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Nos referimos al dictamen aprobado el dia 27 de noviembre de 2020, por la
Comisién de Hacienda y Crédito Publico del Senado de la Republica, por el que se,
reforman los articulos 20 y 34 y se adicionan los articulos 20 bis y 20 ter, todos
de la Ley del Banco de México, en materia de captaciéon de divisas. A este
respecto, adicionalmente al documento técnico que, en esta fecha, presentamos a
esa Comisién de Hacienda y Crédito Publico bajo su distinguida presidencia,
consideramos de utilidad, para enriquecer el andlisis y discusién del dictamen
referido, presentar un andlisis mas detallado sobre las consideraciones que
expusimos en la reunién de trabajo que sostuvimos con usted y las demas
autoridades financieras del pais el dia 4 del mes en curso. Ante esto, en anexo a la

presente acompariamos la nota de analisis elaborado por el Banco de México sobre

el dictamen referido.

Estamos a sus érdenes para continuar con los trabajos de analisis del proyecto de
reforma, asi como para atender las inquietudes de los integrantes de las Comisiones
de Hacienda y Crédito Publico y de Estudios Legislativos Segunda, con la finalidad

de fortalecer el proyecto de decreto fomentado la coordinacion interinstitucional
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Dictamen de la Comisidn de Hacienda y Crédito Publico del Senado de la Republica sobre
la Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 20y 34 y se
adicionan los articulos 20 bis y 20 ter, todos de la Ley del Banco de México, en materia
de captacion de divisas

7 de diciembre de 2020

Descripcion de la iniciativa objeto del dictamen de la Comisidon de Hacienda y Crédito
Publico del Senado de la Republica

Esta nota analiza la iniciativa dictaminada por la Comisidén de Hacienda y Crédito Publico del
Senado de la Republica, para reformar la Ley del Banco de México. En particular, el objetivo
de dicha iniciativa consiste en obligar al Banco de México a que compre a las instituciones
de crédito los billetes y monedas extranjeros que estas capten y no puedan colocar en
México o con instituciones financieras del pais correspondiente a dichas divisas.

Ademas, la iniciativa propone sujetar a la Fiscalia General de la Republica a la normatividad
y politicas del Banco de México sobre el mantenimiento de sus divisas y realizaciéon de
operaciones con ellas. Como parte de este ultimo supuesto, la iniciativa contempla imponer
a dicha Fiscalia, asi como a las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, la obligacién de enajenar al Banco toda divisa que tengan en su poder bajo
cualquier titulo, aun cuando no sean de su propiedad.

Los billetes y monedas extranjeros que, conforme a la iniciativa, el Banco de México estaria
obligado a comprar de las instituciones de crédito serian los que, a criterio de estas ultimas,
no sean repatriados a su pais de origen. Asimismo, la iniciativa prevé que esos billetes y
monedas se integren a la reserva de activos internacionales del Banco de México, aun
cuando sus caracteristicas son contrarias a los objetivos de dichas reservas. Adicionalmente,
ello modificaria la disposicion actual, en la que solo se incluyen como reserva los activos
gue el Banco de México adquiere por decisidon propia y como resultado de las operaciones
gue decida llevar a cabo conforme a la Ley que lo regula.

Contexto de la Iniciativa objeto del Dictamen

De acuerdo con la exposicion de motivos de la iniciativa, esta busca atender la problematica
gue enfrentan las instituciones de crédito al tratar de repatriar al pais de origen los billetes
y monedas extranjeros que captan del publico y que no pueden colocar en la economia
nacional. Al respecto, la iniciativa sefiala que gran parte de dichos billetes y monedas



corresponden a remesas de las personas migrantes, asi como pagos de turistas extranjeros
a comerciantes y prestadores de servicios turisticos.

En este contexto, la exposicidn de motivos apunta a las restricciones que enfrentan las
instituciones de crédito en su operacién con instituciones corresponsales que requieren
contratar para repatriar los montos captados. Tales restricciones podrian ocasionar
indirectamente afectaciones a las personas que reciben esos billetes y monedas. Ademas,
sefala que las restricciones se podrian incrementar a un nivel que ocasionaria el cierre de
las operaciones de corresponsalia de alguna institucién o la banca en su conjunto, lo cual
impediria repatriar las cantidades que las instituciones de crédito podrian captar.

Ante esto, la iniciativa obedece a un interés de proteger a la poblacidon que se beneficia al
recibir billetes y monedas extranjeros por las actividades indicadas. Sobre esto, conviene
analizar con mayor detalle los montos correspondientes a las actividades apuntadas por la
iniciativa, asi como los servicios que actualmente ofrece la banca para atender a dicha
poblacién.

Para dimensionar la situacion expuesta por la iniciativa, es conveniente tomar en cuenta la
informacién recaba por el Banco de México sobre las operaciones con moneda extranjera
en efectivo. De esta informacién, destaca que, de enero a septiembre de 2020, las
instituciones financieras realizaron 34.3 millones de operaciones con délares en efectivo en
territorio nacional a través de las cuales captaron 4,731.9 millones de ddlares. De dicho
monto captado, las instituciones colocaron, mediante operaciones con sus clientes,
usuarios y otros intermediarios, 744 millones. Del monto captado que no lograron colocar,
las instituciones exportaron al pais de origen 3,886.8 millones de délares a través de
servicios de corresponsalia que contrataron con entidades del exterior. Es decir, las
instituciones que captaron ddlares lograron colocar en territorio nacional y exportar el 98%
del monto total captado; el restante 2%, que representdé 102 millones de ddlares,
corresponde al excedente que dichas instituciones acumularon en sus bovedas durante este
periodo.

Con respecto a las cantidades referidas, es conveniente precisar, que las correspondientes
a remesas internacionales representan solo alrededor del 1% del total de remesas que se
envian a México, ya que el 99% de las remesas llegan mediante transferencias electrdnicas.
El monto de estas transferencias electrdnicas llega a nuestro pais en pesos, ya que la
moneda extranjera utilizada en la instrucciéon de envio de dichas remesas se queda en
cuentas en el pais del que provenga la remesa. Conforme a lo anterior, considerando los
ultimos datos publicados por el Banco de México, de enero a septiembre de 2020, el monto
de remesas en efectivo asciende a 200.99 millones de ddlares mientras que en



transferencias electrdnicas a 29,964.22 millones de délares, es decir, el componente en
efectivo corresponde a sdlo el 0.67%.

Adicionalmente, por lo que respecta a los servicios de banca de corresponsalia que las
instituciones de crédito contratan con entidades del exterior, cabe sefalar que, durante el
segundo trimestre de 2020, en total, 15 instituciones financieras exportaron las cantidades
captadas en billetes y monedas extranjeros a diferentes jurisdicciones (principalmente
EE.UU.A., Espafiay Canadd). En la otra parte de estas operaciones, 11 entidades del exterior
recibieron los délares exportadas desde México.

De acuerdo con lo anterior, la acumulacion de excedentes de ddlares en los ultimos afios
ha sido marginal. Esto se debe a que la gran mayoria de las instituciones ha podido exportar
a los paises de origen, a través de corresponsales, las cantidades en efectivo captadas en el
pais. Adicionalmente, con base en la informacién de que dispone el Banco de México, de
enero a septiembre de este afo, solo una institucion de crédito ha acumulado mas de 10
millones de ddlares en sus existencias. Con esto, se ilustra que la exportaciéon de moneda
extranjera en efectivo a través de corresponsales no es un problema generalizado en la
banca mexicana. En este sentido, en la medida en que dichas instituciones pudieran resolver
esa problemdtica mediante el restablecimiento de operaciones de corresponsalia, como el
resto de las demas instituciones, no seria necesaria la intervencion del Banco de México
que plantea la normativa analizada en el dictamen que nos ocupa.

En contraste, la iniciativa busca otorgar el derecho a todas las instituciones de crédito para
que los billetes y monedas extranjeros que decidan no repatriar sean adquiridas por el
Estado Mexicano a través de Banco de México y sean incorporadas a la reserva de activos
internacionales, aun cuando no es posible utilizarlas con tal caracter. Ademas, la integracién
de dichas cantidades a la referida reserva le trasladaria el riesgo que las instituciones de
crédito deciden asumir al ofrecer la captacion de moneda extranjera. De esta forma, ante
las cantidades de moneda extranjera en efectivo que el Banco de México podria adquirir
conforme a la iniciativa, el Instituto Central asumiria el riesgo de todas las operaciones que
dieron origen a dichos activos y por tanto, pondria en riesgo la totalidad de los activos en
reserva internacional que al 27 de noviembre de 2020 asciende a 194 mil millones de
ddélares de EE.UU.A. Inclusive, al tener el derecho a venderle al Banco de México todo el
efectivo en moneda extranjera, las instituciones de crédito podrian relajar sus controles, ya
gue no seria necesario tener a un corresponsal extranjero, toda vez que el Banco de México
seria el comprador final de ultima instancia de toda la moneda extranjera en efectivo.



Comentarios a la iniciativa objeto del dictamen

Violacion de la autonomia constitucional del Banco de México. Conforme a la Constitucion
Politica de los EE.UU.MM. (Art. 28, parrafo sexto), el Banco de México es autonomo en el
ejercicio de sus funciones y en su administracién. Tal atributo tiene el propdsito de
garantizar que el Banco Central del Estado Mexicano pueda consolidar su objetivo
prioritario en relacién con la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional v,
consecuentemente contribuir al fortalecimiento de la rectoria del desarrollo econédmico a
cargo del Estado.

En ese sentido, el Constituyente Permanente confirid al Banco de México el caracter de
organo constitucional auténomo, otorgandole un grado extremo de descentralizacién, no
meramente de la administracién publica sino de los érganos legislativo, ejecutivo y judicial
qgue conforman el poder publico. A este respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ha sostenido criterios que confirman el alcance de la autonomia otorgada por la
Constitucion General a érganos del Estado Mexicano separado de los Poderes de la Unidn
tradicionales.

En particular, ese maximo tribunal ha sefalado que la funcién de los &rganos
constitucionales autonomos es parte de un régimen de cooperacién y coordinacién a modo
de control reciproco para evitar el abuso en el ejercicio del poder publico; no obstante lo
cual, debe advertirse que cuentan con garantias institucionales, las cuales constituyen una
proteccion constitucional a su autonomia y, en esa medida, se salvaguardan sus
caracteristicas organicas y funcionales esenciales; de forma que no podria llegarse al
extremo de que un poder publico interfiera de manera preponderante o decisiva en las
atribuciones de un érgano constitucional auténomo pues, de lo contrario, se violentaria el
principio de division de poderes consagrado en el articulo 49 de la Constitucién Federal.!

De acuerdo con lo anterior, una parte fundamental de las funciones del Banco de México la
constituye la administracidn de las reservas de activos internacionales. Como lo dispone la
Ley del Banco de México (Art. 18), dicha reserva tiene por objeto coadyuvar a la estabilidad
del poder adquisitivo de la moneda nacional mediante la compensacién de desequilibrios
entre los ingresos y egresos de divisas del pais. En este sentido, la referida reserva
constituye un elemento relevante para que el Banco Central cumpla con el objetivo
prioritario de procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, que la
Constitucion General le impone.

1yéase, la Tesis Aislada identificada con el nimero 2a. CLXVI/2017 (10a.), que lleva por titulo: “GARANTIA
INSTITUCIONAL DE AUTONOMIA. SU APLICACION EN RELACION CON LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES
AUTONOMOS” (Décima Epoca, Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacidn, Libro 48, Noviembre de 2017, Tomo |, pagina 603).



La garantia de autonomia que la Constitucién General le confiere al Banco de México
implica que ninguna otra autoridad puede invadir las funciones que le corresponde a este.
En este sentido, una norma emanada del Congreso de la Unién que le imponga al Banco
Central operaciones especificas que deba llevar a cabo, sin su intervencién en la toma de
dicha decisién, como parte del manejo de la reserva de activos internacionales limitaria su
autonomia en las operaciones que le corresponde llevar a cabo para ejercer las funciones
de administrador de dicha reserva. Esto equivale a definir y decidir en qué activos
especificos debe invertir el Banco Central para constituir la reserva de activos
internacionales y en qué proporcién. Tal supuesto seria igual a un mandato de incluir en la
referida reserva activos particulares que no estan incluidos en este concepto, al no cumplir
con las condiciones que deben observar para formar parte de dicha reserva.

A la luz de lo anterior, las disposiciones de la iniciativa anularian la intervencion del Banco
de México en la determinacion sobre la composiciéon de la reserva de activos
internacionales, asi como su manejo. Al respecto, el Banco de México interviene en estas
decisiones en su participacion en la Comision de Cambios, prevista en la Ley del Banco de
México como la instancia competente para sefialar directrices respecto del manejo de la
reserva referida. Asimismo, el Banco interviene en las funciones de administracién de la
reserva que le corresponde ejercer.

Afectaciones adicionales. Con base en lo expuesto por la iniciativa, esta busca resolver la
problematica que enfrentan algunas instituciones de crédito al tratar de colocar, de vuelta
al pais de origen, la moneda extranjera en efectivo que captan por las operaciones que
ofrecen como parte del modelo de negocio que deciden llevar a cabo. Mas aun, las
cantidades involucradas en esta situacion representan una fraccién del total que el sector
bancario opera de manera ordinaria.

En vista de estas circunstancias, la iniciativa busca que sea el propio Banco de México quien
asuma la posicidn en la que se encontrarian las instituciones de crédito que enfrentan la
problematica referida. No obstante, la iniciativa no considera que las medidas que prevé
imponer al Banco de México harian que este quede sujeto a las mismas restricciones que
enfrentan las instituciones de crédito. Adicionalmente, se le trasladaria al Banco de México
el muy alto riesgo que estd asociado a los billetes y monedas extranjeros.

Origen del riesgo asociado a los billetes y monedas extranjeros. Para entender con mayor
claridad el riesgo que asumiria el Banco de México al comprar billetes y monedas
extranjeros, conviene entender en qué consiste dicho riesgo, asi como su origen. Al
respecto, las restricciones en los servicios de corresponsalia referidos derivan de las
decisiones tomadas por las autoridades y entidades del exterior, principalmente de los



EE.UU.A., de reducir substancialmente las operaciones con instituciones financieras en
México. Esto se debe a que las instituciones mexicanas son percibidas en los mercados
internacionales como de riesgo elevado en materia de lavado de dinero, a pesar del régimen
de prevencién en dicha materia a que estan sujetas. En este contexto, la reduccion de estas
operaciones se ha incrementado recientemente como resultado de la clasificacidon que las
autoridades mencionadas han hecho de México como un pais de alto riesgo en materia de
lavado de dinero.?

Adicionalmente, los ddlares en efectivo que circulan en la economia nacional son
considerados como instrumentos que conllevan un alto riesgo en la misma materia.? Esto
se da asi en la medida en que esa divisa en efectivo se utiliza como el mas comun medio de
pago de drogasiilicitas en el mercado en el pais consumidor. Ante esto, ese pais ha impuesto
fuertes restricciones para evitar transferencias de fondos transfronterizas a las
organizaciones que estén directa o indirectamente involucrados en la provision de dichas
drogas, incluyendo las ubicadas principalmente en territorio nacional. Cabe sefialar que la
categoria que las autoridades del exterior han dado sobre la jurisdiccién mexicana y los
dolares en efectivo son establecidas por ellas, con independencia (y a pesar) de lo sostenido
por las autoridades mexicanas competentes en la materia.

En estas circunstancias, prevalece el muy alto riesgo de que cantidades considerables de
tales recursos sean introducidos ilegalmente al pais y que se utilicen en operaciones con
personas dedicadas a actividades licitas. Este riesgo se mantiene en esos billetes y monedas
utilizados en la cadena de traspasos derivados de las distintas operaciones realizadas con
ellos, con independencia de que tales operaciones las hagan personas dedicadas a
actividades licitas. Aun en el caso de que las instituciones financieras capten la moneda
extranjera de quienes se dediquen al comercio o actividades legitimas como parte de sus
actividades regulares, las autoridades del exterior han reforzado las medidas de prevencién
de lavado de dinero para asegurar que, en estos casos, la moneda recibida por dichos
clientes o personas no haya sido parte de actividades ilicitas.

Para atender estas circunstancias, las autoridades competentes han impuesto a las
instituciones financieras controles regulatorios robustos y enfocados a esta moneda, con el
fin de que lleven a cabo acciones mas amplias de diligencia debida que les permita conocer
a fondo a sus clientes. A pesar del reforzamiento de dichos controles y medidas, las

2 Véase, por ejemplo, la inclusiéon de México en la lista de principales jurisdicciones de lavado de dinero en
2019, conforme al mas reciente reporte del Departamento de Estado de EEUUA titulado “International
Narcotics Control Strategy Report”, disponible en https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/03/Tab-
2-INCSR-VolI-2-508.pdf

3 Al respecto, véanse la seccidn sobre México en el Volumen Il, sobre lavado de dinero, de los reportes
referidos del Departamento de Estado de EEUUA titulados “International Narcotics Control Strategy Report”,
disponibles en https://www.state.gov/international-narcotics-control-strategy-reports/




instituciones bancarias realizan anualmente alrededor de 34 millones de operaciones
cambiarias y estas solo pueden cubrir a los clientes que operan con instituciones
financieras, ya que no corresponde a estas verificar las operaciones previas que hayan
formado parte de la cadena de traspasos referida. Ante esto, las instituciones no pueden
garantizar de manera absoluta que los billetes y monedas que sus clientes reciben como
pago de sus actividades legitimas no provienen, de origen, de un acto ilicito. En
consecuencia, las entidades financieras del exterior elevan el nivel de riesgo de lavado de
dinero en todas las entidades en México que operan con billetes y monedas de EE.UU.A. en
general. Ademas, al tener el derecho a venderle al Banco de México todo el efectivo en
moneda extranjera, las instituciones de crédito podrian relajar sus controles, ya que no seria
necesario tener a un corresponsal extranjero, toda vez que el Banco de México seria el
comprador final de ultima instancia de toda la moneda extranjera en efectivo.

Transmision al Banco de México del riesgo de lavado de dinero. De acuerdo con lo anterior,
si el Banco de México lleva a cabo la compra de las divisas en efectivo de las instituciones
de crédito, estas le transferirian el mismo riesgo que asumen al operar con dichos
instrumentos. Mas aun, este riesgo aumentaria substancialmente al concentrarse los
montos de divisas en efectivo que operan las instituciones bancarias respectivas con su
clientela. El Banco de México asumiria el riesgo referido, adicionalmente al que asume la
banca, como resultado de las operaciones que tendria que llevar a cabo con los billetes y
monedas extranjeros que adquiriria conforme a lo previsto en la iniciativa, segun se explica
a continuacion.

Para colocar los billetes y monedas extranjeros referidos, el Banco de México necesitaria
celebrar convenios con los bancos centrales de los paises respectivos que ofrezcan el
servicio de recepcion y depdsito de dicha moneda o bien, con entidades financieras privadas
que ofrezcan el mismo servicio. Por lo tanto, el Banco de México dependeria de la voluntad
de dichas instituciones para celebrar los convenios respectivos, los cuales dependeran no
de lo que hace el propio Banco Central, sino de los controles y procesos de las instituciones
de crédito que los hayan recibido en primera instancia.

Como requisito para celebrar los convenios referidos, las contrapartes estan obligadas a
cumplir con las medidas de prevencién de lavado de dinero que sus normativas les impone
en concordancia con los estdndares internacionales establecidos por los grupos vy
organismos enfocados en dicha materia, como el Grupo de Accidn Financiera (GAFI). Como
parte de dichas medidas, tales contrapartes estarian obligadas a determinar el riesgo de
lavado de dinero que podrian traer los recursos objeto de las operaciones referidas, con
independencia de la naturaleza del Banco de México como organismo publico.



Para estas operaciones, como en todas las demds que el Banco Central realiza con entidades
del exterior sujetas a medidas de prevencién de lavado de dinero, este tendria que explicar
el origen de los recursos empleados en tales operaciones, en adicidn a las explicaciones que
corresponderian a las instituciones financieras mexicanas que iniciaron la operacién. Si el
Banco de México llevara a cabo la compra de billetes y monedas que prevé la iniciativa, este
solamente se colocaria como un intermediario adicional entre las instituciones de crédito
que los captan y las entidades del exterior con los que se requiere colocarlos en el pais
respectivo.

A este respecto, vale la pena explicar que las entidades financieras mexicanas tienen la
responsabilidad de encontrar los canales de envio de los dolares en efectivo hacia entidades
financieras en el exterior, al ser esto parte de su proceso para completar el servicio
financiero que proveen a su clientela (en este caso, la recepcién de divisas en efectivo,
principalmente délares de EE.UU.A.). El hecho de que un buen nimero de instituciones
financieras del pais mantengan cuentas de corresponsalia con instituciones en EE.UU.A.
demuestra que cuentan con los volimenes y esquemas de mitigacién de riesgos respectivos
gue se requieren para mantener dichas cuentas y, por consecuencia, los flujos de ddlares
con dichas instituciones de EE.UU.A. Aquellas instituciones que no pueden demostrar esa
capacidad a sus contrapartes en EE.UU.A., por consiguiente, son consideradas como de
mayor riesgo.

En consecuencia, los billetes y monedas que el Banco de Meéxico adquiera de las
instituciones de crédito del pais corresponderian al de aquellos intermediarios que no
cuentan con dichos canales de corresponsalia y que son de mayor riesgo, y serian
consideradas con tal caracter por parte de las autoridades extranjeras. Asi, de
implementarse la propuesta de la iniciativa, el Banco de México absorberia los riesgos de
todas las instituciones con quienes opere, haciéndolos propios. Ante esto, el Banco de
México enfrentaria las mismas restricciones que dichas instituciones de crédito. En este
sentido, si algunos bancos comerciales locales no han podido repatriar esas divisas en
efectivo, es altamente probable que el Banco de México tampoco pueda hacerlo ya que
estas tienen el mismo origen y se multiplicaria el riesgo, ya que en este supuesto lo tendrian
tanto el Banco de México como la institucidon que originé la transaccion. Inclusive, el articulo
Tercero Transitorio de la iniciativa inicia el derecho de venta de efectivo en moneda
extranjera al Banco de México al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacidn, con lo cual el Banco Central asumiria la responsabilidad antes descrita de
manera inmediata.

De acuerdo con lo anterior, la adquisicion de los billetes y monedas extranjeros a que se
refiere la iniciativa haria que el Banco de México pase de ser una entidad publica que, por
sus operaciones, no representa en modo alguno un riesgo de lavado de dinero, a una que



guedaria clasificada de alto riesgo en dicha materia. Esto tendria un fuerte impacto en las
operaciones financieras que este lleva a cabo con entidades financieras del exterior para
administrar la reserva de activos internacionales y las operaciones de agencia financiera en
favor de Gobierno Federal.

Afectacion en la disponibilidad de la reserva de activos internacionales. En caso de que el
Banco de México adquiera moneda extranjera en efectivo, dichos billetes y monedas no
cumplirian con las condiciones econdmicas ni legales que se requieren para que formen
parte de la reserva de activos internacionales. En particular, si esos recursos no se pueden
utilizar en operaciones con entidades de los mercados extranjeros, ello haria que tales
recursos no cuentan con la disponibilidad inmediata que se requiere para que sean
utilizados en los fines econdmicos y legales de la propia reserva.

Al respecto, el articulo 19, fraccién |, de la Ley del Banco de México dispone que la
disponibilidad de las divisas propiedad del Banco de México que constituyan la reserva no
debe quedar sujeta a restriccién alguna. De esta forma, la reserva que se constituya con
esos activos podrd cumplir con el objeto que establece el articulo 18 de la Ley citada,
consistente en coadyuvar a la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional
mediante la compensaciéon de desequilibrios entre los ingresos y egresos de divisas del pais.
Las operaciones cambiarias que realiza el Banco Central en apego a las directrices de la
Comisidn de Cambios no involucran en forma alguna la utilizacién de divisas en efectivo. En
el mismo sentido, los lineamientos internacionales establecidos por el Fondo Monetario
Internacional también indican que los activos de reserva deben tener alta disponibilidad. En
particular, la definicion de Activos de Reserva del Manual de la Balanza de Pagos, sexta
edicidn en espafiol, en su parrafo 6.64 sefiala lo siguiente:

Activos de Reserva: “Los activos de reserva se definen como activos externos
que estan disponibles de inmediato y bajo el control de las autoridades
monetarias para satisfacer necesidades de financiamiento de la balanza de
pagos, para intervenir en los mercados cambiarios a fin de influir sobre el tipo
de cambio y para otros fines conexos (como el mantenimiento de la confianza
en la moneda y la economia y servir como base para el endeudamiento
externo).”

De acuerdo con lo anterior, si los activos de la reserva no se pueden emplear en operaciones
financieras de alta liquidez, su sola custodia en bévedas anularia la utilidad de estos activos
para los fines de la reserva, y seria un activo iliquido e improductivo. Adicionalmente, al
mantenerse en efectivo, tales monedas no podrian ser invertidas, lo que afectaria el
rendimiento de la reserva internacional. Asi, el Banco de México asumiria un costo que
corresponderia a los intereses pagados por las operaciones pasivas pactadas para poder



adquirir dichos recursos en efectivo. Ademas, el Banco de México incurriria en costos
adicionales por las operaciones que tendria que llevar a cabo para manejar los billetes y
monedas que adquiriria de las instituciones de crédito conforme a lo previsto en la
iniciativa. Estos costos estarian asociados a las acciones de almacenamiento, autenticacion,
contabilidad y, en su caso, clasificaciéon que el Banco de México llevaria a cabo, ademds de
su transporte en territorio nacional y envio a entidades del exterior por medio de empresas
especializadas.

Por las razones antes expuestas, es claro que los billetes y monedas extranjeras que
adquiriera el Banco de México no cumplen con las caracteristicas esenciales de los activos
internacionales que se mantienen en reserva, ya que no podrian ser utilizados para liquidar
operaciones en los mercados extranjeros como parte de la reserva referida, y constituirian
un activo fijo improductivo, ajeno a la propia reserva. Mas aun, desde que se eliminé el
régimen de tipo de cambio fijo, el Banco de México dejé de participar en operaciones con
moneda extranjera en efectivo, evitando asi intervenir de manera activa con las entidades
financieras del pais para intercambiar moneda nacional a cambio de moneda extranjera. A
este respecto, cabe apuntar que, conforme a los registros con que cuenta el Banco de
México desde 1998, este no ha realizado operaciones de politica cambiaria con instituciones
de crédito que involucren dodlares en efectivo.

Por otra parte, se debe tomar en cuenta que, en cualquier operacién de compra de ddlares
por parte del Banco de México, independientemente de que sea en efectivo o en fondos en
depdsito, la contrapartida constituye una inyeccidn de pesos que debe ser esterilizada con
operaciones de mercado abierto. En este sentido, al adquirir los billetes y monedas que
propone la iniciativa, el Banco de México tendria que hacer mas operaciones de mercado
abierto para emitir pasivos. Asi, con la iniciativa, el Banco Central estaria emitiendo pasivos
para financiar la adquisicion de activos de las instituciones de crédito, es decir, tendria la
obligacion de otorgar recursos a un propodsito especifico, en sentido contrario a la
autonomia del Banco de México, como se expondra a continuacién. Ademas, esto, podria
incrementar la emisiéon de titulos de regulacién monetaria, generando distorsiones en sus
precios (bajas en el precio o aumentos en la tasa). Cabe aclarar que, si esto sucediera, el
Banco asumiria el costo financiero de las operaciones en activos improductivos de la banca.

Afectacion de la reserva de activos internacionales por el riesgo inherente a billetes y
monedas extranjeros. La operacién del Banco Central, en términos del manejo de la reserva
de activos internacionales, se podria poner en peligro con el riesgo que este asumiria como
parte de la operacién con billetes y monedas extranjeros. Esto ocurriria asi debido a la
dependencia del propio Banco de México en cuentas de corresponsalia con entidades
financieras del exterior, que podrian verse afectadas. En caso extremo, tales cuentas
podrian cerrarse por parte de los corresponsales, como se expondra mas adelante. Este es
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un riesgo que vulneraria la seguridad nacional y afectaria de manera muy grave al Estado
Mexicano.

La afectacion de las cuentas de corresponsalia que el Banco de México tenga a su
disposicion derivaria de los procesos que deben llevar a cabo las instituciones que llevan
dichas cuentas. En particular, como parte del analisis de riesgo del Banco de México que
dichas instituciones financieras deben llevar a cabo, se debe tomar en cuenta que este
riesgo no quedaria limitado solo a los montos de divisas en efectivo que capte el Banco de
México conforme a lo anterior, sino que podria extenderse a la operacién de las reservas
internacionales en poder del Instituto Central.

Al respecto, es pertinente tomar en cuenta que las autoridades judiciales como
administrativas de cualquier pais extranjero en el que resida la institucién financiera que
custodie o administre parte de la reserva internacional podrian imponer al Banco de México
acciones en contra de la movilidad y disponibilidad de la reserva internacional. En particular,
dichas autoridades, en el momento en que, como resultado de alguna investigacion o accion
de supervision, pudieran llegar a poner en duda la eficacia de los controles en cuestion,
siempre se reservan el derecho de tomar las medidas que consideren necesarias para
detener el flujo de recursos con riesgo de procedencia ilicita. Para ello, no se requiere el
fallo final, ya que se puede implementar en las etapas tempranas del proceso por
autoridades administrativas como medida cautelar. Es claro que, en una situacién como
esa, el riesgo reputacional y a la disponibilidad de las reservas internacionales del Estado
Mexicano seria desproporcionalmente elevado.

Las situaciones anteriormente apuntadas harian que el Banco Central y la operacién de los
mas de 194 mil millones de ddlares del valor actual de la reserva, los cuales actualmente no
estan expuestos a ningln riesgo de lavado de dinero, se coloquen en un elevadisimo nivel
de riesgo. En consecuencia, se podria afectar significativamente la operacién y la
disponibilidad de los activos de la propia reserva internacional, afectando la capacidad de
pago en moneda extranjera que puede tener el Estado Mexicano e incrementando el riesgo
de seguridad nacional sobre la referida reserva. Este es un riesgo que vulneraria la
seguridad nacional y afectaria de manera muy grave al Estado Mexicano.

Afectacidon a otras funciones del Banco de México. Las operaciones que la iniciativa
propone imponer al Banco Central, ademas de afectar la disponibilidad de dichos activos de
la reserva internacional con la que debe contar en todo momento el Estado Mexicano,
ocasionarian un impacto adverso muy severo en las funciones que este lleva a cabo con
entidades financieras del exterior. Adicionalmente, al ser el Banco de México el agente
financiero del Gobierno Federal, dichas actividades también se podrian ver seriamente
afectadas en caso de que una autoridad extranjera considere que dicha institucién ha
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recibido recursos de procedencia ilicita. Mds aun, se podrian poner en riesgo los acuerdos
celebrados con autoridades monetarias y financieras del exterior en los que participa el
Banco de México, lo cual podria llegar a vulnerar, en ultima instancia, las relaciones
bilaterales del Estado Mexicano con los estados respectivos, en especial, en el caso de los
EE.UU.A.

Parailustrar con mayor claridad los riesgos adicionales en que incurriria el Banco de México,

destacan los siguientes:

Posible pérdida de inmunidad soberana en las operaciones que el Banco de México
celebra con entidades del exterior. Al respecto, los paises en los que el Banco de
México celebra las operaciones para el manejo de la reserva de activos
internacionales le confieren inmunidad soberana. A pesar de ello, si el Banco se
coloca como intermediario de las operaciones que celebran las instituciones de
crédito, como propone la iniciativa, se corre el riesgo de que las jurisdicciones del
exterior no confieran a este Instituto Central la misma inmunidad. La pérdida de
dicha inmunidad implica que el Banco de México y sus activos pueden ser sujetos de
juicio en la jurisdiccion respectiva, de tal forma que se podrian ejecutar embargos,
aseguramientos y, en ultima instancia, decomiso y confiscacién de dichos activos.

Congelamiento o embargo de los recursos del Banco de México, asi como de las
cuentas en que se hayan mantenido y, en ultima instancia, su decomiso. Algunas
jurisdicciones del exterior, como EE.UU.A., desarrollan esquemas de sanciones
internacionales enfocadas a impedir a cualquier persona bajo su jurisdiccion la
realizacion de cualquier tipo de acto con otras personas del exterior que sean
sefialadas por las autoridades competentes, como seria la Oficina para el Control de
Activos Foraneos (OFAC, por sus siglas en inglés) del Departamento del Tesoro. Bajo
este supuesto, en caso de que algun monto de los recursos que el Banco de México
llegue a operar conforme a la propuesta de la iniciativa provenga de algun sujeto
incluido en la lista de personas bloqueadas integrada por dicha autoridad, toda
entidad de ese pais podria quedar obligada a suspender sus operaciones con el
Banco de México y podria congelar todas las cuentas que le lleve.

Posible involucramiento del Banco de México en investigaciones de operaciones con
recursos de procedencia ilicita. En caso de que las autoridades lleven a cabo
investigaciones que involucren los billetes y monedas adquiridos por el Banco de
México conforme a las operaciones de la iniciativa, este podria quedar incluido en
los procesos legales respectivos, lo cual le generaria un fuerte impacto reputacional
gue motivaria a las entidades financieras globales a evitar operaciones con este.
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En casos extremos, varios bancos centrales han tenido que invertir sus reservas
internacionales con instituciones supranacionales que garantizan la inmunidad del
pais, y la no embargabilidad de sus activos. Este escenario no es deseable ni viable
para la inversion de los mas de 194 mil millones de ddlares que representa el valor
actual de la reserva internacional.

En este contexto, cabe sefalar que algunos bancos centrales de economias
emergentes que participaban en la adquisicidon de billetes y monedas extranjeros
del sistema financiero decidieron abstenerse de seguir realizando esas operaciones,
como resultado de los riesgos substancialmente similares a los apuntados en esta
nota. Tal es el caso del banco central de la Republica de Colombia.

Posibles implicaciones negativas para acuerdos entre el Banco de México y otras
autoridades financieras. En ese sentido, se pondrian en riesgo el North American
Framework Agreement con el Tesoro de los EE.UU.A,, la Reserva Federal y el Banco
de Canadd, ademas de la linea swap con la Reserva Federal. En un caso extremo, los
convenios con organismos internacionales también podrian estar en riesgo (e.g., la
Linea de Crédito Flexible con el Fondo Monetario Internacional).

Operacion de los sistemas de pagos en ddlares del Banco central (SPID). El sistema
de pagos en ddlares en tiempo real que desarrollé el Banco de México depende de
las cuentas de corresponsalia bancaria que tiene tanto el Banco de México como los
bancos participantes con bancos comerciales en EE.UU.A., al ser estas la fuente de
liquidez en el sistema. Ademas, el esquema basado en la corresponsalia por parte
de bancos comerciales en EE.UU.A. da a las autoridades de ese pais la tranquilidad
de que sus propios bancos confian en la seguridad del sistema desde la perspectiva
de lavado. El potencial cierre de cuentas al Banco de México por parte de bancos
corresponsales en EE.UU.A. derivada de la aplicacién de esta iniciativa podria
implicar problemas de continuidad operativa e incluso de viabilidad del sistema.
Esto resulta en extremo preocupante ya que el SPID se ha convertido en un
elemento fundamental en las cadenas productivas al interior del pais que requieren
liquidar operaciones en ddélares con mas de 2.3 millones de operaciones anualmente
por un monto de mas de 174 miles de millones de ddlares.

Divisas objeto de incautacidn y acciones legales similares. Por otro lado, respecto de las
divisas en efectivo que sean objeto de incautacion, aseguramiento, decomiso, abandono o
extinciéon de dominio, se debe hacer una distincidn entre aquellas que sean parte de un
proceso legal que se mantenga en curso y las que resulten de procesos finalizados que
causen estado. Para las divisas del primer supuesto referido, los billetes y monedas
respectivos se deben mantener en depdsitos fisicos a fin de conservar la cadena de custodia
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y, en su caso, devolverlos a los legitimos propietarios en las mismas condiciones bajo las
que se aseguraron.

Respecto de las demds divisas que sean objeto de decomiso, abandono o extincion de
dominio, por medio de los cuales se integren a favor del Estado, las autoridades
correspondientes pueden llevar a cabo su cambio a moneda nacional con las instituciones
financieras respectivas. En este caso, aquellas instituciones que ofrezcan estos servicios
requieren acreditar fehacientemente ante los corresponsales del exterior que dichos
recursos derivan de los procesos legales respectivos, dado que, en estos casos, es claro que
los recursos provienen de actividades ilegales, lo que genera cuestionamientos mas
profundos por parte de los corresponsales y autoridades de otros paises. Bajo esta
situacién, se trasladaria al Banco de México la misma responsabilidad y riesgo si interviene
en la compra de tales divisas como lo propone la iniciativa, lo cual generaria los mismos
problemas anteriormente expuestos.

Posibilidad de atender las causas de la problematica que la iniciativa busca solucionar. La
problematica que la iniciativa busca solucionar deriva de diversas causas que requieren de
una accién coordinada de las distintas autoridades del pais, incluyendo al Banco de México.
Para ello, la presente Legislatura podria plantear medidas alternativas conducentes a este
fin.

En primer lugar, se podrian implementar medidas que deberian ayudar a abrir mas puertas
de corresponsalia para todos los intermediarios mexicanos. De manera mas concreta, dada
la complejidad del fendmeno, su solucidn requiere la coordinacidn de todas las autoridades
relevantes. Por ello, la eficacia de la iniciativa podria fortalecerse con la creacion de una
instancia especial de coordinacién que atienda este problema, a la manera de otros
existentes en la legislacion actualmente en vigor para atender aspectos particulares del
sistema financiero, como son el Consejo de Estabilidad del Sistema Financiero, el Consejo
de Inclusién Financiera y el Comité de Educacion Financiera. En este esfuerzo, resulta de
gran utilidad considerar también la relacién que se debe guardar con las autoridades del
exterior que inciden en la operacion transfronteriza de su moneda.

En segundo lugar, esta Legislatura podria promover en ley la utilizacion de algunas
herramientas que el Banco de México ha desarrollado, para apoyar a las instituciones en la
realizacion de sus operaciones con instrumentos considerados de mayor riesgo. En
particular, conviene destacar que la situacién que motiva la iniciativa es resultado directo
del cierre de las relaciones de corresponsalia de algunas instituciones financieras mexicanas
por parte de entidades en EE.UU.A. Esto se debe, principalmente, a los aspectos
relacionados con el manejo de riesgos de lavado de dinero y financiamiento al terrorismo
por parte de las entidades en México. Ante esto, se considera que el Banco de México puede
contribuir a mitigar la causa del problema mediante la creacién de una plataforma
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tecnoldgica que permita un mejor manejo de dichos riesgos. La plataforma tecnolégica que
el Banco podria desarrollar centralizaria la informacion de transacciones con divisas en
efectivo, de manera que las instituciones financieras puedan conocer datos estadisticos de
las operaciones que sus clientes realizan con otras entidades en el sector financiero, con la
finalidad de permitirles hacer un proceso de debida diligencia mas profundo y completo.
Las entidades financieras consultarian dicha plataforma para completar su proceso de
conocimiento de cliente usando la informacion que reciban. Con esto, las entidades
mexicanas que provean este tipo de servicios estaran en posicion de demostrar a sus
contrapartes que funjan como bancos corresponsales en EE.UU.A. que sus procesos de
conocimiento de cliente y de debida diligencia son lo suficientemente robustos para
mantener las relaciones financieras con ello. De esta manera, se reduce la posibilidad de
ddlares en efectivo no puedan ser repatriados a EE.UU.A. y, con ello, la necesidad de que el
Banco de México intervenga como se propone en la iniciativa.

Finalmente, el Banco de México comparte la sensibilidad de la afectacidon que se podria
ocasionar al publico ante la imposibilidad que las instituciones financieras del pais puedan
enfrentar para colocar en el pais de origen la moneda extranjera que capten como parte de
los servicios que ofrecen. Ante ello, el Banco Central reitera su compromiso a colaborar en
la solucién de la problemdtica planteado. Para tal fin, este Instituto considera conveniente
promover que la ley que lo regula prevea las operaciones que este podria realizar con las
instituciones financieras referidas, bajo condiciones claras que les permita resolver su
problemadtica, sin ocasionar el traslado al Banco de México de los riesgos y afectaciones
apuntados anteriormente.

En particular, el Banco de México podra llevar a cabo la celebracién de operaciones de
financiamiento con las instituciones de banca multiple que enfrenten las condiciones
referidas que las imposibiliten a colocar en el pais de origen la moneda extranjera que
capten, derivado de los servicios que hayan estado ofreciendo de manera cotidiana. Esto, a
fin de evitar poner en riesgo la aceptacién de esa moneda por parte de tales instituciones,
evitando con ello afectaciones al publico en el acceso a operaciones con efectivo en moneda
extranjera. A su vez, estas operaciones permitirian mitigar el impacto ocasionado en las
operaciones con divisas de las instituciones por las condiciones antes descritas y, por otra
parte, evitarian que Banco de México asuma los riesgos adquiridos por tales instituciones
qgue hayan dado lugar a la imposibilidad para colocar en su pais de origen la moneda
extranjera captada por ellas. En caso de que dichas operaciones impliquen moneda
extranjera, el Banco de México quedara sujeto a las directrices que, a este respecto,
determine la Comisiéon de Cambios a que se refiere la Ley del Banco de México.

En todo caso, en textos adheridos a esta nota se proponen alternativas de propuestas que
coadyuvarian a paliar y, eventualmente, a resolver el problema en cuestion.
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