademas de las difi-
cultades de orden interno, se sumé la actitud francamente hostil de los ma-
yores centros politicos y financieros del mundo. La banca sostenia que,
como intermediaria entre el publico ahorrador y los usuarios de crédito, no
podia prestar mas recursos que los que sus depositantes le confiaban. El
Secretario de Hacienda, por su parte, argumentaba que los depdsitos banca-
rios, conforme a la teoria monetaria, son simplemente deudas de los ban-
cos, y, consecuentemente, las instituciones de crédito podian crear recursos
a través de sus préstamos sin necesidad de que los ahorradores se los lleva-
ran. Habia, claro, el riesgo de que, formados los ‘‘dep6sitos”, los titulares
pidieran a los bancos la entrega de la moneda nacional. Para prever esa
eventualidad el gobierno ofrecié recomendar al Banco de México que, en
caso necesario, apoyaria con redescuentos a las instituciones que llegasen a
tener problemas de caja. Don Luis Montes de Oca, no sin cierta honesta
resistencia, plante6 al Consejo de la institucién, que suspendiera las reglas
de operacion del banco, para poder cumplir el ofrecimiento del Secretario de
Hacienda.*

El comentario de Carrillo Flores tal vez no sea del todo exacto, pues
el articulo décimo transitorio de la ley de agosto de 1936 concedia al
Banco “‘un plazo, que concluir el treinta y uno de diciembre préximo,

39 Carrillo Flores, Antonio, “Acontecimientos sobresalientes en la gestacion y evolucién del
Banco de México™, Cincuenta afios de banca central. Ensayos conmemorativos 1925-1975, México,
FCE, Banco de México, 1976, pp. 27 y ss., aqui 35-37. Las cursivas para dar énfasis; se omiten las
notas de pie de péagina.

DR © 1998. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/SkDxmY

798 MEXICO INDEPENDIENTE

para ajustar sus operaciones a lo mandado en esta ley”. El plazo fue am-
pliado al 31 de diciembre de 1937, por el articulo segundo del decreto
que reformo la ley, publicado a inicios de 1937.4° Posteriormente, en
agosto del mismo afio, volvié a modificarse para quedar en los términos
siguientes:

Articulo 10.- Salvo lo establecido en los tres articulos anteriores, el Conse-
jo de Administracién podra suspender o aplazar la observancia de lo man-
dado en esta Ley, cuando no esté en posibilidad de darle cumplimiento;
pero al tomar cualquiera de esas resoluciones debera dictar las medidas
conducentes para que al cabo de un plazo, que concluira el 31 de agosto de
1938, queden las operaciones del Banco ajustadas del todo a lo que previe-
ne dicha Ley.4!

La reforma de 1937 dejaba sin sentido practico el intento de la ley de
1936 y justifica la afirmacién de Miguel Palacios Macedo, autor del pro-
yecto, en el sentido de que la ley de 1936 nunca se aplic.42

Por camino alin mas peligroso habria de ir la reforma del afio siguien-
te, publicada a finales de 1938,%3 segin la cual se modificaron, entre
otros, el articulo 38 en los incisos ¢) y h) de su fraccidon XII, la fraccion
XVI del mismo articulo, la fraccion II del articulo 46 y el articulo 64,
para quedar redactados en los términos siguientes:

Articulo 38.- El Banco podra, en las condiciones que fije su Consejo y de
acuerdo con esta Ley:

XIL.- Conceder préstamos a las Instituciones Asociadas, por un plazo
no mayor de ciento veinte dias, sobre los valores y dentro de los limites
siguientes:

a) Oro amonedado o en barras, hasta el noventa y cinco por ciento de
su valor, segiin la cotizacién oficial del propio Banco de México.

b) Bonos de caja, obligaciones con prenda de titulos o valores, y cédu-
las, obligaciones y bonos hipotecarios, emitidos o garantizados por Institu-
ciones o Uniones Asociadas, y pagaderos en un plazo no mayor de un afio
en la fecha del préstamo, hasta el noventa por ciento de su cotizaci6n en el
mercado.

40 Diario Oficial de la Federacién de 12 de enero de 1937.

41 Decreto que reforma a Ley Organica del Banco de México, Diario Oficial de la Federacién
de 31 de agosto de 1937.

42 Cit. por Eduardo Turrent Diaz, op. cit., nota 18, p. 403.

43 Diario Oficial de la Federacién de 29 de diciembre de 1938.
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¢) Bonos u obligaciones emitidos o garantizados por el Gobierno Fede-
ral, pagaderos a un plazo no mayor de un afio en la fecha del préstamo, y
con las demas caracteristicas de los comprendidos en el inciso h), parrafo
segundo, hasta el noventa por ciento de su cotizacion en el mercado.

d) Titulos que retinan los requisitos fijados en las fracciones XVII y
XVIIL, hasta el noventa por ciento de su cotizacién en el mercado.

e) Efectos, de los comprendidos en las fracciones VI y VIII a la XI,
hasta la concurrencia del ochenta por ciento de su valor nominal.

f) Bonos de caja a cargo de Instituciones Asociadas, con vencimiento a
un plazo mayor de un afio en la fecha del préstamo, hasta el ochenta por
ciento de su cotizacién en el mercado.

g) Obligaciones con prenda de titulos o valores y cédulas, obligaciones
y bonos hipotecarios, emitidos o garantizados por Instituciones o Uniones
Asociadas y exigibles a un plazo mayor de un afio en la fecha del préstamo,
hasta el setenta y cinco por ciento de su cotizacién en el mercado.

h) Certificados, expedidos por la Tesoreria de la Federacién, que se
emitan con descuento o sin él, pero, en este vltimo caso, devengando inte-
reses y cuyo plazo de vencimiento no sea mayor del que falte para la termi-
nacién del afio fiscal corriente, siempre que por ley puedan ser aceptados
en pago de impuestos, derechos, taxas o participaciones que no estén afec-
tos al cumplimiento de alguna otra obligacién, dentro del mismo ejercicio,
y que el rendimiento de dichos ingresos durante el afio anterior haya alcan-
zado el ciento veinticinco por ciento del monto de la emisién de certifica-
dos que se hiciere, hasta el noventa por ciento de su valor nominal.

Obligaciones o bonos, emitidos por el Gobierno Federal o con su ga-
rantia, con vencimiento a un plazo mayor de un afio en la fecha del présta-
mo, procedentes o relacionados con la ejecucion de alguna obra piblica de
caracter productivo, y a cuya amortizacion, asi como el pago de sus intere-
ses, esté afecto, de modo permanente, por ley o contrato-ley, el producto de
determinados derechos, taxas, participaciones o impuestos, cuyo cobro esté
encargado a una institucién fiduciaria y siempre que el rendimiento de los
ingresos afectos a su pago, calculado sobre la base del afio inmediato ante-
rior y un diez por ciento mas, resulte suficiente para cubrir el servicio de
amortizacion e intereses de la emision garantizada por el ingreso respecti-
vo, hasta el setenta y cinco por ciento de su cotizacion en el mercado.

XVI.- Comprar y vender certificados expedidos por la Tesoreria de la
Federacion, que se emitan, con descuento o sin él, pero en éste Gltimo caso
devengando intereses y cuyo plazo de vencimiento no sea mayor del que
falte para la terminacion del afio fiscal corriente, siempre que por ley pue-
dan ser aceptados en pago de impuestos, derechos, taxas o participaciones,
que no estén afectos al cumplimiento de alguna otra obligacion dentro del
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misino ejercicio y que el rendimiento de dichos ingresos, durante el afio
anterior, haya alcanzado el ciento veinticinco por ciento del monto de la
emision de certificados que se hiciere.

Comprar y vender obligaciones o bonos emitidos por el Gobierno Fe-
deral o con su garantia, sean pagaderos en un plazo no mayor de cinco afios
contados desde la fecha de la compra, procedentes o relacionados con la
ejecucion de alguna obra piblica de caracter productivo y a cuya amortiza-
cion, asi como al pago de sus intereses, esté afecto, de modo permanente,
por ley o contrato-ley, el producto de determinados derechos, taxas, partici-
paciones 0 impuestos, cuyo cobro esté encargado a una institucion fiduciaria y
siempre que el rendimiento de los ingresos afectos a su pago, calculado
sobre la base del afio inmediato anterior y un diez por ciento mas, resulte
suficiente para cubrir el servicio de amortizacion e intereses de la emision
garantizada por el ingreso respectivo.

Articulo 46.- Queda prohibido al Banco:

I.- Emitir billetes de denominacion menor de cinco pesos.

I1.- Conceder créditos y hacer préstamos al Gobierno Federal, ya sea en
la forma de descuentos, créditos en descubierto o con colateral, compra o
descuento de titulos o documentos suscritos o emitidos por él, o por otras
personas, entidades o instituciones, con su garantia, o en cualquier otra for-
ma, salvo en el caso de:

a) La adquisicién por el Banco, de divisas o cambio extranjero, confor-
me al articulo 38, fraccion V, en relacion con el 42, fracciones 11 y 111.

b) La compra o descuento por el Banco, de aceptaciones bancarias so-
bre el exterior, en los términos del articulo 38, fraccion VI.

¢) La compra por el Banco de giros o letras sobre el interior del pais, de
acuerdo con el articulo 38, fraccién VII.

d) Las operaciones a que se refieren los incisos ¢) y h) de la fraccién
XII del articulo 38 y las fracciones XVI, XVIIl y XIX del mismo articulo.

€) Las operaciones con instituciones o empresas bancarias, comerciales,
industriales y de servicios publicos que pertenezcan, total o parcialmente, a
la Nacion, siempre que tales operaciones sean de las autorizadas por el arti-
culo 38 y a condicién, ademis, de que las instituciones y empresas referi-
das tengan un patrimonio auténomo, independiente por completo del de la
Nacion.

Articulo 64.- El Banco llevara una cuenta general a la Tesoreria de la
Federacion y en ella abonara o cargara todas las cantidades que reciba o
que pague por cuenta del Gobierno Federal, debiendo sujetarse esa cuenta a
las siguientes reglas:

1.- El Banco sélo hara pagos o transferencias de esta cuenta a cuentas
subsidiarias, con autorizacién u orden firmada por el Tesorero de la Fede-
racion, en quien se tendra por delegada expresamente esta facultad.
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I1.- Los cargos que se hagan a la cuenta del Gobierno Federal, llenando
los requisitos que sefiala la fraccion anterior, no se podran objetar por moti-
vo alguno al Banco de México.

Como hace notar Eduardo Turrent Diaz, las reformas de 1938 preten-
dian adecuar la ley organica del instituto central a la politica hacendaria

del gobierno federal,¢* la cual propiciaba un fuerte gasto piiblico finan-
ciado mediante emisién monetaria .45

3. Sudrez justifica la politica hacendaria

Eduardo Suérez, por su parte, pretende explicar y justificar la politica
seguida diciendo:

De acuerdo con la ley orgénica del Banco de México, la Tesoreria tenia
derecho a que se le abriese crédito por una cantidad proporcional a su re-
caudacion. Esa cantidad resultoé insuficiente, pues el Banco de México se
negaba a redescontar Jos documentos que le enviaban los bancos agricolas,
principalmente el Ejidal, alegando que no llenaban los requisitos demasia-
do rigidos que la ley establecia para el papel redescontable. Como por otra
parte era indispensable financiar en escala apreciable la agricultura ejidal,
el Banco de México, que se daba cuenta de esta necesidad, me propuso que
en lugar de que yo presionara para que descontara pape! del Banco Ejidal,
estaba dispuesto a ampliar en forma transitoria las cantidades que el Banco
facilitaba a la Tesoreria, y que con ese suplemento yo ampliase las opera-
ciones del Banco Ejidal. Este fue el origen del sobregiro que concedid el
Banco de México a la Tesoreria y que en su tiempo fue tan criticado por
los bancos del sistema y por la prensa.

A esta causa se unia otra, mas importante, para aumentar las necesida-
des de sobregiro. Con motivo de la politica en materia obrera y agraria, se
suscito cierta desconfianza en parte del pablico acerca de la estabilidad fi-
nanciera del gobierno. Los depésitos de los bancos comenzaron a bajar y
éstos a reducir correlativamente el crédito que concedian a su clientela. El
presidente empez6 a recibir telegramas de todo el pais pidiéndole su apoyo
a fin de que se restituyese el crédito que los bancos privados comenzaban a
restringir. Con ese motivo el sefior general Cardenas reunid en su despacho
a una comision de los banqueros mas importantes de la ciudad de México.
En ella, don Mario Domiguez, que fungia como lider muy atendido por

44 Turrent Diaz, Eduardo, op. cir. nota 18, p. 459.

45  Idem, op. cit., pp. 403-432, proporciona informacién de importancia sobre el incremento del
gasto publico, del déficit gubernamental y el financiamiento otorgado por ¢l instituto central durante
el periodo cardenista.
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todos los bancos o cuando menos por buena parte de ellos, expuso al sefior
presidente que lo que tal vez ignoraba, y que no tenia por qué saberlo, que
los banqueros eran meros intermediarios entre el piblico, que les otorgaba
su confianza depositando en ellos su dinero, y los clientes a quienes presta-
ban tales depdsitos. Si los depositos disminuian, debido a la alarma que
causaba la agresiva politica social del sefior presidente, ellos no tenian mas
remedio, muy a su pesar, que reducir los créditos a su clientela,

Yo, que asisti a la conferencia, una vez que el sefior presidente me con-
cedi6 la palabra para refutar la tesis de los banqueros, les dije que me lla-
maba la atencion que sostuviesen una teoria tan falsa respecto a la funcion
del sistema bancario; que los depésitos, es decir, el monto de ellos, no los
hace el piiblico, como habian expuesto al sefior presidente, sino el sistema
bancario en su integridad, que si los banqueros iniciaban una agresiva poli-
tica de préstamos contando, como contarian, con el apoyo del Banco de
Meéxico, verian cémo sus dep6sitos, que habian disminuido, se restablece-
rian rapidamente. Como era dudoso que los banqueros, por las reservas que
tenian contra el gobierno, iniciasen esa politica, que era la sana y conve-
niente, habia otra manera de lograr el restablecimiento de los recursos, se-
guramente no tan ortodoxa pero si eficaz. El gobierno iba a sobregirarse en
el Banco de México, dentro de proporciones razonables, y los banqueros
verian con gran sorpresa, una vez que el gobierno emprendiese con vigor
una politica de obras publicas financiadas con los fondos que le proporcio-
nase el banco central, que sus depésitos volvian nuevamente a integrarse a
los bancos, no obstante que el sefior presidente no rectificara su politica,
como respetuosamente se lo habian sugerido los banqueros. Por necesidad,
pues, de evitar que por la politica conservadora de los bancos fuésemos a
caer en una depresién que seguramente agravaria la pobreza en que vivia-
mos, el gobierno se vio precisado a recurrir a procedimientos no ortodoxos
y a emprender una vigorosa politica de obras piblicas, con un presupuesto
francamente deficitario.

Por mi parte, y por haber presenciado durante mi larga permanencia en
Nueva York los efectos de la Gran Depresion que sufrieron los Estados
Unidos en los primeros afios que siguieron al de 29, habia constatado cémo
una politica conservadora en materia de crédito habia llevado a ese pais
muy cerca de la bancarrota, y como la falta de dinero habia lievado a la mise-
ria general. Me habia tocado presenciar la clausura de los bancos y las me-
didas valerosas que el sefior presidente Roosvelt se habia visto obligado a
tomar para remediar tan delicada situacion; eso determiné en mi un verda-
dero horror a la deflacién, como seguramente influyé en cuantos economis-
tas tuvieron ocasion de presenciarla.

El procedimiento empleado era aparentemente ilegal, porque la ley del
Banco s6lo permitia ese sobregiro hasta determinada cantidad, y, necesa-
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riamente, la Tesoreria tenia que pasar sobre ella. Sabia también que esta
medida tenia que influir en el nivel de precios, pero encontrandose México
en aquella época muy deprimido econdmicamente, una accion alcista sobre
el nivel de precios no podia ser inconveniente. Por lo demas, el sistema de
pedir al Banco de México recursos para financiar al gobierno, que fue em-
pleado por los sefiores presidentes Céardenas y Avila Camacho, ha sido
continuado por todos los gobiernos que sucedieron a los anteriormente
mencionados. No se ha variado el sistema; el Banco de México utiliza el
encaje legal que los bancos tienen obligacion de depositar en el banco cen-
tral, y, en lugar de guardarlo como reserva, se lo presta al gobierno federal.
Por lo demas, las cantidades que el Banco de México concedié al gobierno
federal en aquella época fueron excesivamente modestas; asi, el sefior pre-
sidente Cardenas pudo decir en el dltimo de sus informes al Congreso, que
rindi6 en el afio de 1940, ““el gobierno ha llegado a utilizar el crédito del
Banco de México hasta la suma de 169 794 442,07 pesos, de los cuales
corresponden a un sobregiro de 118 179 926,01 pesos mas el saldo de 51
614 516,06 pesos, mas intereses, que, de acuerdo con las provisiones de la
Ley Organica reformada en 1938, ha quedado debidamente documentado
en certificados de Tesoreria. El crecimiento del gasto publico y el consi-
guiente recurso al empréstito de justifican por la necesidad de acometer la
ingente tarea constructiva de la revolucion, en un pais de gran riqueza po-
tencial, pero que sdlo puede ser efectiva a costa de inversiones, obras y
servicios de ejecucion muy costosa’.

El gobierno habia pensado que podria tener un importante ingreso ex-
traordinario mediante el contrato que la Petro-Méx celebré con la Compa-
fifa E1 Aguila para constituir una fuerte regalia por la produccion del petré-
leo en la rica zona de Poza Rica y habia ofrecido al Banco de México
liquidarle en efectivo los adeudos que con €l tenia la Tesoreria de la Fede-
racién. La expropiacién petrolera, que tuvo lugar poco tiempo después, im-
pidi6 que se pudiesen obtener estos recursos extraordinarios, y el Banco de
Meéxico, en su informe del afio de 1940, anuncié que estaba liquidada la
cuenta de Tesoreria, no en efectivo como desedbamos, sino por la suscrip-
cién que habia hecho el propio Banco de bonos de obras publicas.*¢

46 Sudrez, Eduardo, op. cit., nota 2, pp. 112-115.
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