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INTRODUCCION

El incremento de las exportaciones y del ahorro interno son premisas
fundamentales para alentar el crecimiento de la economia y e! desarrollo de

México.

En la actualidad “exportar” es indispensable para el desarrollo y estabilidad
financiera de las empresas ya que representa una de las etapas de
crecimiento; una alternativa para garantizar la estabilidad financiera ante las
recurrentes crisis econémicas,; asf como, una necesidad para incursionar en
los mercados internacionales, garantizar la supervivencia y cubrir la creciente

demanda de los productos mexicanos en los mercados extranjercs.

Estudios recientes arrojan que la mayoria de las empresas exportadoras
comienzan la actividad de exportar sin tener experiencia previa, sin contar
con un area especifica para tal fin y sin tener algin tipo de asesoria. En este
sentido, las empresas se ven en la necesidad de salir a buscar mercados en

ferias internacionales o mediante contactos personales en otros paises.

Entre los principales problemas a los que se enfrentan los empresarios de
una actividad exportadora destacan; falta de asesoria, falta de financiamiento

de corto plazo, dificultad para obtener los contactos comerciales correctos,




falta de experiencia en elaboracion de precios debido a su desconocimiento

en el desarrollo de proyectos de exportacion.

México cuenta con diversas instituciones, creadas entre otras cosas, para
apoyar a los exportadores mexicanos, una de esas organizaciones es el
Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext), y no obstante la
importancia de esta institucion para apoyar a las exportaciones, de productos
mexicanos, el proceso de crédito de Bancomext presenta ios siguientes
problemas: en la actualidad no se cuenta con un proceso integral de crédito,
sino por una serie de procedimientos aislados y fraccionados desarrollados
por las diferentes areas que participan en la actividad crediticia de
Bancomext, lo que origina lentitud en el proceso; cuellos de botella; toma de
decisiones fuera de tiempo;, generacion de productos que no cubren las
necesidades del cliente-ciudadano y finalmente la insatisfaccidn del mismo,
lo que trae como consecuencia disminucion en el numero de clientes-
civdadanos y en el nimero de creditos otorgados; dificultad en la
recuperacion de los créditos; incremento en la cartera vencida; asi como en

el nimero de créditos calificados como irrecuperables.

E! proceso de crédito presenta diversos problemas y debilidades con
respecto, tanto a los clientes-ciudadanos, como a los usuarios intemos. Por
lo que se refiere a la probiema_tica del proceso de crédito en la parte relativa
al cliente-ciudadano se han detectado bajos niveles de colocacién en importe

y numero de acreditadas, ya que los productos y servicios de Bancomext no




son competitivos; se tiene la percepcion de que los clientes-ciudadanos no
estan satisfechos, debido a que las tasas de interés, comisiones, garantias y
costos de contratacion no responden a sus necesidades; se establecen
demasiadas condicionantes previas y durante el ejercicio del crédito; el
contrato marco incluye clausulas que los clientes-ciudadanos perciben como
indefinidas y unilaterales a favor de Bancomext: el tiempo de respuesta para
el otorgamiento es excesivo y no cumple con los estandares establecidos; y
se solicita gran cantidad de informacién y aclaraciones adicionales durante

todo el proceso, entre otras cosas,

Por lo que respecta a la parte usuaria, se han identificado varios problemas,
entre los que destacan: la falta de una planeacion estratégica de crédito que
defina el mercado objetivo y que establezca pardmetros de los sectores
economicos para determinar niveles de exposicién de riesgo crediticio; existe
un rompimiento de los procesos internos, lo que impide prestar atencion
integral al cliente-ciudadano; se requiere flexibilizar y desarrollar nuevos
productos financieros para ofrecer mas y mejores alternativas, considerando
el constante cambio en las condiciones del mercado; el proceso crediticio se
dirige mdas a cumplir con la normatividad establecida para evitar
observaciones por parte de la Contraloria interna, que a dar respuesta a las
necesidades del cliente-ciudadano; los asuntos no se turnan al area juridica
oportunamente para su recuperacién y ya estando en ella se prolongan por
mucho tiempo; y el seguimiento a las acreditadas es insuficiente durante |a

vigencia del crédito, lo cual impide detectar oportunamente el posible




incumplimiento de los términos y condiciones del contrato y del pago,

reflejandose en un deterioro del indice de cartera vencida.

Entre las debilidades que presenta el procesa de crédito figuran la falta de un
Plan de Negocios; informacién insuficiente de la cartera de exportacién de
primer piso para su asignacién y bursatilizacién; falta un Programa de
Incentivos al personal; excesiva normatividad interna y externa que inhibe la
productividad; falta de claridad y oportunidad en politicas y procedimientos;
los recursos humanos y materiales no son suficientes debido, entre otras
causas, a la concentracién del personal en la oficina matriz, su distraccién en
actividades ajenas a! proceso y a la falta de automdviles, laptops y gastos de
representacién para atender a las empresas en las funciones de promocién
analisis y supervisién de crédito; falta actitud de servicio; el personal carece
de claridad con refacion a sus facultades y limitaciones; normatividad
compleja para disponer del presupuesto de gasto corriente e inversién fija
que pemnita optimizar el proceso; falta generar informacion necesaria y
oportuna para la toma de decisiones; y no existen sistemas de informacion

internos para medir &f proceso.

Aunado a lo anterior y si consideramos que Bancomext tiene como objetivo
elevar la competitividad de la planta productiva mexicana e incrementar las
exportaciones, y se ha propuestc entre ofras acciones: Un mayor
acercamiento y conocimiento de las necesidades de las empresas, otorgar

un apoyo integral a las empresas a través de sus Centros Bancornext




(ubicados en diferentes estados del pais), e integrar el mayor numero de
empresas pequefias y medianas a la cadena productiva de exportacion.
Entonces se puede apreciar que existen grandes areas de oportunidad para
que Bancomext contribuya al bienestar del pais en forma relevante. En
consecuencia es necesario buscar no solo mejoras marginales sing mejoras
impactantes en los diversos productos y servicios crediticios gque Bancomext

ofrece y que le permitan cumplir con su mision,

Dichas mejoras al proceso de crédito de Bancomext se pueden lograr a
fravés del uso de herramientas de mejora continua, utilizando
adecuadamente los recursos disponibles con que cuenta, buscando producir
con la mas alta calidad y eficiencia sus productos y servicios, asi como

optimizar los costos de los mismos.

Asi mismo, considerando que la Administracion Pdblica cuenta con nuevas
tecnologias de Gobierno, tales como: metodologia para el analisis de
Politicas Pablicas, instrumento mediante ei cual se logra realizar el andlisis
detallado de todos los elementos que conforman un problema, permitira
mediante el adecuado analisis, disefio y formulacién; implementacion; y
evaluacion, contar con los criterios necesarios para la dptima toma de

decisiones.

A través del proceso de Politicas Pdblicas las autoridades competentes de

Bancomext podran tomar acciones y decisiones para resociver la problematica




planteada y mejorar su proceso crediticio cumpliendo las demandas de sus
clientes-ciudadanos, mediante fa obtencion de productos y servicios que

cumplan sus expectativas,

Considerando que el objetivo general del presente documento es el de
mejorar {as estructuras de gestién administrativa para integrar el proceso de
crédito de Bancomext con el fin de lograr el cumplimiento eficiente y eficaz de
la prestacion de servicios al cliente-ciudadano, es necesario llevar a cabo un
profundo analisis de la actividad crediticia de Bancomext, de los elementos
que la integran, asi como de la teoria y metodologias de las Politicas
Publicas, por lo que a o largo de todo e! documento se podra observar una
descripcion de los subprocesos que integran la actividad crediticia y factores
que influyen en su desarrollo; y de los elementos que integran las politicas
pablicas en sus diversas etapas y componentes: agenda, actores, arenas,

escenarios, etc.

Por lo anteriormente sefalado, el desarrollo del trabajo sera bajo la siguiente
hipétesis: del adecuado analisis de los problemas conforme el enfoque de
las Politicas Publicas, se lograra la negociacion entre los diferentes actores,
la eleccion de la mejor alternativa de solucién y la adecuada toma de
decisiones por parte de las autoridades competentes para obtener un
proceso de crédito integral y bien estructurado, logrande un mayor
conocimiento de los insumos requeridos y de sus atributos (calidad, costo,

oportunidad, servicio, etc.), y de las expectativas de! cliente-ciudadano, una




mayor calidad en los productos y servicios, un mayor niumero de clientes-
ciudadanos y usuarios internos satisfechos, un incremento en el numero de
clientes-ciudadanos, una disminucion en el nimero de créditos en cartera

vencida ¢ no recuperados, y un incremento en las exportaciones nacionales.

Una vez definidos objetivo e hipdtesis es conveniente precisar que el estudio
que se realiza, responde a una motivacién personal por comprender y aplicar
en forma gradual los conocimientos que sobre andlisis de policy se han
definido. Por lo que, este trabajo representa una propuesta sencilla, que
busca presentar el andlisis de policy como una herramienta dtil en la toma de
decisiones, el disefio, la formulacién y la evaluacién de la politica publica ante
la necesidad de dar respuesta y solucidn a un problema, aplicando los
conocimientos adquiridos, para confirmar, en su caso, que la mejora del
proceso de crédito de Bancomext, responde al planteamiento y propdsito de

una politica publica.

Asi pues, la naturaleza de investigacion de mi ftrabajo radicara
fundamentalmente en un trabaje analitico y descriptivo del tema

seleccionado.

La estructura del presente trabajo de investigacidon esta integrada por tres
capitulos, en los cuales se abordard el proceso de andlisis de politicas

publicas, con relacién a la mejora de la actividad crediticia de Bancomext, a

través del proceso de polificas publicas.




En el primer capitulo se plantearan las consideraciones metodoldgicas bajo
las cuaies se elabord el presente trabajo; el marco teérico conceptual cuyo
desarrolio permitira ubicarnos en la realidad mexicana, partiendo de los
conceptos basicos indispensabies para su analisis: se presentara el contexto
general del Banco Nacional de Comercio Exterior, la forma en que se creb la
misidn para la que fue creada, asi como las principales funciones que le
fueron asignadas, finalmente se puede apreciar de manera un tanto general

fa problematica por la que atraviesa la institucién.

En el segundo capitulo se habiara de la necesidad de incorporar a la agenda
de gobierno la problemética de Bancomext: de la necesidad de definir
adecuadamente dicha problematica; se detallaran los problemas detectados
en el proceso de crédito que lo sustentan, y se hara una resefia de los
diversos intentos de implementar la mejora de procesos dentro de la
institucion; se hablara de los obstaculos encontrados 3 lo largo del desarrollo
de estos esfuerzos; por ultimo se hablara del disefio de las Politicas Publicas
como fase relevante para dar solucién a los problemas detectados y de la

eleccidn de fa mejor alternativa.

Finalmente, en el tercer capitulo se hablard de la implementacién de la
Politica Publica, se planteard la necesidad de establecer relaciones

intergubernamentales idéneas entre los diferentes actores que participan en




ella; asi mismo se hara referencia a los espacios y estructuras de poder en
donde se desarrollan dichas relaciones; se expondran los obstaculos que se
pueden encontrar en la etapa de implementacién de la Politica Publica
seleccionada; se habiara de la necesidad de llevar a cabo la evaluacion de la
politica a fin de asegurar su adecuado desarrollo y censecucion de los
objetivos deseados; se expondra la propuesta especifica para mejorar el
proceso de crédito, asi como la contribucién de las politicas publicas a la
problematica detectada; se manifestara la necesidad de establecer los
indicadores que permitiran medir el éxito de las acciones propuestas; y por
ultimo se expondra la construccién de los diversos escenarios o posibilidades

que pueden darse en lo futuro, dependiendo de la decisién tomada.

Es importante mencionar que, independientemente de la bibliografia y
hemerografia, las fuentes consultadas para la realizaciéon del presente
trabajo, son en su mayoria documentos elaborados por Bancomext, aunado
a la experiencia laboral de quien pone a consideracion este trabajo, tratando

de mantener una vision objetiva e imparcial en esta presentacion.
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1.1

Capitulo |

Marco conceptual y problematica general del Proceso de Crédifo de

Bancomext

En este capitulo se plantearan los aspectos metodolégicos considerados en
el desarrollo del presente trabajo; se presentara el marco tedrico conceptual
a fin de ubicarnos en la realidad mexicana, partiendo de los conceptos
basicos indispensables para su analisis; se podra observar el contexto
general bajo el cual fue creado el Banco Nacional de Comercio Exterior
(Bancomext), la mision que le fue asignada, asi como las principales
funciones que debia cumplir; finalmente se podra apreciar de manera general

la problematica por la que atraviesa la institucion.

Consideracién metodolégica

Con el propésito de ubicar a los lectores sobre el tipo de estudic que se
realizara, es necesario sefialar que el presente trabajo esta desarrollado bajo
el enfoque empirico-descriptivo, en donde se habla de un problema concreto
por el que actualmente cruza Bancomext; se presenta el caso desde el punto
de vista de corte académico, bajo la hipétesis de que con un proceso de

crédito integral y bien estructurado, se lograra un mayor conocimiento de los

10




insumos requeridos y de sus atributos (calidad, costo, oportunidad, servicio,
etc.), y de las expectativas del cliente-ciudadano; una mayor calidad en los
productos y servicios; un mayor nimero de clientes-ciudadanos cautivos
satisfechos; un incremento en el nimerc de captaciéon de nuevos clientes-
ciudadanos,; asi como una disminucion en el nimero de créditos en cartera
vencida o no recuperados. Por ello, se plantea la necesidad de un cambio,
aplicando metodologia y herramientas de mejora continda, y para asegurar
su exitosa implantacidon es necesario aplicar las diversas etapas que

conforman las Politicas Publicas, asi como sus modelos y tipologias.

A fin de entender las causas y consecuencias de los actos de Gobierno, las
politicas publicas recurren a diversos modelos conceptuales que el analista
utiliza para explicar una accién o decision particular. En el presente caso, el
modelo que se aplicara para la construccion de la politica sera el Modelo
Incrementalista, ya que este “es un enfoque que proporciona al hacedor de
politicas publicas, una herramienta para el disefio y andlisis de los cursos de
accién politica, sobre la base de un contexto que permite dar respuestas

inmediatas a las contingencias”. '

1 Montes De Oca, Juan “Apuntes y material de seminano de su autoria”, modula i, p. 38.

1
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En el presente documento se retomaran algunos estudios realizados con
anterioridad en la materia, gue pemiten fortalecer el trabajo, ésto aunado a

nuevas propuestas.

Segin Thomas R. Dye, el “incrementalismo ve a la Politica Publica como
una continuacion de las actividades pasadas del Gobierno, sdlo que con las

modificaciones incrementadas” 2

Asi mismo, y como una herramienta complementariz al enfoque
incrementalista, cabe aclarar que dentro del contexto de Politicas Publicas el
presente trabajo, también sera desarrollado bajo el enfoque de analisis de
policy entendiéndola, segn William Dunn, como “una ciencia social aplicada
que usa muchos métodos de investigacion y argumentacion para producir y
transformar informacién relevante que pueda ser utilizada en las

organizaciones politicas para resolver problemas de politica”. 3

Es decir, se tiene un problema especifico, el cual se deberd estructurar,
definir los actores que participan en él y establecer los diferentes escenarios
en los que se podria desarrollar este problema, asimismo, se propondra cual

seria el mejor curso de accion para resoclver la problematica y cuales serian

2 Dyer, Thomas, *Understanding public poliey”, Prentice Hal, Englewoeds CIF. N. Y. 1982, p. 112,
3 Dunn Willam N. *Pubtic Policy Anafisis: an Introduction, De, Prentice-Hall, Englewcad Cliffs. 1981 p. 163

12
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los resultados, los impactos y los beneficios que se obtendrian al implantar el

curso de accion seleccionado.

Con relacién al analisis de la Politica Publica, Stuart S. Nagel sostiene:

“es [a evaluacion de cual, entre varias opciones de politica o decision
gubernamental, es la mejor (o la buena} decisién o politica a la luz de
determinados fines, restricciones y condiciones. Es parte muy
importante del campo mas amplio de los estudios de politica, que
tratan de la naturaleza, causas y efectos de las diversas opciones de

politicas publicas”. 4

Dentro de este enfoque se pueden distinguir varias formas de analisis, en el
presente estudio se hard uso tanto del Andlisis de Policy Retrospectivo,

como del Prospectivo.

El primero, conforme Geoffrey Vickers, “toma énfasis en los resultados de la
accién”.  Es decir, el analisis retrospectivo permitira contar con informacién
después de que las acciones han sido tomadas y esta informacién podra ser

transformada y servira para producir otra informacion,

4 Stuart S. Nagel "Contemporany Public Analysis™ The Universiy of Alabarma Press, Alabama, 1884, Public Policy: (Goals, Means and
Methods, St Martin's Press, New York, 1584, ) . .
5 Geaffray Vickers, The art of Judgement: A Study pof Policy Making (1865), Una Matriz para el Andlisis de Policy”, p. 30

13




Mientras que, por su parte el analisis prospectivo, incluye la produccion y
transformacién de la informacion antes de que se inicien, se instalen y se

hayan ejecutado las acciones.

El Economista Walter Williams plantea la siguiente descripcién de analisis de
policy "es un medio para sintetizar la informacion para disefiar, desde sus
alternativas de policy y de las preferencias establecidas, los términos
cuantitativos y cualitativos predichos como una base o guia para las
decisiones de policy, conceptualmente, no incluye la recoleccién de la

informacién”. ©

Asimismo, dentro de la tipologia de las Politicas Pdblicas, en el presente
documento se considera a la politica propuesta como una de tipo distributiva
en la cual el poder publico concede una autorizacién a casos particulares
especialmente designados. Es decir, a partir del analisis de la problematica

definida se presentard una propuesta de solucién.

6 Williama, Walter, Social Policy Research and Analysis: The Experience in Federal Social Agencies (New York: American Elsavier
Publishing Co., 1971, p. 13, citado por Geoffrey Vickers, “The an of Judgement: A Study of policy Making (1965}, "Una Matriz para el Andlisis
de Policy”, p. 27.
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1.2

Finalmente, cabe aclarar que para fograr el adecuado desarrollo del trabajo,
principalmente se recurrird a fuentes bibliograficas para sustentar
tedricamente la investigacion; asimismo se consultaran diferentes
documentos institucionales, tales como: minutas, circulares, manuales de
politicas y procedimientos, manuales de organizacion, estudios elaborados
por diversos despachos, asi como algunas ediciones bibliograficas que
hablan a detalle sobre Ia vida de Bancomext, io que permitan imprimir af

documento una base practica.

Conceptos generales

En los ultimos afios México emprendid de manera sistematica un amplio
procesc de transformacién econdmica orientado hacia la competitividad, la
asignacién eficiente de los recursos y la modernizacién del Estado. Ya desde
fines de los setenta, los profundos cambios en los mercados, propiciados por
la dinamica de las telecomunicaciones y las tecnologias de la informacién,
anunciaban un proceso de globalizacion que hoy vivimos intensamente. Elio
exigié replantear a fondo la organizacién de la econemia para reencauzar al

pais por el camino del crecimiento y del progreso social sobre bases solidas.

15




La reforma estructural de ia economia mexicana ha conjugado la liberacidn
comercial, el establecimiento de normas mas flexibles para alentar la
inversidn y la desregulacién econémica. Asi mismo, se ha avanzado en la
descentralizacién y desincorporacion de empresas no prioritarias y el
redimensionamiento del Estada. Al respecto, Moises Naim sefnala que “pocas
instituciones se encuentran mas desprestigiadas que el Estado. La
percepcion generalizada es que el Estado es demasiado incompetente,
corrupto o esta tan atrofiado por las restricciones politicas que ya no es un
instrumento en el que se pueda confiar para alcanzar objetivos”. " Por lo
tanto, es necesario cambiar la actitud de la gente que trabaja para el Estado,
capacitarla y estudiar los procesos prioritarios, a fin de proporcicnar al

cliente-ciudadano productos vy servicios de calidad.

Asi mismo, con relacion al Estado Naim Moisés agrega que:

“

el descubrimiente del mercadoc obligara pronto a los paises
latinoamericanos a redescubrir el Estado. Mantener y profundizar los
cambios positivos que han producido este vuelco hacia el mercado
exigirda que los Estados incrementen su capacidad técnica vy

administrativa muy por encima de los niveles actuales™. 8

7 Naim Moises “Instituciones: el estabdn perdido en las reformas econdmicas de América Latma’ Folios de este pals, tendencias vy opiniones.
Oiciembre 1554, p. 9
8 Naim Moises, op. cit.
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Mas adelante en este mismo documents Moises Naim hace una aseveracién
con relacion al papel que el Estado ha adoptado, senala que éste “contindia
desempefando funciones que correspenden mejor al sector privado mientras
que muestran una incompetencia apabullante en el desempefio de

funciones publicas fundamentales”. °

Dichas funciones deben ser dirigidas a proparcionar servicios a la poblacién,
servicios de calidad. Es decir, se requiere la modernizacion permanente del

Estado.

En este sentido, es necesario considerar al Estado no s6lo por su concepto
tedrico o por su definicion, sino por las funciones que debe realizar. Por lo
que no se puede limitar a entender al Estado sdlo como un “conjunto de
organos que cuenta con cuatro elementos fundamentales: pueblo, territorio,

poder y orden juridico y gobierno”, como lo define Oskar G. Fisbach.

No, para entender al Estado se debe ir mas alld del concepto tedrico,
debemos analizar su funcién, el papel que juega en el ambito econémico,

politico y social de nuestro pais. Hay que entender que el Estado es un

9 Naim Moaises, op. cit.
10 Fisbach, Oskar G., “Teoria General dei Estado”, De. Ganeral, México, 1968, p. 18
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Sujeto vivo, histérico, no sélo es el guardian de los intereses de la sociedad

que lo cred y le did legitimidad, el Estado tiene acciones que tomar.

Por io tanto, ya no se necesita ese Estado obeso y su amplia intervencion en
todos los sectores, se necesita de un Estado dinamico, que no permita ser
dominado por la opinién publica, un Estado que tome decisiones, un Estado
justo, necesario y acorde con la modernidad. Y el uso de las Politicas
Publicas es una manera de que el Estado tome las mejores acciones para la

solucion de problemas.

En este momento se considera necesario sefialar lo que menciona Ziya Onis
al respecto del modelo estructuralista del Estado *... Ia falla principal del
estructuralismo fue su concepto un tanto ingenuo del Estado, asi como de los
procesos politicos en que se apoya, una intervencién eficaz de éste”. "' Asi
mismo, Onis sefiala que la intervencion extensa del Estado a nivel micro, que
asume la forma de un proteccionismo marcado, préstamos subsidiados,
precios tope para los productos de las empresas pablicas y demds, ideados
para alentar la industrializacién y el desarrollo del sector privado, tienden a
favorecer el surgimiento de grupos de interés poderosos. “Esto a su vez

debilita el poder del Estado...”.

11 Onis Ziya, *Los Jimites del neoliberalismo, hacia una refarmutacion da ta teoria del desamollo®, Revista: Este Pals, dicierbre de 18985, p_ 3
12 Onis Ziya, 0p. cit. p. 3
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Por lo tanto, es necesario como se sefialaba anteriormente, contar con un
Estado moderno que impuise el desarrollo y bienestar de ta sociedad por la
que fue creado. Como sefala el profesor Diaz Vazquez: “ La necesidad de
introducir cambios y transformaciones significativas en la Administracion en
los distintos niveles que la conforman, y de mantenerla trabajando con
eficiencia y eficacia ha sido una pretension continua de los Estados

modernos...”.

En este sentido, actuaimente se cuenta en México con una nueva tecnologia
de Gobierno, cuyo principal objetivo es el de “proporcionar a los gobernantes

de herramientas para hacer frente a situaciones imprevistas”. ™

Entendiendo al Gobierno como un elemento que integra el Estado, y que, a
través de la Administracion Publica y las diferentes organizaciones que la
integran, ofrece a la sociedad una serie de diversos productos y servicios
para satisfacer sus demandas. Por su parte, Goodnow entiende a la
Administracién Pablica como “el conjunto de servicios publicos destinados a
la ejecucién del pensamiento del Gobierno y a la aplicacion de las leyes de

interés general”. '

13 Diaz véazquez, Martin de JesOs, “E| anafisis de las politicas pibiicas y el mejpramiento de la gestidn Piblica®, Revista Encuentra, No. 5,
p.3. {Organo de Comunicacion de 12 Asodiacin de Egresados de Cienclas Politicas y Administracin Poblica, México 1996)

14 Guenero, Omar, * Politicas Piblicas: una Resumeccidn de 1a Gienda de la Policia, mesa redonda sobre el tema "El Analista de Polibcas
Publicas en Asuntos Publicos”, ITAM, § de nov. 1688,

15 Goodnow, Frank, "Polltica y Adminisiracion: Funciones Primarias del Estade”, Revista de Administracion Piblica (RAD), 25 aniversario

INAP, México. julio de 180, p.p. 37-247
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Esa “nueva tecnologia del Gobierno” son las Politicas Publicas que
recientemente han cobrado fuerza en nuestro pais, segun sefala Omar
Guerrero. '® En Estados Unidos de Norteamérica este concepto se desarrolta
después de la segunda guema mundial derivados de los planteamientos

formulados por Harold Lasswell.

Pero ;iqué se entiende por Politicas Publicas?, conforme a Omar Guerrero
‘Las Politicas Plblicas son una forma de comportamiento gubernamental
pergaminosa y las consideran una resurreccién de las ciencias de las
politicas”. '’ De ese nuevo comportamiento que las Politicas Publicas le
permiten al Gobiemo, éste podra llevar a cabo acciones concretas que

buscan resolver problemas especificos.

Para Thomas Dye, una Politica Publica es “aquello que el Gobierno escoge
hacer o no hacer”. '* Asi mismo, sefiala que es como “cualquier decision o
eleccién gubernamental, incluyendo la de no actuar. Es la descripcion y

explicacion de las causas y consecuencias de las acciones del Gobierno”. '°

16 Goodnow, Frank op.cit

17 Omar Guermrerg, op.cit,

18 Omar Guerrero, op. Cit.

1% Dye, Thomas, Understanding Public Policy. Eglewood, CLIFFS, n. y. 1984, p.p.1-2
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Por su parte, Mac Rae y Wilde definen las Politicas Pablicas como “un curso
de accidn seleccionado que afecta significativamente a un gran nimero de

persaonas”. %

En este contexto, se considera a las Politicas Publicas como una forma de
resolver problemas en la Administracién Publica en donde, a través de la
accidn ¢ inaccidn del Gobierno se da solucidén a una problematica que afecta
a la sociedad. Una problematica que por su magnitud, trascendencia,
factibilidad, y viabilidad, entre otros criterios, pasa a conformar parte de la

Agenda Publica.

Siendo los analistas, a través de los diversos métodos de las Politicas
Publicas quienes definen el problema, ya que los problemas no existen como
tales. “La estructuracién de los problemas es aqueila fase en el proceso de
investigacién en la que el analista, confrontado con la informacion de las
consecuencias de una politica, empieza a experimentar una situacién de

conflicto, de perplejidad, de prueba....”. ?'

20 Dye, Thomas op.cit . N
21 Ewey, Jhon, *How we think™ citade per Geoffrey Vickers en “The Art of Judgement: A Study of Policy Making”, 1965. Material de apoyo del

Madula Ul
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Los problemas son especificos y responden a circunstancias y momentos
especificos por lo que requieren una solucién especifica. Al respecto, Diaz
Vazquez sefala, “... los problemas publicos difieren los unos de los otros,
poseen sus propias particularidades y circunstancias y por lo tanto, requieren
que las politicas para su atencion y tratamiento deban ser especificas en un

tiempo determinado.” %

Si el analisis de un problema se amplia demasiado y por lo tanto la solucién
se obtiene demasiado tarde, esa accidn propuesta que vendria a resolver
dicha problematica va a estar fuera de tiempo y por lo tanto se requerira
nuevamente de un andlisis considerando las circunstancias actuales y el
nuevo entorno en donde se desarrolla el problema. Sobre el particular
Andries Hoogerwerf, sefala “Tradicionalmente, se ha asociado las politicas

publicas con la eleccién del momento oportuno”. %

22 Diaz Vizquez, Martin de Jesus, op. cit, p.3.
23 Hoogerwert, Ardiries, “Paliticas y tiempo: consecuancias de las pempecmas mpomles para el contenido, procescs y efectos de las
poditicas pablicas”. Revista Intemacional de Giencias Admi 4, diciembre 1990, p. 93
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El proceso de andlisis de las Politicas Publicas implica la definicién de cuatro
etapas, sintetizadas en: analisis, de la cual se deriva la definicién de un
problema, que dependiendo de su impacto y magnitud, entre otras cosas,
pudiera generar una Politica Publica; disefic y formulacion de las
alternativas de accién, es decir la fijacion de objetivos y la toma de
decisiones; la implementacién o puesta en practica de la Politica Publica; y
finalmente la evaluacién, en la cual se estudian los resuitados obtenidos y

su relacion con los objetivos planteados.

1.3 Antecedentes y problematica general

1.3.1Antecedentes generales del Banco Nacional de Comercio Exterior

(Bancomext) ~

En este sentido, al considerar a las Politicas Publicas como una herramienta
para resolver problemas especificos en la Administracion Publica y en el
momento oportuno, presento el caso del Banco Nacional de Comercio

Exterior (Bancomenxt)

En mayo de 1938, el director general del Banco de Meéxico, Luis Montes de

Oca, presento al Secretario de Hacienda y Crédito Pblico el proyecto para la

° Cabe aclarar que la mayor parte de esta informaeidn fue resumida del libro “Madia Sigho de Financiamiento y Promocién del Comercio
Exterior de México, historia del Bance Nacional de Comercio Exterior, 1937-1887, Volumen
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creacion de Banco Nacional de Comercio Exterior, que se encargaria
principalmente de impulsar |a produccion agricola de exportacion, dar crédito
a los exportadores y otorgar seguros de crédito. Su objetive inmediata era
aliviar la situacion de ta balanza de pagos; su objetiva mediato seria
convertirse en el centro coordinador de las actividades relacionadas con las
exportaciones, sobre todo las agricolas, en coordinacion (y no en
contraposicion) con las entidades oficiales y privadas que participaban en
dichas actividades: las Secretarias de Agricultura, Economia, Hacienda,
Comunicaciones y Relaciones Exteriores; los departamentos Agrario y
Forestal; las instituciones de crédito nacionales y privadas y los almacenes

de depdsito, asi como las asociaciones de agricultores y comerciante.

En 1937, el presidente Lazaro Cardenas funda el Banco Nacional de
Comercio Exterior, en uno de los muchos actos de Gobiernoc destinados a
crear los instrumentos que requeria el pais para impulsar su desarrollo
econdmico. Asi, ia creacién del Banco, conforme a su escritura constitutiva

del 8 de junic de 1837, no fue un hecho aislado.

La banca de desarrollo, de la que forma parte Bancomext, tiene un papel
destacado en la lucha por lograr un crecimiento econdmico sostenido y de
contribuir a mejores de vida. Su establecimiento y sus transformaciones

posteriores obedecieron una concepcién politica, a propositos bien definidos,
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y se orientaron a satisfacer necesidades del pais, adecuando medidas e
instrumentos a las cambiantes condiciones econdmicas nacionales y de

mundo.

De 1929 a 1932, los efectos de la gran de depresion por las que cruzaba
México influyeron severamente sobre los niveles de actividad econdmica en
el pais. El producto interno bruto descendid 5.6% en el periodo; el comercio
exterior se redujo en mas del 60%; las importaciones y exportaciones

cayeron en 1932 a 1/3 del valor que tenian en 1929.

Es dentro de este contexto en ei que se crea el Banco Nacional de Comercio
Exterior como institucién nacional de crédito, con el objetivo fundamental de
fomentar las exportaciones para obtener la necesaria nivelacion de Ia

balanza de pagos.

En respuesta a los desequilibrios a los que se ha enfrentado la economia
nacional a partir de {os primeros afios de la década pasada se ha puesto en
marcha una estrategia de cambio estructural que tiene como una parte
medular ia reorientacion de la planta productiva hacia los mercados

internacionales.
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En apoyo de dicha estrategia, se han instrumentado medidas de politica de
diversa indole mediante las cuales se asegure la participacién creciente de

nuestras exportaciones dentro de fos flujos de comercio internacional.

El logro de lo anterior, no obstante, requiere inducir un cambio de actitud,
tanto por el lado de la produccién, como por el del consumo interno. El
propdsito es producir para exportar y no sélo exportar los que se produce. Lo
anterior requerira importar lo que no es susceptible de producirse
eficientemente y que los consumidores nacionales puedan satisfacer sus
demandas con productos de mejor calidad y precio, ya sea importados o

producidos internamente.

Dentro de la estrategia de reconversién de la planta productiva, el Banco
Nacional de Comercio Exterior desempeiia un papel de singular importancia,
ya que tiene bajo su responsabilidad, por primera vez en su historia, la
coordinacion y racionalizacién de los apoyos financieros y promocionales del

comercio exterior.

La politica de financiamiento de las exportaciones mexicanas debe seguir
orientada de tal forma que se beneficie, fundamentalmente a productos que

posean ventajas comparativas (precio, calidad, costo de transpaorte, disefio ¥
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otros}), cuya probabilidad de éxito en los mercados internacionales sea

factible.

La actividad promocional que lleva a cabo la institucion debe continuar
persiguiendo la identificacién de la demanda internacional de bienes vy
servicios susceptibles de producirse en México, en condiciones competitivas,
a fin de traducir dichas demandas en acciones que orienten la produccion, la

comercializacion y el financiamiento en apoyo de la actividad de exportacién.

El propédsito permanente del Banco Nacional de Comercio Exterior, es
contribuir eficientemente, dentro de su ambito de accion, al logro de una
mejor integracién de la planta productiva hacia adentro, mayor creacion de
empleo y una mayor vinculacién con los mercados internacionales, en
condiciones tales que se cumplan las metas establecidas en los planes y
programas que orientan la politica econémica de Mexico y se satisfagan las
aspiraciones de sus habitantes a un bienestar y calidad de vida mas

elevados

Esta institucién actualmente presenta un problema en el otorgamiento y
recuperacién de créditos que, considerando su magnitud y trascendencia en

nuestro pais debido a que BANCOMEXT es una institucion de Ia

27




Administracion Pablica que se dedica al otorgamiento de lineas de crédito,
asi como la poblacién afectada y los recursos que se manejan, es
susceptible de incorporarlo a la Agenda de Gobierno para ser atendido bajo

el enfoque de Politicas Publicas.

En el siguiente punto se planteara de manera general la problematica por la

que actualmente cruza Bancomext en materia de crédito.

1.3.2Problematica general del Proceso de Crédito de Bancomext ™

En este punto se presentara una visién general de la problematica del
proceso de credito de Bancomext en el entendido que en el Capitulo 1) se

retomara este tema en forma mas precisa y detallada,

El incremento de las exportaciones y de! ahorro interno son premisas
fundamentales para alentar el crecimiento de la economia y el desarrollo de

Meéxico.

"* Cabe aclarar qua |a mayor parle de esta informacion se resumié del "Informe de resultados del estudio cualitativo sobre necesidades de
empiesas exporladoras, evaluacion dé créditos de Bancomexd y el programa México expona fase II° alaborado por el Despacho Galtup
Méxdco, 1959,

28




En la actualidad “exportar* es indispensable para el desarroflo y estabilidad
financiera de las empresas ya que representa una de las etapas de
crecimiento; es una alternativa para garantizar la estabilidad financiera ante
las recurrentes crisis econdmicas; es una necesidad para incursicnar en los
mercados internacicnales, garantizar la supervivencia y cubrir la creciente

demanda de sus productos mexicanos en los mercados extranjeros.

Estudios recientes arrojan que la mayoria de las empresas exportadoras
comienzan |a actividad de exportar sin tener experiencia previa, sin contar
con un area especifica para tal fin y sin tener algun tipo de asesoria. En este
sentido, las empresas se ven en la necesidad de salir a buscar mercados en

ferias internacionales o mediante contactos personales en otros paises.

Entre los principales problemas a los que se enfrentan los empresarios de
una actividad exportadora son: falta de asesoria, falta de financiamiento de
corto plazo, dificultad para obtener los contactos comerciales correctos, falta
de experiencia en elaboracién de precios debido a su inexperiencia en la

elaboracién de proyectos de exportacion.

Aunado a lo anterior y si consideramos que Bancomext tiene como objetivo

elevar la competitividad de la planta productiva mexicana e incrementar las
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exportaciones, y se ha propuesto entre otras acciones: Un mayor
acercamiento y conocimiento de las necesidades de las empresas, otorgar
un apoyo integral a las empresas a través de sus Centros Bancomext
(ubicados en diferentes estados del pais), e integrar el mayor numero de

empresas pequefias y medianas a la cadena productiva de exportacion.

Entonces se puede apreciar que existen grandes areas de oportunidad para
que Bancomext contribuya al bienestar del pais en forma relevante. En
consecuencia es necesario buscar no solo mejoras marginales sino mejoras
impactantes en los diversos productos y servicios crediticios que Bancomext

ofrece y que le permitan cumplir con su misian.

Dichas mejoras ai proceso de crédito de Bancomext se pueden fograr a
través del uso de hemamientas de mejora continua, utilizando
adecuadamente los recursos disponibles con que cuenta, buscando producir
con la mas alta calidad y eficiencia sus productos y servicios, asi como

optimizar los costos de los mismos.

Asi mismo, considerando que la Administracién Pablica cuenta con una
metedolegia para el analisis de Politicas Piblicas, instrumento mediante el

cual se logra realizar el anélisis detallado de todos los elementos que
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conforman un problema, permitira mediante el adecuado analisis; disefio y
formulacion; implementacién; y evaluacion, contar con los criterios

necesarios para la toma de decisiones.

A través del proceso de Politicas Publicas las autoridades competentes de
Bancomext podran tomar acciones y decisiones para resolver la problematica
planteada y mejorar su proceso crediticio cumpliendo las demandas de sus
clientes-ciudadanos, mediante la obtencién de productos y servicios que

cumplan sus expectativas.

En la actualidad no se cuenta con un proceso de crédito, si no por una serie
de acciones desarroliadas por las diferentes dreas que participan en la
actividad crediticia de Bancomext, por lo que origina lentitud en el proceso,
cuellos de botelta, toma de decisiones fuera de tiempo. Generacién de
productos que no cubren las necesidades del cliente-ciudadanoc y finalmente
la insatisfaccién del mismo, lo que origina: disminucion en el numero de
clientes-ciudadanos, disminucion en el nimero de créditos otorgados,
dificultad en la recuperacién de los créditos, incremento en la cartera vencida

e incremento en el nlimero de créditos calificados como irrecuperables.
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El proceso de créditc presenta diversos problemas y debilidades con
respecto a los clientes-ciudadanos y usuarios internos. Por lo que se refiere a
la problemadtica del proceso de crédito en Ia parte relativa al cliente-
ciudadano se han detectado bajos niveles de colocacion en importe vy
nimero de acreditadas, ya que los productos y servicios de Bancomext no
son competitivos; se tiene la percepcién de que los clientes-ciudadanos no
estan satisfechos, debido a que las tasas de interés, comisiones, garantias y
costos de confratacion no responden a sus necesidades; se establecen
demasiadas condicionantes previas y durante el gjercicio del crédito; el
contrato marco incluye clausulas que los clientes-ciudadanos perciben como
indefinidas y unilaterales a favor de Bancomext; el tiempo de respuesta para
el otorgamiento es excesivo y no cumple con los estandares establecidos; y
se solicita gran cantidad de informacion y aclaraciones adicionales durante

todo el proceso,

Por lo que respecta a la parte usuaria, se han identificado varios problemas,
entre los que destacan la falta de una planeacién estratégica de crédito que
defina el mercado objetivo y que establezca parametros de los sectores
economicos para determinar niveles de exposicién de riesgo crediticio; existe
un rompimiento de los procesos intemos, lo que impide prestar atencion

integral al cliente-ciudadane,
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Por ello, se requiere flexibilizar y desarroltar nuevos productos financieros
para ofrecer mas y mejores alternativas, considerando el constante cambio
en las condiciones del mercado; el praceso crediticio se dirige mas a cumplir
con la normatividad establecida para evitar observaciones por parte de la
Contraloria Interna, que a dar respuesta a las necesidades del cliente-
ciudadano; los asuntos no se turnan al area juridica oportunamente para su
recuperacion y ya estando en ella se prolongan por mucho tiempo; y el
seguimiento a las acreditadas es insuficiente durante la vigencia del crédito,
lo cual impide detectar oportunamente el posible incumplimiento de los
términos y condiciones del contrato y del pago, reflejandose en un deterioro

del indice de cartera vencida.

Entre {as debilidades que presenta el proceso de crédito figuran la falta de un
Plan de Negocios; informacién insuficiente de la cartera de exportacion de
primer piso para su asignacién y bursatilizacién; falta un Programa de
Incentivos al personal; excesiva normatividad interna y externa gue inhibe Ia
productividad; falta de claridad y oportunidad en politicas y procedimientos;
los recursos humanos y materiales no son suficientes debido, entre otras
causas, a la concentracidon del perscnal en oficina matriz, su distraccion en
actividades ajenas al proceso y a la falta de automdviles, laptops y gastos de
representacion para atender a las empresas en las funciones de promocién

analisis y supervision de crédito; falta actitud de servicio; el personal carece




de claridad con relacion a sus facultades y limitaciones; nomatividad
compleja para disponer del presupuesto de gasto corriente e inversion fija
que permita optimizar el proceso: falta generar informacién necesaria y
oportuna para ia toma de decisiones: Y no existen sistemas de informacién

internos para medir el proceso.

Por lo cudl, se requiere desarrollar las politicas para contar con un proceso
de crédito integral, eficaz y eficiente que incorpore todas las etapas de la
actividad crediticia: promocién, otorgamiento, operacién, recuperacion,
supervision, y calificaciéon de carera. Este procesc de crédito mejorado
permitira dar cumplimiento a la misién para la que fue creada, como
consecuencia podra mejorar los productos y servicios que ofrece, diversificar
los ya existentes, apoyar a los exportadores mexicanos y coadyuvar a
mejorar los ingresos de la nacion, lo anterior considerando el enfoque
sistémico, base de aplicacién en la estructura del proceso de politicas

publicas.

Asi mismo, hay que considerar dentro de la problematica de Bancomext, los

siguientes aspectos:

° Actualmente se presentan diversos problemas con el personal que

labora para Bancomext, tales como: resistencia al cambio, actitudes




inadecuadas, paradigmas muy arraigados, especializacién del personal

en una pequena parte del proceso.
Los costos operativos de los créditos son muy altos.

No se genera la informacion necesaria y oportuna para fa toma de

decisiones.

Falta integracién de la informacidn necesaria y oportuna para el
analisis.

Falta de mantenimiento a las bases de datos.

Failta de informacion consolidada congruente y eficiente.

No hay sistemas de informacién internos para medir ei proceso.

No hay acceso a sisternas de informacién externos (costos).

informacion insuficiente para la determinacién del riesgo de mercado

{indice de capitalizacién).

La estructura de los informes tiene una fuerte orientacion operativa, que
no ha considerado de manera suficiente otras necesidades que ayuden

a la toma de decisiones.
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Capitulo il

Analisis y disefio de las politicas publicas para lograr la mejora del

proceso de Crédito de Bancomext.

Entendiendo que el analisis de Poiticas publicas implica un estudio de las
cuatro etapas que la conforman (analisis disefio y formulacién;
implementacion, y evaluacién), que existe una intima interrelacion y
dependencia entre cada una de ellas, y bajo la premisa de que el Analista
Politico 0 el Administrador Publico asignado al analisis del problema debera
desarrollar cada una de las etapas mencionadas haciendo uso de las
herramientas con que cuentan las Politicas Publicas para tal tarea. En el
presente capitulo se hablara del analisis y disefio de fas mismas; de Ia
incorporacion de la problematica de Bancomext a la agenda de gobierno; se
presentaran en forma detallada los problemas detectados en el proceso de
credito que lo sustentan; se presentard una resefia de los diversos intentos
que se han llevado a cabo para implementar ta mejora de procesos dentro de
Bancomext, asi como de los obstacuios encontrados a lo largo del desarrollo
de estos esfuerzos; finaimente se hablara del disefio de las Politicas que

permitiran dar sclucion a los problemas detectados.
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2.1 Agenda Publica, Agenda de Gobierno y Problemas Publicos

Los problemas publicos, entendidos como aquellas demandas insatisfechas
por parte de los poderes publicos, o como la brecha entre una situacién ideal
y otra real, pueden o no entrar a la Agenda de dichos poderes publicos,
dependiendo de una constelacién de factores, econdmicos, sociopoliticos,

culturales, tecnolégicos, etc.

Cabe anotar que los problemas publicos no preexisten, sino que son
construidos socialmente, como lo piensa Giandoménico Majone, son

formulados y resueltos como un arte y artesania (art and craft).

Subirats asienta gque los problemas representan una construccion analitica y
de hecho: “no estan alli afuera, no existen los problemas objetivos. Debemos
construir, estructurar nuestra propia definicion del problema a plantear y

resolver”. %

Cuando los problemas entran a la Agenda Publica Politica, pueden (o no)
entrar a su vez a la Agenda de Gobierno, a fin de que éste los jerarquice,

pero ello no garantiza su resoclucion.

24 Cit. en Subirats, Joan: “Definicién del problema, relevancia pdblica y formacién de la agenda de actvacitén de los poderes piiblicos®, en
Analisis de potitcas pdblicas y Efitacia da la Administracion Plblica. INAP. Madnd, 1988. P. 48
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Como sefiala Joan Subirats, “un nuevo tema resulta susceptible de
convertirse en “problema publico” y por tanto llegar a formar parte del

programa de actuacioén, por lo que una vez identificados pueden dar lugar a

la accion de los poderes piblicos™. 25

Asi pues, por Agenda Puablica se puede entender el conjunto de problemas
que, previa disputa entre si, logran ingresar a la "Agendum” institucional,
colocandose en situacién de ser atendidos y resueltos. Es decir, cuando
dichos problemas logran capturar la atencion de un publico masivo (Cobb y
Elder), y ya no tan sélo de los grupos de atencién e identificacion inmediata-,
logran su acceso a la agenda de toma de decisiones, previo cumplimiento de

los patrones de acceso a la entrada a la misma.

En efecto, Cobb y Eider han teorizado sobre los modelos de acceso, por
parte de los problemas publicos, a la Agenda de Gobierno (agenda-setting),
ofreciendo un modelo que resulta de interés, a fin de interpretar dicha

insercién, o la falta de la misma (es decir, la non-desition making). %

De ahi viene precisamente el espiritu de las Politicas Publicas: los actos y
no-actos de un gobierno; son actos aquellos problemas que logran capturar
la atencion det pUblico ciudadano, por afectar a amplios sectores sociales,

politicos y econémicos, es decir, el interés general de dichos pliblicos. {Cada

25 ldem., pp. 52 y 53
26 Cfr. Cobb y Eider: Modelos de Entrada a la Agenda de Gobierno. Documentacidn Administrativa, INAP, Espafia, 1994
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Politica Publica tiene asi sus propias arenas, actores y publicos

correspondientes).

Son no-actos, aquellos temas o issues (cuestiones) que no logran acaparar
la atencion mas que de los actores involucrados y a lo sumo, de un publico
identificado, por lo que los poderes pablicos no los accesan a la agenda de

gobierno.

Esta metodologia configura lo que se llama la issue policy-making, donde el
gobierno jerarquiza y da pricridad de atencidn a los problemas publicos. Asi,
unos problemas se atenderan de inmediato por la autoridad, mientras otros
jamas lo lograran, o desapareceran de la escena publica tan pronto sean

olvidados o mediatizados politicamente.

Asi entonces, la Agenda Pblica, institucional o sistémica es todavia muy
amplia, difusa y abstracta, ya que tiene que ver con los problemas que se
han definido politica y socialmente, tales como el combate a la pobreza
extrema, la lucha por la salud, contra la contaminacién, por la seguridad
publica, por el crecimiento econémico con bienestar, entre otros; no obstante,

dichos problemas se mantienen en ese nivel.

Cuando ese conjunto de problemas admite un programa, un contenido, una

estructura gubernamental encargada de su atencion, autoridades pubiicas
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designadas para su cumplimiento, y recursos financiercs, humanos y
materiales asignados para tal fin, entonces hablamos de que dicho problema
ingresé a la Agenda de Gobierno. A titulo ilustrativo, pueden citarse
programas sociales actualmente en curso como el Progresa (combate a la
pobreza extrema), o el IPAB (rescate bancario), la Nueva Hacienda Puabtica,

¢ el Plan Puebla Panama (sujetos a aprobacion parlamentaria).

El problema publico objeto de la presente investigacion, deriva de la Politica
Econdmica general del gobiemo federal, en o que respecta a la politica
especifica de promocion del comercio exterior, y sus variantes de
exportacion/importacion de bienes y servicios, de nuestro pais al resto del

mundo.

Mas especificamente, la politica crediticia, concebida como instrumento
basico de la politica economica, es el objeto y objetivo de este estudio, en lo
referente desde luego a su mejoramiento y agilizacion, ya que de ellos
depende el exito del otorgamiento de tales créditos. Y este aspecto del
problema es mas de tipo administrativo publico que de politica econdmica,

aunque ésta depende en Gltima instancia de aquél.

Asi pues, el problerma publico que nos ocupa, relativo al otorgamiento de
créditos para financiar las exportaciones e importaciones, es de suma

relevancia, ya que ha implicado su acceso a las agendas de los poderes




publicos de forma destacada y prioritaria: baste sefialar que esta en funcién
mas generica de la cuestién bancaria y financiera, nacional e internacional, y
por ello, ha dependido de las situaciones de crisis, estabilidad y/o desarrollo
de dicho sector estratégico, tanto de la Administracion Pdblica como de la
privada.

En este sentido, resulta del problema de las carteras vencidas, de la
nacionalizacién de la banca, su posterior privatizacion, y recientemente, del
problema del Fobaproa (hoy IPAB), instrumentos para superar las crisis
bancarias y crediticias ocurridas durante los dltimos afios en el sistema
financiero mexicanoc (expresadas a su vez en la crisis de créditos y su

encarecimiento gradual).

El problema del otorgamiento de créditos, por parte de Bancomext, es desde
luego, un problema que no solo esta en la Agenda del Estado (fomento def
comercio exterior), sino en la Agenda de Gobiemo (como programa de
promacion del crédito a dicho comercio exterior), e! cual ha sido incorporado
en el &mbito institucional en el propio Bancomext, y es por derecho propio,
una Politica Pablica prioritaria, de acuerdo con los fines del estado y del
presente gobierno, plasmado en el Plan Nacional de Desarrollo y en los
diversos programas sectoriales de la Administracion Publica nacional,
cobrando nuevos impetus con la actual oleada de globalizacion de las

economias vy las necesidades propias del desarrollo nacional.
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2.2 Anélisis de Ia problematica especifica del proceso de crédito de
Bancomext, mediante las Politicas Piblicas ¥ la necesidad de definiria

adecuadamente

En él capitulo | se planted en forma general la problematica del proceso
crediticio de Bancomext, a continuacién se presenta en forma detallada y con
mayor precision dicha problematica a fin de tener una idea mas clara de

dicho problema,

Es indispensable definir claramente él o los problemas de Bancomext en
materia de crédito, ya que de su clara definicién y delimitacion se pueden
obtener mejores soluciones, como lo sefiala Dunn, quien afirma que “se
producen muchos mas errores como consecuencia de fa errénea definicion
de un problema que al ofrecer malas soluciones a problemas bien

planteados”. ¥

Bancomext a fo largo de sus 64 afios de existencia, internamente, ha pasado
por un sinnumero de transformaciones: reasignacion de funciones,
reestructuras organicas, cambios de personal, cambios de direccién, entre

otros; y todo esto considerando los cambios en el contexto social, politico y

27 Dunn, 1681, p.p. 98
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econdmico nacional e internacional, ya que, hay que recordar que vivimos

en un sistema.

En toda organizacion existen problemas y areas de oportunidad, la cuestion
aqui es saber identificar el problema; sin embargo cabe aclarar que éste “no
sale por si mismo”, camo tal, sinc que es menester del Analista Politico o del
Administrador Publico identificarlo, definirlo y, finalmente, construirlo, como o

sefiala Joan Soubirats. 28

Asimismo, sefiala que los “problemas dependen de la subjetividad del
analista, que a partir de Ia situacidén planteada “construye” el problema, lo

define, clasifica, explica y evalua”™.

De lo anterior, se deduce que un problema no viene solo, siempre esta
rodeado o relacionado con otros, por lo que, considerando el aspecto

sistémico * se presume que en fa definicion del problema del presente

26 “Andlisis de Polltica Publica y Eficiencia de |a Administracidn” INAP (sin edicion), Madrid, 1989, Capitulo II, p. 48
29 Idem p.p. 48
"Bl conceplo central "Sistema” engloba la mm de un grupo de elementos conectados entre si que forman un todo, que Mmuesira propledades
que son propiadades dei todo y no 50k prop de sus “el sabor del agua por ejemplo es una propiedad da la sustancia,
no del hidrdgeno y del oxigano que se combinan para formara iCheukland 1996].
Asi un sistemna es un lodo que ne pueds ser dividido en panes independientes. De ¢s10s se derivan dos de sus propiedades mas importantes:
1.Cada parle de un sistema fienen propiedades que se pierden cuando s separan del sistema
2.Cada sistema tiene algunas propiedades, esenciales, que no tiene ninguna de sus partes.
£n el pensamiento sistémico se usa la SINTESIS, que significa poner juntas las cosas. LA SINTESIS Y EL ANALISIS son procescs
complementariod, como dos caras de 12 maneda, puede considerarse separadamente, pero no pueden separarse
£n el enfoque sistémico existen tres pasos.
1.1dentificar un todo que contenga un sistema del cual ¢ objelo que se va ha axplicar s una pana
2.Explicar la conducta o tas propiedades del todo
3.Explicar la conducta o ias propiedades del cbjeto que va ha ser explicade, en témino de sus funciones dentro del todo
E! buen funcipnamientc de un sistema depende mas de como interactian entre si sus partes que de como aclia cada uno de elios

independientemente.




documento, seguramente saidran a relucir otros problemas por los que
atraviesa Bancomext, los cuales solo se enunciaran a manera de ejemplo, en
ningun momento seran analizados ni se propondra solucién alguna, siendo
los siguientes: Planeacion Estratégica de Crédito, Disefic o Redisefio de
Productos Financieros, Seguimiento de Riesgos Operativos y Financieros,
Administracién de Cartera, Mesa de Control, Sistema de Mediciéon de
Indicadores, Normatividad y Plan para el Cambio. entre otros. La idea de
mencionarlos es, tnicamente para mostrar como todo esta relacionado entre

si.

Es necesario aclarar que €l o los problemas centrales seran considerados
como “oportunidades de mejora”, * que una vez identificadas se pueden
tomar las acciones necesarias de los poderes publicos para que “a medida
que se van solucionando” él o los problemas planteados, de hecho, llega un
momento en que caemos en un proceso de “mejora continua de

aprendizaje”. *'

A continuacion se expone, en forma detallada, una serie de problematicas

detectadas en el proceso de crédito de Bancomext.

30 Dery,1984, p.p. 25-26
31 Mempp 52




2.3 Problemas detectados en los diferentes subprocesos que integran el

proceso de crédito

t a problematica de Bancomext, como ya se ha mencionado con anterioridad,
se consideré suficientemente relevante para ser calificado como tema de
relevancia publica y susceptible de formar parte del programa o agenda de

actuacion del poder pibiico, debido a que:

Es un tema que ha alcanzado proporciones de crisis, en relacion con:
°  Monto de los créditos otorgados
°  No, de clientes-ciudadanos cautivos

°  No. de crédito vencidos

Y, existen posibilidades de agravarse en un futuro si no se toma accion

alguna para solucionaria.

El proceso de crédito de Bancomext estad integrado por los siguientes

subprocesos:

Promocién de Crédito: Cuyo objetive es Identificar clientes-ciudadanos
potenciales de los servicios financieros {y no financieros) de Bancomext e
incorporar a empresas que cumplan con los criterios establecidos como

usuarios de la institucion.




Otorgamiento: Evaluar el riesgo en el otorgamiento de crédito, con base en
parametros financieros, econémicos, técnicos y de mercado; de tal forma que
se mida el riesgo, se cuantifique la recuperabilidad y se otorgue Aagil

respuesta a la clientela.

Operacion: Lograr una administracién eficiente y oportuna de los
financiamientos otorgados por la Institucién basandose en las politicas vy

procedimientos existentes, asi como en los subsistemas automatizados.

Proporcionar informacién oportuna de los financiamientos otorgados a los

clientes-ciudadanos internos y externos de la Institucion.

Controlar ef registro de los financiamientos de los intereses generados por

las provisiones y accesorios de los mismos.

Recuperacién: Prevenir y controlar los niveles de cartera vencida de la
Institucion, mediante la instrumentacién de esquemas oportuncs
{extrajudiciales y judiciales), que permitan maximizar las recuperaciones de

dicha cartera.

Supervisiéon: Coadyuvar en el mantenimiento de una cartera sana,
previniendo oportunamente que se incremente el riesgo en la recuperacion

de los créditos, para que la cartera crediticia de Bancomext se ubigue en




B

niveles adecuados, proporcionando informacién oportuna que permita a las
areas participantes en el proceso crediticio establecer acciones de caracter

preventivo y en su caso de tipa correctivo.

Calificacion: Determinar el nivel de riesgo que exista en la recuperacion de
los créditos otorgados por la Institucion, que permita constituir las reservas

preventivas necesarias parta cubrir los riesgos crediticios que representan.

Actualmente, las autoridades de Bancomext preocupados por la grave
situacién por la que atraviesa, se dieron a la tarea de promover y llevar a
cabo una serie de talleres con el fin de detectar los principales problemas
que dificultan el desarrollo de! proceso crediticio de la institucion, asi como
de encontrar y proponer soluciones viables a los mismos. Cabe aclarar que
en dichos talleres participan funcionarios de todos los niveles, asi como

personal operativo adscritos a las areas involucradas en el proceso.

A continuacién se presentan, por tema, los problemas detectados por
subproceso, en dichas sesiones de trabajo, en las cuales he participado
activamente, tanto en la definicidn de estrategias para el desarrolio de los
trabajos (aspectos metodologicos y logisticos), como en el analisis del
proceso, definicion y propuesta de mejoras al proceso, las cuales se podran

observar en los anexos del presente trabajo:
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SUBPROCESO No. 1: PROMOCION DE CREDITO

Tema A): Planeacion Estratégica

L]

No se cuenta con esquemas de promocion adecuados que permitan
incrementar y mejorar el nimero de acreditadas.

No existen criteriocs especificos por tipo y tamano de empresas

Esquema de Promocién reactiva y desarticulado dirigida a atender las
necesidades de cualquier empresa que requiera apoyo de Bancomext, lo
que genera cargas de trabajo poco rentables

No existe una estrategia para apoyar de manera coordinada a las
empresas exportadoras en la parte de asesoria y en la parte de crédito.
Por otra parte no se realiza una promocion articulada de la gama de
productos y servicios financieros de apcyo al comercio exterior con que
cuenta la Institucién.

La publicidad proyecta un nivel de servicios que actualmente el banco no
tiene la capacidad de atender.

Las campafias publicitarias de Bancomext no estan especificamente
dirigidas a la colocacién de crédito, sino a promover en general los
servicios de la Institucién. Como consecuencia, ain hay empresas que
no perciben claramente que el Banco puede otorgar créditos para la

actividad exportadora y de manera concreta, en primer piso.




Tema B): Proceso, Politicas Y Procedimientos

° En general, el tiempo de respuesta a los clientes-ciudadanos potenciales
(y en ocasiones también a los clientes-ciudadanos actuales) es excesivo,
desde que se contacta a la empresa hasta que se da una resolucién

® El promotor dedica demasiado tiempo a las actividades administrativas
para el registro, administracién, informacién y control de la cartera, en
detrimento del tiempo disponible para la bisqueda, atencién y revision de
nueves casos de credito.

°  No se cuenta con un proceso permanente de administracion de la cartera

° Falta de involucramiento de las areas de Promocién, para conocer los
niveles de riesgo asignados a las acreditadas, asi como en la
retroalimentacion de los resultados de Calificaciéon de Cartera.

°  Exceso de requisitos para la formalizacion de los créditos (previos a la

contratacion y al ejercicio)

Tema C): Recursos Humanos
°  Se han llevado a cabo diversos cursos de capacitacion a los promotores
de crédito de manera aislada, sin considerar el perfil del promotor y la
naturaleza del crédito
°  Se ha querido formar promotores con base en un personal que no tiene
el perfil.
° Los promotores no tienen experiencia previa en areas de analisis de

crédito.
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El area de Promocién no detecta con precision las necesidades de
financiamiento ni las caracteristicas de forma de operar del cliente-
ciudadano, por lo tanto no detecta la duracién de su ciclo productivo y

financiero, ni fa ciclicidad de su operacion.

Tema D): Recursos Tecnolégicos

° No se tienen disponibles elementos de soporte  tecnclégico
especificamente desarrollados que faciliten la labor de promocion.

® No se ha autorizado el uso de herramientas electrdnicas, como es el
caso de los formatos de proyecciones, solicitud de crédito, etc.

° El avance tecnolégico ha redundade en una mayor complejidad de
utilizacién, por lo que los usuarios se vuelven mas dependientes de los
recursos tecnologicos, provocando que cuando no estan disponibles

paralizan las actividades.

Tema E): Recursos Materiales
® Actualmente no se tiene material impreso en el cual se concentren todos
los elementos necesarios para que los promotores de crédito realicen sus
actividades. Aan cuando cierto material ya esta disefiado, por ejemplo la
solicitud de crédito, el recurso para proporcionarlo a los clientes-
ciudadanos potenciales es la impresion o fotocopia del material. Por otra
parte, no existe un documento impreso que describa las caracteristicas

de fos diversos servicios financieros posibles,




Tema F): Informacion
° Bancomext no cuenta con una base de datos de clientes-ciudadanos
potenciales, usualmente se manejan listas parciales elaboradas por las

distintas areas de contacto a clientes-ciudadanos.

Tema G): Valores Y Cultura
° Existe una debilidad en la posicion de negociacion del promotor ante el
cliente-ciudadano
° Lo anterior limita la obtencién de informacién adicional y aclaraciones, asi
como una mejor cobertura de garantias para la institucion, con base en la

evaluacion del riesgo.

SUBPROCESO No. 2: OTORGAMIENTO
Tema A): Productos Financieros
° Actualmente el proceso de analisis de crédito no estd diferenciado en
funcién a las caracteristicas de las operaciones ni al tamafo de las

empresas.

Tema B): Proceso, Politicas Y Procedimientos
¢ No se puede negociar con oportunidad condiciones distintas de tasas o
comisiones, solo los Comités pueden decidir cambios en dichos términos

de {a oferta financiera.
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No existe una diferenciacion en el analisis en cuanto a los nichos de
mercado que debe atender el banco.

La normatividad y los criterios de elegibilidad son muy rigides, por o que
se requiere hacerlos compatibles con los objetivos institucionales, la
estrategia de promocién y las condiciones del mercado.

Existe una falta de coordinacion entre las diversas areas involucradas en
el proceso de crédito: promocion, andlisis, juridico, operacién vy
supervision de crédito, motivade por la incompatibilidad entre los
téerminos y condiciones autorizados por la institucion y las necesidades
de los clientes-ciudadanos, o por haber quedado ambiguos en el acuerdo
0 mecanica de operacion.

El modelo de evaluacion Paramext no es del todo aplicable para
proyectos de construccion, hoteleros y de tiempos compartidos, lo que
implica disefiar modelos alternatives de proyecciones con la consiguiente
tnversion de tiempo.

La nomatividad vigente establece que para créditos de largo plazo se
debera solicitar un perfil de mercado a las Areas de Promocidn Sectorial,
el cual generalmente no se entrega con la calidad, ni con la oportunidad
necesaria.

La normatividad excesiva da lugar a innumerables discusiones para Ia
interpretacion de cada una de las reglas a cumplir y de las excepciones a

sustentar en el proceso de evaluacién de crédito. La interpretacion de las
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politicas y procedimientos es diferente entre el cliente-ciudadano,
promotor, analista y auditor o contralor.

La documentacién solicitada para el otorgamiento de los créditos no esta
estandarizada en la practica, es decir, que no se establecen en funcién ai
tipo de operacidn, 1o que implica mucho tiempo para la revisién de la
misma, por lo gue existen diferentes criterios en cuanto a la
documentacion que debe presentar una acreditada al solicitar sus
recursos.

La documentacian establecida en fa matriz de informacion minima, no es
toda la que se reguiere de la empresa.

Las solicitudes de crédito de empresas ¢ personas fisicas del sector
agropecuario, es comin que se les solicite hasta que llegan a crédito,
flujos proyectados para conocer el comportamiento de su ciclo (ingresos,
costos y gastos) ya que con el promedio no se puede realizar como las
empresas manufactureras, con la tipica informacién de la matriz de
documentacion solicitada.

Para la renovacion de linea de capital de trabajo actualmente se solicita
la integracién de un paguete nuevo y completo de informacién para
analisis.

Se ha detectado falta de oportunidad en la entrega de la informacion
fegal completa y legible, asi como en la entrega del documento

“autorizacién y mecanica de operacion” a efecto de elaborar el contrato

de crédito.




°  Existe una problematica cuando el certificado de libertad de gravamenes
se presenta posteriormente a la autorizacion de crédito, toda vez que en
acasiones los certificados reportan gravamenes que hay que aclarar con
las empresas solicitantes del crédito, en una etapa previa a la
formalizacion, fo que retrasa considerablemente la contratacion de fos
créditos.

° Exceso de requisitos para la formalizacion de los créditos {previos a la
contratacion y al ejercicio).

® Confusion en la interpretacion y aplicacién de las circulares normativas
para el otorgamiento de crédito.

¢ Existen variaciones en los criterios en cuanto al llenado y contenido de
las mecanicas de operacion,

® En algunas ocasiones no se involucra al area juridica cuando existen
cambios en los términos y condiciones que se negocian en forma
posterior a la emisién del dictamen legal y previo a la presentacion a la
instancia facultada.

¢ Existen clausulas en el contrato de crédito que dificultan la negociacion

con el cliente-ciudadano.

Tema C): Recursos Humanos
°  Alta rotacién del personal del drea de Analisis de Credito, a consecuencia
de la elevada responsabilidad en su funcién y baja remuneracion

economica. Lo anterior ocasiona que se tenga que capacitar al nuevo




personal, ya que por lo general no tiene experiencia en Andlisis de
Crédito.

° El personal de Analisis de Crédito se encuentra mas expuesto a las
observaciones de la contraleria sobre el proceso crediticio.

®  No se cuenta con el nivel jerarquico requerido para las responsabilidades
de las areas juridicas.

° No existe una relacidon apropiada entre el nimero de promotores con
respecto al nimero de analistas.

° Se requiere ampliar las plazas de abogados en algunas de las oficinas
regionales, por ejemplo en Chihuahua y Mérida donde Unicamente existe

una plaza de abogado

Tema D): Recursos Tecnoldgicos

®  La normatividad vigente no contempla el uso de comunicacion via E-mail,
satelital para la entrega de carpetas a Comités y realizacion de los
mismos (video conferencias) y firmas electronicas, asi como el uso de
Internet como fuente de informacion.

°  Actualmente, para la autorizacién de créditos y autorizaciones
especiales, las oficinas regionales deben trasladarse a la ciudad de
México o algunos miembros de Comités deben trasladarse a oficinas
regionales, lo que provoca pérdidas de tiempo y excesivos costos,

° El equipo de cémputo del area de Andlisis no tiene la capacidad para

procesar de manera rapida los sistemas del Banco (Sistema Unico de
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Crédito {SUCRE), Subsistema Unico de Operacién (SSUO), Sistema de
Credito (SICREQ), etc.) ademas de los modelos financieros, que se

emplean para el analisis del crédito.

Tema E): Recursos Materiales

o

El espacio disponible y la ubicacién de los médulos de las areas de
Analisis, en muchos casos son inadecuados, ya que son reducidos, con
poca iluminacién y con mucho ruide, y en muchos casos dispersos.

¢ No se cuenta con un buen nimero de Lap-tops, impresoras,
fotocopiadoras y calculadoras financieras.

No existe equipo de transportes asignado a las 4reas de Analisis para la

realizacion de visitas a las empresas solicitantes de crédito.

Tema F): Informacién
¢ No se tiene acceso a sistemas de informacion confiables de los clientes-

ciudadanos y accionistas, personas fisicas y morales.

No hay una base de datos estadistica donde se registren los principales

indicadores financieros de los sectores que ha apoyado el Banco

(empresas).

Falta de informacién que apoye las cifras proyectadas, lo cual dificulta la

interpretacién de fas mismas.




SUBPROCESO No, 3: OPERACION

Tema A): Planeacion Estratégica

o

La dispersion y concentracién de recursos se dificulta por realizarse a
través de otras instituciones.

El utilizar cuentas concentradoras de otros bancos, complica la
identificacion oportuna del pago de nuestros clientes-ciudadanos y por

consecuencia provoca confusién en los registros de la cartera.

Tema B): Proceso, Politicas Y Procedimientos

a

Inadecuada informacién al cliente-ciudadano del procedimiento operativo
No existe una Guia del Operador (manual). Utilizacién de diferentes
criterios de operacion.

No se planean las adaptaciones a los registros contables de la
Institucién.

Existen diferentes criterios en cuanto a la documentacién que debe
presentar una acreditada al solicitar sus recursos debido a que la
documentacion solicitada para el otorgamiento de recursos
correspondiente a los diversos Productos Financieros, no se establecen
en funcion del tipo de operacién lo que implica mucho tiempo para la
revision de la misma.

En la disposicién de recursos, el area de Tesoreria de Bancomext aplica

criterios muy rigidos.
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o

Los horarios de la Institucion difieren de los ofrecidos para las demas

Instituciones de Crédito.

ElI SSUO en proceso de implantacion.

Tema C): Informacion

o

Se encuentra en Proceso de implantacion el nuevo sistema de operacion,

por lo que no se cuenta con reportes automaticos de cartera.

SUBPROCESO No. 4: RECUPERACION

Tema A): Proceso, Politicas Y Procedimientos

Q

Reconociendo que la recuperacidon de los adeudos por la via legal
depende de factores externos que lleva consigo un proceso judicial, se
observa una lenta recuperacién y un incremento de los asuntos en
cartera vencida que se encuentran en proceso legal, a lo cual se adiciona
una lenta tramitologia al interior del banco.

Falta de seguimiento, gestion de cobro y atencién oportuna de la cartera
crediticia de BANCOMEXT.

Politicas y Procedimientos que no delimitan claramente funciones,
responsabilidades del subproceso de recuperacion.

Falta de seguimiento, gestién de cobro y atencién oportuna de la cartera
crediticia de BANCOMEXT.

No se ha formalizado el manual de politicas y procedimientos para operar

el SSUO.




Tema B): Recursos Humanos
o

Con sus excepciones, se detecta una falta de conocimiento y experiencia

del area de promocion en las gestiones de recuperacion.

Tema C): Informacion
¢ La informacion se tiene que conciliar sobre la base de diversas fuentes,
lo que trae como consecuencia una falta de oportunidad en su entrega y

uso.

Tema D); Valores Y Cultura
° E! enfoque de negocios generalmente se orienta a la colocacion del
credito, sin darle el seguimiento adecuade al cliente-ciudadano durante la

vida del crédito, desatendiendo la parte de la recuperacion.

SUBPROCESO No. 5: SUPERVISION
Tema A): Proceso, Politicas Y Procedimientos

°  Poca Automatizacion del Proceso de supervision.

°  Fuente de informacion en diferentes sistemas.

°  Actualmente el proceso de supervision contempla por lo menos una visita
al afio por acreditada, sin importar el monto del crédito asi como la fecha
en la que es mas propicia la visita.

° La designacion de un supervisor de obra externo se realiza invitando a

por lo menos 3 despachos, s& analiza la informacién presentada y con
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base en ella se designa al supervisor, lo que conlleva un tiempo
promedio de 7 dias habiles para la designacién del supervisor (no incluye
tiempo de contratacion del mismo).

¢ Cada supervisor externo presenta sus informes de supervisién de
manera distinta. Adicionalmente se presentan problemas de pago por
parte de los acreditados a los supervisores.

¢ Deficiencias en el cumplimiento de la integracion de informacion al
expediente de decision de la documentacién generada durante el
proceso de crédito.

° Los informes de supervisién no se consideran generalmente para la
administracion de la cartera.

° Falta de oportunidad respecto a la Informacién de la situacion de la

acreditada durante la vigencia de los créditos.

Tema B): Recursos Humanos
° No existe homologacién de niveles del area de supervision con el nivel
de las demas areas gue participan en el Proceso de Crédito.

° Limitada plantilla de personal para realizar las actividades de supervision.

Tema C). Recursos Financieros

° Severa limitacién en los presupuestos de supervision 1998 y 1999.
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Tema D): Recursos Tecnolégicos

°  Equipos de cdmputo con capacidad limitada en las dreas de supervision.

Tema E): Recursos Materiales
° No se cuenta con vehiculos utilitarios para las visitas de supervisién.
° El area de Supervision no cuenta con mobiliario suficiente para el

desempenio eficiente de las funciones del area.

Tema F): Informacién
°  No se cuenta con base de dates integrados para el mejor desarrolio de la

funcion de supervisidn.

SUBPROCESO No. 6: CALIFICACION DE CARTERA
Tema A): Proceso, Politicas Y Procedimientos
° Los Sistemas Automatizados de Calificacion de Cartera (Versiones
SICREQ y SSUO) presentan serias deficiencias en su funcionamiento.
°  No se han disefiado los Sistemas Automatizados para calificar la cartera
derivada de Créditos Internacionales.
°  Los ejercicios de calificacion se realizan en forma manual.
° No se cuenta con informacion financiera actualizada y oportuna que

permita realizar |a calificacion de la cartera.
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No se ha llevado a cabo en algunas areas de Oficina Matriz y Centros
Bancomext, la instalacién del Sistema Automatizado de Calificacion de

Cartera.

Tema B}): Recursos Humanos

]

Limitada plantilla de personal para realizar las actividades de calificacion

de cartera.

Tema C): Recursos Materiales

° Falta de equipo de cémputo en algunos Centros Bancomenxt, para llevar a
cabo de manera mas eficiente los ejercicios trimestrales de Calificacion

de Cartera.

Tema D): Informacidn

° Las bases de datos del SSUO no contemplan la descripcién de las

garantias, de las acreditadas que han sido migradas de! SICREO.

2.4 Diversos intentos de llevar a cabo la mejora del proceso crediticio

Como se indico en él capitulo I, en el presente estudio, se aplicara el Modelo
Incrementalista para la construccidn de la politica, por lo que retomaré

algunos estudios realizados con anterioridad en la materia dentro de
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Bancomext, asi como circulares y programas que permitiran fortalecer el

trabajo.

En el convencimiento de que las organizaciones, asi como las sociedades
aprenden en el reconocimiento de su historia y la raiz de la cultura que las
define, a continuacién se presenta la experiencia y reflexién de varios afios
de esfuerzo en la promocion y desarrollo de esquemas de mejora de
procesos dentro de la Institucién. En este sentido, la intencion de este punto

es retomar la experiencia de lo ya emprendido.

Alo largo de 9 afios, se han realizado diversos esfuerzos en Bancomext para
implementar un proceso de mejora. Estos esfuerzos han sido en general
impulsados de “abajo hacia arriba”; esto es, con el fuerte liderazgo de algun
miembro de la alta Direccion, pero sin contar con el convencimiento y
liderazgo de la totalidad del Grupo Directivo, que en general ha considerado
que la utilizacion de metodologias de andlisis de proceso y mejora significan

distraccién de recursos en detrimento del desarrollo de la tarea cotidiana.

En las diferentes etapas de estos trabajos se ha apreciado sin embargo la
excelente disposicién de la planta de empleados (e incluso el Sindicato),
quienes en repetidas ocasiones han visto desaparecer de un dia a otro los

avances realizados en materia de mejora, cuando la relacion de fuerzas
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Institucional apuntaba hacia fa falta de reconocimiento, Y en casos extremos
hasta el castigo a quien ocupara su tiempo en el analisis y mejora de

procesos, no encontrando espacio de aceptacion en la Institucion.

En Bancomext, los intentos para implementar un proceso de mejora
continua, han abarcado en diferentes épocas, tanto a la totalidad de la
institucion, como, en la experiencia mas reciente un solo proceso, esto es, el

esfuerzo emprendido para el proceso de crédito del Banco.

Con el propdsito de ubicar el esfuerzo que se ha hecho, a continuacion se
describe de manera resumida las diferentes aproximaciones del Banco en la

materia que nos ocupa.

2.4.1 Aproximaciones a un modelo de mejora continua en Bancomext

Como en la mayoria de las empresas privadas y en atencién también a los
requerimientos para las instituciones del sector publico, a lo largo de ta Oitima
década, Bancomext ha buscado la implantacién de nuevas practicas para
enriquecer la administracidn de la Institucion.

° 1991y 1993 Calidad Total, Proceso de Mejora Continua (PMC)

° 1994 Planeacion Estratégica




® 1896 Programa de Modernizacién de la Administracion Publica
(PROMAP) (en 1999 con nueva estrategia)

° 1996 Administracion de Proyectos

° 1998 Planeacion Estratégica

®  Medicion (indicadores), Sistema de Costos y Rentabilidad (SICOR)

A) Primer acercamiento

Hacia fines de 1991 se estructuraron los primeros esfuerzos de PMC,
desarrollando un programa conducido por dos despachos externos. En esta
etapa, se capacitd a los gerentes y subgerentes de las areas de Sistemas y
Organizacion en los temas de: calidad total, consultoria de procesos, PMC, y

roles y responsabilidades.

En mayo de 1992, los programas de Calidad, se extendieron a todo el
personal de estas areas a través de un “Taller de Procesos de la Mejora
Continua; los temas fueron: Maodulo |, sensibilizacion hacia la productividad;
Médulo If, método de calidad: Mdédulo |li, proyectos de mejora; Modulo 1V,

técnicas de mejora y Modulo V, estadistica basica.
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La capacitacion se aplico a la simplificacion de algunos de los subprocesos
del Banco: Operacion de Créditos Documentarios; Operacién de Crédito de
Primer Piso; Operacion de Crédito de Segundo piso; Operacion de Pasivos y

Estadistica, Control y Servicios.

Cuando estos proyectos presentaban un grado significativo de avance, y con
resultados tangibles de mejora en los subprocesos correspondientes, en
1992 por instrucciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pubtico, se
redujo la plantilla de personal y el resultado de estas mejoras se “utilizo” para
fundamentar el recorte; asi, se realizé una reestructura del Banco que implico
el numero mas significativo de despidos o retiros voluntarios de que la

Institucién tenga memoria.

Este evento ocupé de diferentes maneras a todos, dejando el esfuerzo de
mejora para después, pero con el personal “vacunado” contra estos métodos,
ya que gran parte del personal que integré los equipos de mejora fueron
retirados de la Institucion. La “sefial” que guardé entonces la organizacion

fue clara “la mejora y la innovacién, son castigadas”.
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B) Segundo evento

A finales de 1992 se cred dentro de la Direccién Ejecutiva de Organizacion y
sistemas una Gerencia para investigar impulsar y conducir programas de
calidad en la Institucion. A través de esta Gerencia, se inicié el esfuerzo mas

formal que ha tenido la Institucidon que abarcd de 19983 a 1995,

Dado que el antecedente cercanc del primer intento de implantar un Modelo
de Calidad en la Institucion implicaba necesariamente en la sicologia de la
organizacién, la referencia a un proceso que significaba “despido”, se intentéd
la implantacién de un modelo que viniera de fuera, con un alto nivel de
reconocimiento a nivel nacional, y con Ia posibilidad de una certificacién en el
mediano plazo. La estrategia que se siguié fue la de adoptar el "Modelo y
Criterios del Premio Nacional de Calidad (PNC)", cuya metodologia es
claramente equiparable a los principales premios en fa materia a nivel

mundial.

Como primer paso, utilizando los 9 criterios del Modelo del PNC se llevo a
cabo un diagnéstico interno del estado de los procesos de mejora a nivel
Institucional, buscando con sus resultados precisar hasta donde habia

llegado el primer esfuerzo realizado por Bancomext, asimismo se buscd
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evidencia de lo que se habia realizado en los diferentes Centros Bancomext

y areas centrales en materia de calidad.

Asi, se utilizaron las herramientas del Premio Nacional de Calidad con dos
objetivos: diagnosticar con precision la cultura en calidad que teniamos en
Bancomext y sensibilizar a directivos, funcionarios y empleados sobre la
cultura de mejora continua y reingenieria de procesos. Estos dos conceptos

impactan en la nueva Gestidn Publica,

Factor critico en esta parte del proceso era lograr la participacion de todo el
personal de alta direccion, funcionarios y empleados en programas de
educacion en procesos de mejora continua y reingenieria de procesos, para

tener un lenguaje comin, herramientas y metodolegia estandarizadas.

Dada la resistencia expresa de la mayoria de los lideres de la Alta y media
Direccion del Banco, la Direccion General permitié Gnicamente iniciar la
evaluacion a siete funciones clave del Banco y después, dependiendo de los

resultados, extenderlo a toda la Institucion.

Dada la resistencia de la Alta Direccion a la adopcion de un modelo de

Calidad, y en un intento por impulsar el cambio, la entonces Direccion de
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Ingenieria de Procesos recurrié a la estrategia de impulsar el proyecto desde
las bases de la Institucién (a pesar de conocer la premisa del liderazgo
insustituible de la Alta Direccion); En su papel de lider promotor del Proyecto
de Calidad Institucional, y con el apoyo y visién de su Gerencia de Calidad, la
Direccion de Ingenieria de Procesos, se acercd al sindicato;
sorprendentemente, la respuesta sindical mostrd mucho mas optimismo,
convencimiento y disposicién a la implantacidén de un modelo de calidad para
el Banco que la de la Alta Direccion que, en algunos casos mostrd

indiferencia y en otros ablerta oposicion.

De esta manera, se promovid, negocidé y consolidé con el Sindicato Nacicnal
Unico y Demoeratico de los Trabajadores del Banco Nacional de Comercio
Exterior (SINUDET BANCOMEXT) la creacién de la Comisién Naciona! Mixta

de Modernizacién, Calidad y Productividad, con su reglamento aprobado.

Entre 1994 y 1995 el personal del Premio Nacional de Calidad con quien se
concertd un acuerdo de colaboracion, capacité a 54 evaluadores del Banco
en los criterios del Premio Nacional de Calidad. Se disefiaron e impartiercn a
nivel Institucional, en estrecha colaboracidon con el area de capacitacion,
cuatro talleres; “Fundamentos de Calidad”, “Mejora de Procesos”,

“Conduccidn para la Calidad” e “Introduccién a la Mejora Continua”  Se
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organizaron 56 grupos y se capacitaron a 1,175 personas (de acuerdo a la

plantilla de ese entonces, el 5% del personal de la Institucion).

Adictonalmente, la entonces Direccion de Ingenieria de Procesos, promovid y
disefid en coordinacion con el Tecnolégico de Monterrey ta imparticion de un
Diplomado en Reingenieria de Procesos al que asistieron los Gerentes del
area de sistemas y de manera obligatoria la totalidad del personal de
Ingenieria de Procesos. Dicho diplomado estuvo abierto también para

diversas areas que mostraron interés en el tema, especialmente rentabilidad.

De 1996 al 2000 se atendieron 19 cursos que versaron sobre 17 temas
relacionados con Calidad.  En el mayor esfuerzo intero {1897 y 1998) se
logro capacitar a 1,675 empleados y funcionarios (mas del 90% de la plantilla
total del Banco incluyendo la Direccion Alta y Media). En promedio, cada

curso tuvo una duracion de 14.7 horas.

En 1995, al instrumentarse una reestructura en la Institucién, la Gerencia de
Calidad sale del area de Ingenieria de Procesos, y se traslada a la
Coordinacion General Técnica, con la responsabilidad “coordinar Ia
Participacién de ia Institucién en el Premio Nacional de Calidad”. De manera
inmediata al cambio de responsabilidad de las funciones, el Gerente de
Calidad cuya plaza habia sido trasladada con ia funcion y responsabilidades,

se jubila y la funcion se abandona por completo. La Direccidn de Ingenieria
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de Procescs, propone entonces retomar el proceso para darle continuidad y
recibe entonces fa instruccion de no ocuparse mas del tema pues no era de
interés de la Institucién. No obstante, la funcion permaneci¢ oficialmente

hasta octubre de 1999 en |la Coordinacién General Técnica.

En 1995, se crea la Direccion de Proyectos seccionando la Direccién de
Ingenieria de Procesos, abandonando ésta tltima el enfoque a procesos y
concentrandose en la regularizacion de estructuras organizacionales y

procedimientos.

Para la reestructura de 1999, la funcién de calidad como tal, desaparece del
manual de Organizacién de la Institucion, aunque en la Direccidn General
Adjunta de Pianeaciéon Estratégica existe una gerencia cuyo objetivo se

relaciona con la calidad en el servicio.

C} Programa de Modernizacién Administrativa (PROMAP)

La propuesta del gobiemo del Lic. Ermesto Zedillo Ponce de Ledn, para
modernizar al sector al igual que el resto del Gobiemo Federal, fue la
instrumentacion obligatoria de un ejercicio la planeacion estratégica con la

adopcion de un enfoque hacia ta calidad y con una metodologia definida en
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tres guias técnicas: para la planeacion estratégica, para el analisis y mejora

de procesos y para la medicién de indicadores de desempefio.

Con el fin de que Bancomext cumpliera con el Programa de Modernizacion
de la Administracién Pdblica (PROMAP) 1995-2000, se llevaron a cabo

acciones encaminadas a integrar a la Institucion en el proceso de mejora.

Siguiendo el esquema proporcionado por la Unidad de Desarrolio
Administrativa (UDA), en 1999 se integré el grupo operativo conformado por
la alta direccion de Bancomext, mismo que realizé un andlisis estratégico
instituctonal a partir del cual se redefinieron entre otros elementos, |la mision y
vision del Banco, objetivos estratégicos, procesos y proyectos prioritarios e

indicadores.

A partir de los resultados obtenidos, cada proceso definido como prioritario,
dio inicio a las actividades para realizar fas mejoras encaminadas al logro de

los lineamientos estratégicos establecidos.

Particularmente en el proceso de crédito y actuando como facilitadores, se
encargé a la entonces Direccién de Proyectos dirigir el proceso, tomando

como base la metodologia propuesta por la UDA. Ya que la metodologia
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propuesta se diseié de manera universal para toda la Administracién Publica
Federal, independientemente si se trataba de una oficina de expedicion de
licencias de manejo o una institucion de crédito, se disefiaron algunas
adecuaciones de acuerdo al tipo de procesos (bancarios), asi como de los

productos y servicios otorgados en esta Institucion.

Para llevar a cabo las acciones de modernizacién, se organizo el proyecto
documentando el mapa completo del proceso de crédito y nombrando
responsables por cada subproceso. Se conformé un grupo de anaiisis;
integrando equipos de trabajo multidisciplinarios por subproceso con apoyo
tanto de las areas de negocio involucradas, como las areas de sistemas y
organizacion. Se definid la coordinacion del proyecto, la administracion y

seguimiento del mismo.

Las acciones generales que se llevaron a cabo en este proceso fueron:

°  Diagndstico integral del proceso de crédito.

°  Andlisis de subprocesos normalizados.

@ Acciones de mejora en subprocesos normalizados.

°  Disefio y redisefio de subprocesos de nueva creacidn o que requerian

redefinicion.
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D) Administracion de proyectos

Como se menciond con anterioridad, dada la problematica que mostraba el
desarrollo de proyectos de indole interdisciplinaria en la Institucion, asi como
su control y seguimiento, en 1996 se cred la Direccién de Proyectos, con

parte del personal de fa Direccién de Ingenieria de Procesos.

Su propdsito era lograr que se desarrollaran los proyectos institucionales
cumpliendo fos factores basicos para su éxito; congruentes con la estrategia
institucional; evaluados, autorizados, y priorizados; organizados y planeados;

evaluados y controlados en su desarrollo e informando de resultados.

Ademas, se le encomendé el establecimiento de los métodos para
estandarizar el trabajo de proyectos en la Institucién. En esta encomienda,
la nueva Direccion busco siempre conservar el enfoque a procesos y mejora

continua, utilizando en cada proyecto esta vision.

Se capacité al personal de esta Direccion en cursos de administracién de
proyectos y un diplomado en este tema para 2 gerentes y un subgerente,
ademas se adquirié y se puso en marcha un software de administracién de

proyectos.
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Se desarrolfaron también trabajos para la elaboracién de una guia para la
administracién de proyectos y guias técnicas para cada una de las fases de

desarrollo de un proyecto, tedo con un enfoque a procesos.

Con esta base metodolagica inicial y sobre el principio de “learning by doing”,
se administraron los proyectos SUCRE, Sistema de Archivo (SIAR) y el

PROMAP para crédito.

E) Innovacién y calidad

Desde la Administracion Publica Federal del Presidente Fox se estan
considerando diversas fases del Programa de Innovacion y Calidad en las
cuales destaca la idea de la Mejora Continua y la participacion activa de los

ciudadanos:

® Recalentando motores

°  Despegue

°  Entre ios mejores del Gobierno

°  Entre los 3 mejores del Gobiemno

°  Entre los mejores bancos de desarrollo del mundo

*  Entre los 3 mejores bancos de desarrollo del mundo
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En ta actualidad se hacen esfuerzos para introducir & implementar el Proceso
de Mejora Continua en los diversos procesos, sistemas y acciones
institucionales de Bancomext, los cuales se orientan a buscar una
participacion activa de los clientes-ciudadanos, en la definicién de las

necesidades y en el establecimiento de estandares de calidad.

Esto contribuye a fortalecer su participacién en las etapas de analisis, disefio
y formulacién, implementacion y evaluacién de las Politicas Publicas,

facilitando con ello el éxito de la Mejora Continua del servicio certifico.

2.4.2 Obstaculos encontrados

A) Factor estratégico

®  No hay orientacion al servicio.

® No se trabaja por procesos, porque ni se conoce, ni se entiende, ni se
valora, ni se aplica este concepto y en consecuencia, no se toma en
cuenta la opinion de los clientes-ciudadanos internos y externos.

° Falta de liderazgo.

®  No se han establecido formas o métodos para trabajar en equipo.

° Hay resistencia a la planeacién.

® No es posible romper paradigmas.
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®  Existe un marcado enfoque a la tarea y urgencias.

¢ Poca innovacién y renovacian.

°  No existe una comunicacion efectiva.

¢ No hay facultamiento (Mejores Practicas).

®  No hay cultura de referenciamiento.

° Desconfianza y desinterés por parte de los niveles directivos en los
beneficios reales que se pueden obtener al aplicar metodologias de
practicas de vanguardia.

¢ Poco apoyo y reconocimiento por parte de los niveles directivos y el drea
de recursos humanos al personal que desarrollé los trabajos de mejora.

®  Temor a perder poder.

B) Factor administrativo

® Desconocimiento de roles, responsabilidades y normas de trabajo dentro
de los grupos de trabajo.

°  Poco involucramiento del lider en los proyectos.

° No hay control de calidad en los proyectos.

° Falta de interés genuino por utilizar las herramientas de analisis para
lograr la mejora del proceso, por lo que la ejecucién de actividades se

realiza con el Gnico fin de cumplir con el requisito.
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Presién por parte de Ios niveles directivos de concluir los trabajos sin
importar los resultados.

Falta de habilidades para planear, tomar decisiones y trabajar en equipo.
Creer que todos conaocen los procesos y funciones y suponer que se
trabaja por procesos.

Barreras interdepartamentales.

No existe un sistema de evaluacién del desempefio que privilegie
acciones de mejora.

Falta de credibilidad en nuevas formas de trabajo.

Se trabaja mas con supuestos gue con hechos.

Exceso de normatividad.

No hay trabajo en equipo.

Poca cultura a trabajar por proyectos.

Inercias culturales con modelos y paradigmas obsoletos.

No hay cultura de informacion y transparencia.

Intolerancta frente a criticas y opiniones.

Los funcionarios tienden mas a cuidar su imagen que su funcién.

Falta de cooperacion entre areas de la misma o distintas DGA'S

Peso excesivo de factores politicos de amistad o clientismo.

Falta de capacitacién especializada.
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C) Factor humano

°  Prejuicios sobre las ideas de ofros.

°  Temor a los niveles superiores a comunicar deficiencias del proyecto y
malas decisiones.

°  No hay empatia.

¢  Se trabaja en forma individual.

° Inmovilizacién y poca participacion.

° Resistencia a la innovacion por temor a perder el empleo.

®  Creencia de mas de lo mismo.

¢ Esos son rollos de la iniciativa privada y otras culturas.

® Enfoque a sintomas y urgencias.

°  Desconfianza y temor al cambio

e Enfasis a la jerarquia.

° Resistencia por parte del personal participante en la planeacion, el
seguimiento y el control del proyecto.

°  Actitud de evitar en lo posible el desarrollo de trabajos para este tipo de
programas, porque por eso no se evalla a nadie.

®  Resistencia at cambio.

°  Creer que son simples roflos.

®  Resistencia a trabajar por procesos.
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2.5 Disefio de las Politicas Publicas necesarias para lograr la mejora del

proceso de crédito de Bancomext

El disefio de las politicas publicas es considerado por los estudiosos en esta
materia como el momento mas creativo de las politicas publicas, lo
consideran como un arte que permitira “crear” las soluciones a los acertijos,
es decir a los problemas piblicos. £.S. Quade sefiala que "construir una
buena alternativa es un acto creativo que hace posible vincular lo que

queremos con lo que podemos ser”. 32

Sin embargo, en el disefio de politicas no hay que limitarse a modificar las
politicas existentes, ya que “un buen analista emplea, sin lugar a dudas, una
buena dosis de creatividad y algunas otras habilidades para concebir y

elaborar opciones de solucion a tos problemas”, 3

2.5.1 Alternativas de politicas

En el disefio de politicas se deben presentar varias opciones, éstas se
consideran como hipotesis tentativas, como cursos de accién que permitan

resolver el problema. Al contar con una serie de opciones se tiene la

32E.5. Quade, Analysis for Pubic Decisions (New York: Elverser, 1975), p. 117, citado por May, Peter J., en Problemas publicos y agenda de
gabierno, México, 1998, p. 235
330p. CiL p. 238
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posibilidad de elegir aquella que cubra mejor las dimensiones politicas,

legales, administrativas y econémicas de ia politica.

Es conveniente considerar que no existen soluciones magicas a los
problemas, mas bien, hay que estar en el entendido de gue la solucion

propuesta sélo permitird disminuir la problematica.

Asimismo, es recomendable no proponer soluciones disparatadas que por si
mismas son imposibles de llevar a cabo, o soluciones gue de entrada se
sabe que son un fracasc. Lo conveniente es proponer soluciones factibles y
comparar las ventajas y desventajas de cada una de ellas en el momento de

elegir el curso de accidn.

Para proponer las alternativas de solucidn, hay que considerar gue los costos
no sean prohibitivos, de lo contrario no se podra implementar. Asimismo, es

necesario tomar en cuenta los criterios de costo/beneficio y costo efectividad.

No obstante, Peter J. May sostiene: “Un analisis util es aquel que construye
y compara dos & mas politicas, que son aceptables en términos de criterio
relevante para el problema en cuestion” *; en el presente trabajo debido a su

naturaleza, asi como a la [imitante en cuanto a espacio y tiempo, no se

340p Cit p. 244
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plantearan diversas opciones, sblo se propondra una, la que se considera de

mayar viabilidad, la cual se podra observar en el capitulo 111,
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Capitulo [l

Implementacién, Evaluacién y Propuesta de Politica Publica

En el capitulo anterior se trataron en forma concreta y particular las dos
primeras fases del proceso de andlisis de politicas publicas: analisis y
definicidén de problema; y diseno y formulacion de las Politicas Publica.
Considerando que cada una de las fases del andlisis estd intimamente
ligada, es el momento en que se cuenta con el escenario ideal para tratar las
fases de implementacién y evaluacidén de las Politicas Publicas propuestas
para dar solucion al problema del proceso de crédito que afecta a sus

clientes-ciudadanos.

Asimismo, en este capitulo se habla de la implementacién de la Politica
Publica, de la necesidad de establecer relaciones entre los diferentes
actores que participan en la Politica Publica; asi como de los espacios y
estructuras de poder en donde se desarrollan dichas relacion; se expondran
los obstaculos que se pueden encontrar en la etapa de implementacion de la
Politica Publica seleccionada; se hablara de la necesidad de llevar a cabo la
evaluacion de la politica a fin de asegurar su adecuado desarrollo; de la
propuesta especifica para mejorar el proceso de crédito; de la necesidad y

establecimiento de establecer los indicadores que permitiran medir el éxito
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3.1

de las acciones propuestas, asi como, de los escenarios o posibilidades que

pueden darse en lo futuro.

Implementacion de las Politicas Publicas definidas para la mejora del

proceso de crédito de Bancomext

Con el fin de coadyuvar en el proceso de analisis de la implementacion de
una politica publica, es importante mencionar algunos elementos ttiles a este

propdsito.

En el proceso de implementacién, el Estado transforma las decisiones en
acciones concretas. La implementacion es la fase mas dinamica dentro del
proceso de Politicas Publicas, es el proceso de interaccidn entre el
establecimiento de los objetivos y las acciones, por lo que, en esta etapa,
predomina el aspecto politico sobre las otras fases. En esta fase, son
necesarias todas las condiciones para que se llegue reaimente al logro de los

objetivos deseados.

Aqui se une la decision con la accion. por lo que esta etapa se le considera

como el “talon de Aquiles de toda Politica Publica” .

35 Bailleres, H. Enique, “Apuntes y material de seminario de su autoria®, modulo n, p1




En el proceso de implementacion de la politica propuesta, se presenta de
manera constante un elemento que define y orienta la politica, el de
Relaciones Intergubernamentales, cuyo “objetivo consiste en explicar el
funcionamiento de dichas relaciones aplicadas a la solucion de un problema,
detectando obstaculos institucionales, politicos y administrativos que frenan
el desarrollo de la coordinacién y cooperacién y determinan el fracaso o la

ineficiencia de las actuaciones politicas™ *®

3.1.1 Identificacion de los actores que participan en el proceso de crédijto

Tanto los procesos de elaboracion o formulacién de la policy, como la
implementacion de la misma, se construye gracias a la interaccion de
diversos actores, cuyos objetivos pueden estar diferenciados, sin embargo,
gracias a las férmutas de cooperacidn y negociacién existentes, es posible
materializar su actuacion en la toma de decisiones, para el desarrollo y logro

de la Politica Pubiica.

Para la definicién de las Politicas Puablicas se requiere identificar algunos
elementos clave, como por ejemplo los actores, entendiendo a éstos como

todos aquellos participantes que se ven involucrados yfo afectados por la

36 Morata, Francese. “Polilicas POblicas y relaciones intergubemamentales”, p.154. Seminario de Politicas Publicas para asuntos de
Gaobierno, Madulo Ik, La puesta en Practica de las Polibcas Publicas Allemativas.
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politica propuesta, en el presente caso, los siguientes son los principales

actores:

A} Institucionales externos:
® Funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

®  Funcionarios de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores

B) institucionales internos:
¢ Funcionarios de Bancomext:
° Director General de Bancomenxt
° Director General Adjunto de Promocién de Negocios

° Director General Adjunto de Normatividad de Crédito y Control de

Operaciones

Subproceso de Promocion de Crédito

®  Director de Promocion de Crédito
°  Gerente de Promocion de Crédito Primer Piso

Subproceso_de Otorgamiento (anjlisis, autorizacién vy formalizacién)

° Director de la Unidad de Anlisis de Crédito Metropolitano

° Gerente de la Unidad de An4lisis de Crédito Metropolitano
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°  Subgerente Juridico de Normatividad de Crédito

Subproceso de Operaciéon

© Director de Control de Operaciones

o Gerente de la Unidad de Analisis de Crédito Metropolitano
° Director de Operacién

*  Gerente de Operacién de Cartas de Crédito y Sector

Subproceso de Recuperacion (vigente, vencida y litigiosa)

° Director de Operacion

°  Gerente de Operacién de Cartas de Crédito y Sector
e Director de Recuperaciones Especiales

= Subgerente Juridico de Normatividad de Crédito

Subproceso de Supervisién

* Director de Supervisioén y Normatividad

°  Gerente de Supervisién de Crédito Occidente-Sureste

Subproceso de Calificacién de Cartera

° Director de Supervisidn y Administracion de Cartera
° Gerente de Administracion de Cartera

° Personal que participa en el Proceso de Crédito
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° (Ciientes-ciudadanos a quienes van dirigidos los productos y servicios que

otorga Bancomenxt (Comunidad Exportadera, Estudiantes, etc.).
°  pPersonal gue participa en el Proceso de Crédito
C) Sociales:

° (Clientes-ciudadanos a quienes van dirigidos los productos y servicios que

otorga Bancomext {Comunidad Exportadora, Estudiantes, etc.).

3.1.2 Arenas de poder

Como se sabe, las politicas plblicas no constituyen un espacio neutro para
la toma de decisiones, sino que estan inmersas y son resultado, de la
correlacion de fuerzas existente en un momento dado entre los diversos

actores que intervienen y sujetos afectados por la propia Politica Publica.

Asi pues, en el ambito de las ciencias de las politicas, desarrolladas
preliminarmente por Laswell, y profundizadas, entre otres, por Theodare J.
Lowi, se ha incorporado el concepto "arenas” de poder. * Las dreas de

politicas o de actividad gubernamental constituyen arenas reales de poder.

Cada arena tiende a desarrollar su propia estructura politica, su proceso

politico, sus elites y sus relaciones de grupo”. ¥

37 Cfr Low, J Theodore Pelicy Studies Journal, vol. 18, no 4 1964, p B89, &it. en Aguilar Villanueva Luis: Las Politicas Pdblicas; Vol 1; ed
Ponoa Hoos, p 31y ss
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El concepto es Util a los fines de establecer las estructuras de poder, las

correlaciones de fuerzas y las estrategias de los actores intervinientes.

Para el casoc que nos ocupa, ubicada en la clasificacién de Lowi como una
politica distributiva, se da una arena poco conflictiva (a diferencia de los otros
tipos: regulatoria y redistributiva), ya que, de acuerdo con Aguilar Villanueva,
-clasico en la materia- la politica distributiva “es una arena relativamente
pacifica, que se caracteriza por cuestiones no rivales, susceptibles de ser
tratadas con recursos publicos siempre divisibles; en ella tienen lugar
acuerdos particulares de apoyo reciproco entre demandantes nho

antagénicos...” 38

En efecto, la Politica Publica propuesta esta referida a la mejora crediticia de
Bancomext, es decir, el otorgamiento de créditos, de forma agil, eficaz y
eficiente, a sus diversos clientes-ciudadanos, por lo que se clasifica desde
luego comea distributiva, ya que, como sefala Yves Meny, ésta consiste en
“una accién mediante la cual el poder publico concede una autorizacion a

casos particulares especialmente designados”. >

Asi, la arena de esta politica es relativamente pacifica, salvo momentos de
crisis econémicas, financieras o tecnologicas, descritas en el apartado de

diagnostico.

300p ct p32
38 Cit_en Yves Meny: * Las Politicas Pablicas *. ed. Ariel. p 100
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Los actores relevantes, la autoridad bancaria y los usuarios del servicio
crediticio, son los que conforman esta arena, siempre en movimiento y por

tanto, con publicos cambiantes por atender.

Desde luego, los actores/ usuarios del servicio son tanto internos como
externos, es decir, nacionales y extranjeros; mismos que se hallan
agrupados en diversas organizaciones, presentando algunas de ellas un
grado de conflicto mayor que otras, dependiendo del tipo de servicios, pais,

tasas de interés, etc.

La Politica Puablica motivo de este estudio, tiende a disminuir el grado de
conflictividad entre los diversos actores, a fin de facilitar las funciones de
asignacion de crédito de forma pronta y expedita; segiin se observa en los
anexos correspondientes, en donde por cada problema detectado se

presenta un area de oportunidad.

3.1.3 Obstaculos para la implementacion de las Politicas Piblicas

Como ya se sefialé anteriormente la etapa de implementacién de la Politica
Publicas, por lo tanto es necesario considerar los obstaculos que se puede

enfrentar.
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Actualmente Bancomext fundamenta su administracion de negocios en la

aplicacion del modelo tradicional de division y especializacion del trabajo.

Basado en el principio de que a medida que los funcionarios y empleados
estan especializados en una tarea, el tiempo que utilizaran para
desempefarla serd cada vez menor, logrando con esto una mayor

productividad y eficiencia.

Asi, tenemos unidades especializadas en:
°Disefiar los productos financieros.

°Disefiar los productos no financieros.
®Promover y vender productos financieros.
°Promover y vender productos no financieros.

®Autorizar estrategia de productos (financieros y no financieros), etc.

Ademas tenemos las unidades especializadas en materia de contabilidad,

recursos materiales, humanos y otras.

Este esquema de operacion generz la fragmentacidn de actividades
propiciando en cambio que se constituyan centros de poder por funcion y en
este sentido cada quien se ocupa de en que su territorio no pase nada,

asegurando asi su sobrevivencia. El esquema autoritario de administracion
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en el que esta penado acudir a un jefe superior sin haber pasado por el jefe

inmediato, es caracteristica comun.

El efecto de lo anterior es que el control y la supervision se vuelven
indispensables aun y cuando no agregan ningudn valor al servicio o producto
y adicionaimente, demandan una gran cantidad de recursos, ya que se
vuelven el “pegamento” que une artificialmente los pedazos fragmentados
por el "Sistema de Administracion de Negocios del Bancomext”. El gran

ausente para todas estas unidades especializadas, es el cliente-ciudadano.

Con esta division, en la mayoria de los casos, se tienen estructuras rigidas y
esto se refleja en conflictos entre dreas (y dentro de ellas) y sobre todo en la
imposibilidad que tenemos actualmente de responder rapidamente a los
cambios que demanda el pais y nuestros productos. Resultan muy onerosos
en tiempo y costo los proyectos en los que deben de participar mas de dos
unidades, entre otras cosas por los centros de poder, toma de decisiones

centralizadas, los flujos de trabajo burocratizados, etc.

Nuestra formacién cultural reafirma la creencia de que la experiencia es mas
‘educativa” que otros medios de aprendizaje. Esto nos crea mayor
dependencia de las personas y nos impide renovar métodos de trabajo.
Cuando regresamos de un curso de capacitacion sobre las mejores

practicas, generalmente resulta imposible su aplicacién af trabajo cotidiane.
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Tradicionalmente nuestro aprendizaje organizacional proviene de la
experiencia: “Llevo 20 afos haciendo esto, por algo tengo esta jerarquia”, o
bien, “Hay que ser practicos: si hacemos tal proyecto en un plazo mayor de
1 afio, se muere el Banco”. “Vamos a lo urgente!” , “No hay que perder el

tiempo en planear, hay que trabajar”

Al no ser el cliente-ciudadano el jefe, Bancomext ofrece productos y servicios
que son resultado de la experiencia de los jefes y no de la experiencia con
los clientes-ciudadanos. Bancomext vende lo que produce y el cliente-

ciudadano no compra io que necesita.

Las tareas cotidianas consumen los recursos vitales y no dan oportunidad
para centrase en objetivos estratégicos, es decir, gue las propuestas siguen
enfocadas a resolver “tareas”, a causar “buenas impresiones”, a quedar bien
con los jefes” y no a resolver problemas viendo sus causas estratégicas. Nos

encontramos nuevamente atendiendo la tarea, lo urgente y no lo importante.

Aln cuando reconocemos que un area de oportunidad requiere de una
estrategia a corto, mediano y largo plazo, le imponemos paliativos que sélo
atacan un aspecto del sistema en su conjunto, perdiendo la perspectiva
sistémica o integral y sobre todo el largo plazo. El enfoque citado
anteriormente es lo que refuerza este tipo de soluciones: solo atender lo

urgente. Ademas, esta carencia de vision sistémica se agrava al carecer del
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trabajo de equipo y el liderazgo que necesita la integracion de los procesos y

el establecimiento de las cadenas de valor.

Las propuestas de automatizacién estan orientadas a pequefios tramos,
ignorando el sistema en su conjunto, por lo que se reduce e! impacto que
pudiera tener la introduccién de una herramienta en el quehacer diario y las
oportunidades que de ello pudieran surgir. La tecnologia es por si misma
una impulsora del cambio en la administracion de los negocios, sin embargo,
la subutitizacion de la tecnologia tiende a agravar los problemas antes que
resolverlos, pues su propia naturaleza demanda una visién amplia y de alto

impacto.

Es comun ver un proyecto de automatizacion en que los viejos paradigmas
se trasladan a un nuevo sistema automatizado, perdiendo la oportunidad de

imprimir eficiencia y modernizacion en el trabajo.

Finalmente, la muy escasa movilidad del personal en fa Institucion, dada la
aspiracion de “permanencia a cualquier costo” genera que la innovacién y el
ingenio sean castigados por “el que precede o el que sigue en el proceso™; se
genera asi una cultura implicita de no-movilidad e innovacién, “entre menos
no movamos, menos nos notamos”. Esta caracteristica debilita

sensiblemente la pesibilidad del cambio.
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3.2 Evaluacion de la Politica Piblica propuesta para la mejora del proceso

crediticio

Las politicas puablicas constituyen productos del proceso de toma de
decisiones por parte del Estado frente a una determinada problematica, por
lo que, las acciones u omisiones del Estado provocan consecuencias en la
sociedad, las cuales pueden contribuir a resolver o disminuir el problema que

dio origen a una politica publica especifica.

Por lo que es necesario llevar a cabo la etapa de evaluaciéon a fin de
asegurar que se obtengan los resultados deseados. "La evaluacion es la
etapa de la policy que consiste en contraslar los objetivos y metas de la
misma, con los resultados realmente obtenidos en la implementacion de la
misma; sirve de base al control, a fin de que se tomen las medidas
correctivas pertinentes en su caso, ¢ se proceda a la reformulacion y
redisefio de dicha policy. La evaluaciéon como etapa no debe ser visualizada
en un proceso lineal, donde antes va la formulacion, disefio e
implementacién, ya que por su temporalidad puede ser ex-ante, durante y ex-
post. Ello implica el evaluar desde el disefio, formulacién, implementacion, y

aun la propia terminacion de ta Politica Publica.
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Lo anterior, en virtud de que "el proceso esta abierto a toda clase de efectos
de retroaccion. Por otra parte, la fase no sigue necesariamente a la
precedente. Las fases pueden superponerse, retroceder en su secuencia
cronologica o, también ciertas actividades funcionales, pueden no aparecer

nunca a lo largo del proceso" 4°

Asimismo, puede distinguirse por su caracter, la evaluacién en forma
cuantitativa y cualitativa, es decir, la calidad de la policy y la cantidad, en
términos de magnitudes y variables. Cabe mencionar que las dos son
imprescindibles, ya que en nuestro caso, la calidad en el otorgamiento de

creditos no es menos importante que la cantidad y monto de los mismos.

Por sus dimensiones, la evaluacion admite una perspectiva administrativa,
otra tecnica, otra econémica, politica y social, cobrando mayor o menor

importancia segun ¢l tipo de politica a abordar.

En el caso que nos ocupa, la dimension técnico-admimistrativa es esencial, a

fin de agilizar y racionalizar el proceso crediticio.

En esta etapa es fundamental la participacion del actor social, es decir del

cliente-ciudadano a quienes van dirigidos los productos y servicios que

40 Thoenig y Meny Las Politicas Publicas ed. Anel, p.105
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3.3

ofrece Bancomext. Para este efecto, se requiere de la aplicacion de
encuestas, cuestionario y entrevistas a los clientes-ciudadanos, cuyos
resultados permitan obtener informacién en cuanto a la satisfaccion de sus
requerimientos o la deteccién de nuevas necesidades, lo anterior permitira a
Bancomext contar con elementos para evaluar los productos y servicios que

les otorga, asi como para disefiar y generar nuevos productos.

Propuesta de mejora y contribucion del enfoque de Politicas Publicas
a la problematica detectada

Como ya se sefiald en el Capitulo I, se llevaron a cabo una serie de talleres
en donde se detectaron los principales problemas que dificultan el eficiente y
eficaz desarrollo det proceso crediticio de la institucién. Del analisis detallado
de los problemas detectados, por parte del equipo de trabajo (del cual formo
parte activa), se obtuvieron las dreas de oportunidad y estas se tradujeron a

beneficios esperados.

Esta informacidn podra observarse a detalle en los anexos por cada uno de
los subprocesos que conforman el proceso de crédito, de la siguiente forma:
Subproceso de Promocion de Crédito  (Anexo 1)

Subproceso de Otorgamiento (Anexo 2)

Subproceso de Operacion (Anexo 3)

Subproceso de Recuperacion (Anexo 4)
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Subproceso de Supervisién (Anexo 5)

Subpreceso de Calificacion {Anexo B)

Al abordarse ia problematica crediticia desde una perspectiva de politica

publica, es posible mejorar la actividad del crédito del Bancomext en virtud

de las siguientes consideraciones que significan contribuciones de esta

nueva tecnologia de gobierno:

[}

Se logra mayor apoyo por parte de los acreditados al participar todos
los actores (institucionales internos y externos, y clientes-ciudadanos),
en las diversas etapas de la politica pdblica: disefio, formulacion,
implementacién y evaluacidn. Lo anterior se lograra gradualmente,
conforme se aplique este enfoque, conjuntamente con los de mejora
continua y calidad y excelencia en el servicio pablico, los cuales
consideran la voz del cliente ciudadano en las diversas etapas del
proceso Administrativo, es decir, un gobierno orientado a la comunidad,
y en corresponsabilidad con ella en el ejercicio de gobierno y en la
resolucion de problemas piblicos.

Se optimiza el proceso de crédito, al considerar las diversas relaciones
infergubernamentales necesarias para una mejor coordinacion y
cooperacion entre las diversas entidades y actores intervinientes. Eflo
se logra al precisar quiénes, cuando, dénde, con qué recursos, ¢como y
para qué intervienen en el proceso, aumentando la velocidad de

respuesta y favoreciendo la comunicacion entre los actores, v por tanto,
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ia efectividad del proceso de crédito y su resultado final, es decir, 1a
asignacion del mismo.

Las Politicas publicas al considerar dentro de su metodologia la
definicién de diversas opciones, se tiene la oportunidad de seleccionar
la alternativa mas racional, optimizando ia asignacién crediticia debido
al disefio de una politica que minimiza los costos y maximiza los
beneficios. Lo anterior, como resultado de un proceso incluyente y
participativo del personal en la toma de decisiones colectivas, cada vez
mas democratico y racional, al incluir una constelacion de opciones de
politica, y una seleccion de aguella que resulta optima a los fines
perseguidos por la gerencia.

Por lo anterior, se optimiza la toma de decisiones para la resolucién de
los problemas publicos, como es el case de la presente investigacion, al
incorporarse gradualmente, en los diversos procesos del crédito, fos
enfoques de innovacion y calidad propuestos por la actual
Administracion Federal.

El enfoque de mejora de procesos esta intimamente relacionada con el
de las politicas publicas, ya gque ambas estdn encaminadas a la
busqueda de la solucibn dptima con la participacion y el talento
competitivo del personal de Bancomext en su relacion con los clientes-
ciudadanos.

La mejora continua de los procesos contribuye de forma significativa al

éxito en la implementacion de la politica publica, al agilizar, simplificar y
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racionalizar los mismos, generando economia de recursos al evitar
duplicidades y al coadyuvar a que éstos se realicen en el menor tiempo
posible, lograndose una mayor eficiencia en su operacion. La idea
subyacente es hacerlo mas rapido, mas barato y mejor, simplificando

pasos y maximizando la eficacia de la gestién.

3.4 Indicadores para la evaluacion

A fin de asegurar el exito de las acciones de mejora planteadas para el
proceso de crédite de Bancomext, es necesario establecer una serie de
indicadores o parametros que midan el nivel de cumplimiento de los objetivos
estratégicos del proyecto, de la gestién y de los servicios, a través de los

cuales cumple su mision {a institucion.

Dichos indicadores deben ser confiables: es decir, que arrojen la misma
conclusidn sin importar quién conduce la evaluacién, en qué periodo o bajo
qué condiciones; representativos. que describan las caracteristicas que se
desea medir; sencillos/disponibles; que se lleve un esfuerzoc razonable
para su calculo y obtencion de informacion necesaria; y replicables: que
sean aplicables en proyectos y entornos diferentes, de manera que sea

posible realizar analisis comparativos.
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Los indicadores definidos nos permitiran:

Establecer un sistema para monitorear y evaluar avances, resultados y

alcance de una accion,

Generar informacion necesaria para la retroalimentacion y toma de decisiones

para el proceso de trabajo.
Sustentacién de acciones de mejora.

Ubicar los niveles especificos de eficiencia, eficacia y calidad de las acciones

de gobierno.
Y finalmente,

Son el insumo fundamental para la evaluacion integral del proceso de
modernizaciéon administrativa de Bancomext y del Estade mexicano en su

conjunto.

Los indicadores establecidos en las acciones de mejora expresan en forma
cuantitativa el logro de los objetivos, en las dimensiones de impacto,

cobertura, eficiencia, calidad y satisfaccion, lo que nos permitira evaluar:

El impacto en la ciudadania (clientes-ciudadanos externos) a quienes estan

dirigidos los servicios de Bancomext.
La cobertura, en cuanto a la atencién de la poblacion objetivo.
La eficiencia en el aprovechamiento de los recursos.

La calidad o condiciones en que el usuario recibe el producto o servicio.
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La satisfaccion de las expectativas dei cliente-ciudadano.

Hay que recordar que los indicadores se necesitan medir con precisién de
manera sistematica, oportuna, permanente y al menor costo posible. Se
debera establecer un proceso de validacion continua en el que se

perfeccione 1a definicién de los indicadores a través de la experiencia.

A manera de ejemplo, se presenta el siguiente indicador:

Indicador de Desempefio

Es el valor numérico que expresa el grado de cumplimiento del estandar en
un periodo determinado y proporciona informacién sobre la efectividad de la

organizacion.

Cuya formula es la siguiente:

Indicador de desempefio: (Total de veces que se cumplid con el estandar del

servicio en un periodo determinado) X 100

Total de veces que se prestd este servicio en el mismo

periodo.
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3.5 Escenarios

La planeacion prospectiva es concebida como un proceso racional de
pensamiento capaz de proyectar cambios cualitativos en la realidad, acordes
con el ideal organizacional. Es un procesa continuo que permite decisiones

anticipadas, con miras a perfeccionar la funcionalidad de la institucion. '

La planeacién estratégica, que recupera la metodologia prospectiva, supone
construir un futuro altamente deseable para las organizaciones, tanto
publicas, como sociales y privadas. Implica ir del futuro al presente, a
diferencia de la planeacién proyectiva, en que precisamente se proyecta el
futuro a partir del pasado y del presente. Asi, el futuro es una construccion
racional, consepsada y deseable, manipulable en ese sentido por la

voluntad humana.

La importancia de la planeacion estratégica radica en su anticipacion del
futuro, el cual es moldeable por la organizacion. Consiste en un proceso
continuo, flexible e integral que genera una capacidad de direccion, de
rumbo, en los miembros de la organizacidn. Esta capacidad da a los
tomadores de decisiones la posibilidad de definir la evolucién que debe
seguir su organizacion para aprovechar, en funcion de la situacion intema,

las oportunidades actuales y futuras que ofrece el entorno. 42

41 Gfr. Wiadimir Sachs: Disefo de un Futurs para el fufuro  Fundacion Barrog Siema, México, 1978 . )
42 Asi lo proclama la Secretaria ge Hacienda y Crédilo PUblico actuaimente, bajo (05 prncipios de planeacion estratégica y reforma al
sistema presypuestario; ofr Reforma al Sistema Presupuestario, matenal de apoyo; afio 2000, Tomoe |, pp. 58 v sa.
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Los futuros factibles son construcciones logicas resultado de un proceso
racional, probabilisticamente posibles, inferidas a partir de datos de la
realidad actual y de las tendencias del pasado. Para su formulacién se parte
del supuesto de que el comportamiento de las variables del sistema sera

aproximadamente el mismo y que su estructura se mantendra invariable.

A diferencia de los futuros factibles, que recurren al método retrospectivo, el
futuro deseado utiliza el método prospectivo, ¥a que va del futuro al presente,
segun quedd sefialado. Sirve como modelo al que se aspira a alcanzar y al
mismo tiempo seé constituye en factor renovador de las condiciones o medios

existentes para actuar en la realidad. *

Con respecto al horizonte temporal de largo plazo que define la planeacién
estratégica, 1a construccion de una vision de futuro supone imaginar, con el
mayor realismo posible, al menos tres escenarios que perfilen, disefien o
dibujen, con diferentes grados de probabilidad, cual sera la situacién que
prevalecera en ese punto de liegada o de arribo, con respecto al cual se
formulard la misién, vision, objetivos estratégicos y lineas de accién de la
institucion. Estos tres escenarios son: optimista, realista y pesimista. A
continuacion se establece una breve conceptualizacion de los mismos, para

posteriormente aplicarlos a nuestra realidad objeto de estudio:

43 Cir. Huascar Taborga Tomijos: Etapas del Proceso de Prospectiva Universitaria UNAM, Cuademos de Planeacidn Universitaria No 2

1680,
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3.5.1 Optimista

Se puede esperar que la actividad de la direccion estratégica de la
organizacion, apoyada en la planeacion estratégica, logra convertir las
debilidades actuates y las potenciales que subyacen latentes en el espectro
de causas que se combinan para definir [a debilidad general de la misma y
sus politicas publicas en el ambito gubernamental. Asimismo, se espera que
las actuales amenazas o riesgos sean traducidos en oportunidades de

mejora de los servicios y procesos existentes.

El escenario optimista considera los criterios de optimizacién de las
funciones, recursos y procesos de la organizacion, obteniéndose un éptimo
de eficiencia como relacion de medios a fines, mediante criterios tales como

costolefectividad y costo/beneficio social.

Asimismo, considera un éptimo de eficacia: solucion de problemas y
conflictos, al satisfacer las demandas ciudadanas con la debida oportunidad,
magnitud y excelencia. Haber cumplido y realizado comectamente los
objetivos, metas de resultado y lineas de accion. Ello implica el hecho de que
el disefio y concertacion de las politicas publicas logre el consenso social a

través de la comunicacién y negociacion social y politica.

Asi, este escenario considera gue los factores de riesgo e incertidumbre se

sortearan adecuadamente y que la gestién publica se realizara dé acuerdo
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con las condiciones requeridas para e éxito de la planeacién estratégica de

las politicas piblicas.

El escenario optimista sirve de incentivo permanente en los procesos
laborales cotidianos de la institucion, ya que significa el “escenario mas

altamente deseable” por la misma, es decir, su Vision a largo plazo.

Se propone una politica plblica mediante 1a cual se genere un modelo de
organizacion orientado a procesos gue mediante una administracion por
calidad y privilegiando el capital intelectual, integre los factores
fundamentales de desempefio de cualquier empresa. Estos factores
corresponden a: clientes-ciudadanos y mercado; la planeacion estratégica y
operativa; el disefio, desarrolio y mejora de productos; el disefio, desarrollo,
mejora y administracién de procesos; cadenas de mutuc beneficio con
proveedores, liderazgo mediante el ejemplo; sistemas de trabajo; evaluacién
y reconocimiento al personal; habilidades y actitudes; bienestar del personal;
sistemas de informacion; la tecnologia; la estructura; la métrica y la cultura;
integrados todos por los procesos. La reorientacién a procesos y al capital
intelectual ofrece a Bancomext un modelo de organizacién y operacion
disefiado para dar méxima respuesta a los clientes-ciudadanos y al propio

Banco (personal y Consejo Directivo).

Ei modelo consideraria el analisis de los procedimientos y de la estructura

organizacional, con base a procesos. El objetivo de este enfoque por
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procesos, seria buscar que dichas estructuras corten y erucen al Banco, de
tal manera que permita que las diferentes areas que participan en una misma
linea de negocio, pudieran interactuar de manera eficiente. Esto propiciara
que los procedimientos se simplifiquen y que las estructuras se apfanen y
con ello obtener una mayer coordinacién entre las actividades, para asi

establecer una administracion por procesos.

Asimismo, este modelo requiere que cada responsable de las lineas de
negocio se responsabilice de planear estratégica y operativamente asistido
por los responsables de los procesos de soporte, utilizando las mejores

practicas de negocios que existan en el mercado.

Para que el modelo sugerido pueda ser implantado, deben cambiar
sincronizadamente, los paradigmas que sustentan las practicas actuales de
nuestra administracion tradicional en cuanto a: estrategia, liderazgo, calidad,
comunicacién, trabajo en equipo, planes de formacidn y desarrollo, medidas
de desempefio, esquemas de evaluacion, estimulos y recompensas,

administracion de recursos humanos y la planeacién de la tecnologia.

La habilidad gerencial, el liderazgo y la comunicacion organizacional son
elementos indispensables para facilitar que en toda la organizacidn se
cumpla el propdsito de crear productos efectives que realmente satisfagan y

den vaior agregado al cliente-ciudadano.
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La nueva tarea de directivos y gerentes sera la de trabajar sobre los procesos

en los que participan, para mejorarlos en forma continua con la participacion

de su personal.

A fin de implantar este nueve modelo de organizacion bajo el enfoque tanto
de politicas puoblicas, como, de calidad como son vision de procesos,
orientacién al cliente-ciudadano, planeacion, liderazgo, cadenas de valor,

medicidn, techologia, etc, se presenta una estrategia que considera el

establecimiento de este modelo en 4 fases:

l. Preparacion y Planeacion
Il. Implantacién inicial
Il. Despliegue

IV. Optimizacion y revision

Cabe mencionar que la implantacién, se plantea como un proceso que se
debe llevar a cabo de manera coordinada dentro de la Planeacién estratégica
y operativa, asi como en la ejecucién de programas y proyectos derivados de
éstas, todos ellos atendiendo los fundamentos y requerimientos del Plan para

la Administracion por Calidad.
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3.5.2 Pesimista

Este escenario se define por omision, es decir, cuando las variables
consideradas en el positivo fallan, y cuande no se logra éxito en la
conduccién politica y administrativa de los elementos prioritarios del
escenario realista, o bien, cuando el disefio de las politicas pablicas
relacionadas, tanto en la fase de implementacidn, como en el control y la

evaluacion no resultan las adecuadas.

En suma, este escenario aparece cuando no se logra el cumplimiento de la
mision, vision, objetivos estratégicos, metas ni lineas de accién, por un bajo
logro de eficacia, eficiencia, productividad, calidad e impacto, fallando desde
luego, los esfuerzos de mejora continua, ptaneacion estratégica y calidad

total en el servicio.

El escenario negativo o pesimista debe considerar tanto las causas internas
como externas, las potenciales y reales, que puedan incidir en ia

configuracion de! mismo.
De este escenario se podria deducir que, de no llevar a cabo algunas de las

acciones propuestas, Bancomext correria el grave riesgo de ser fusionado,

transformado o incluso, en caso drastico, llegar a su desaparicion.
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353 Realista

Es el mas probable de ocurrencia, de no intervenir el factor y la voluntad
humana. Se define entonces desde una perspectiva mas realista que aquella

en funcion de la cual se formula el escenario optimista.

Ello requiere combinar con imaginacidn y creatividad, la doble influencia y
participacion relativa de los factores positivos y negativos que tienen mas
probabilidad de presentarse en el desarrollo de la actividad institucional
encaminada al logro de los objetivos de las politicas publicas consideradas
en un plan global de desarrollo econémico y social. El realismo con que se
visualice este escenario, indica cuales son las variables prioritarias por su

valor estratégico,

El éxito de la mejora del proceso de crédite en nuestra Institucién bajo el
enfoque de politicas publicas, s6lo puede estar basado en la aceptacion de
todos, de que podemos mejorar permanentemente. No se trata de hacer bien
lo que tradicionalmente hemos hecho mal o aceptablemente bien, sino en la

aceptacion de que todo, absolutamente todo, es susceptible de mejorarse.

El solo hecho de estar dispuestos al cambio y reconocerlo como deseable

permitira que el esfuerzo hacia la mejora se convierta el un evento cotidiano,
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A nivel Institucional este seria sin duda el resultado mas importante de los
ultimos afos en materia de mejora de procesos, por su grado de avance €n
el trabajo en equipos de proceso, la comprensidn del mismo, la metodologia
utilizada y los resultados alcanzados. Para este resultado, el liderazgo
asumido por un miembro de la Alta Direccidon seria el factor clave de
definicion y participacion gue llevaran al proceso de crédito a ser la linea de
negocio con mayor grado de avance en la Institucion hacia un programa de

mejora continua bajo el enfoque de las Politicas Publicas.
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Conclusiones

Las Politica Publicas son una herramienta del Gobierno que permitird, no
solo analizar los problemas de la Administracion Pdblica, sino también
construir propuestas que los solucionen de la mejor manera. En donde las
relaciones entre los actores que intervienen son de vital importancia a fin de

lograr [a solucidn del problema, a través de las negociacicnes entre ellos.

De no utilizarse el enfoque de las Politicas Publicas, los resultados de la
mejora del Proceso de Crédito de Bancomext, no serian los deseados al

faltar algunos de los elementos o etapas que integran el policy analisis.

A lo largo del desarrollo del presente trabajo se trataron en forma concreta y
particular las cuatro fases del proceso de analisis de Politicas Publicas:
andlisis y definicion de problema; disefio y formulacion, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas. Bajo el argumento de que cada una de
las fases del analisis esta intimamente ligada, se considera que se cuenta
con el escenario ideal para tratar de dar solucion al problema del proceso de
credito de Bancomext que afecta a sus clientes-ciudadanos de diversas

formas, como fue observado con anterioridad.

Bajo la premisa de que el Analista Politico o el Administrador Publico

asignado al analisis del problema debera llevar a cabo el analisis y disefo de

112




las mismas haciendo usc de las herramientas con gue cuentan las Politicas
Publicas para tal tarea, es menester del analista de policy proveerse de
informacion suficiente, que le permita evitar errores y cuyo trabajo en el
disefio y puesta en practica de la politica publica se traduzca en beneficios

para {a sociedad.

En el caso que nos ocupa, dichos beneficios se refieren a que, al darse una
mejora en el proceso crediticio de la Institucion, mediante su agilizacion y
simplificacion se fomentan las exportaciones nacicnales, coadyuvando asi at
modelo de crecimiento economico propuesto en el Plan Nacional de

Desarrollo 2001-2006 de la actual Administracién de! Presidente Vicente Fox.

La Vision de México al afic 2025, sefala en una de sus partes que sera una
"nacién dinamica, con liderazgo en el entorno mundial, con un crecimiento
estable y competitive; y con un desarrollo incluyente y en equilibrio con el
medio ambiente”  (Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006). En este
sentido, Bancomext juega un rol estratégico de mercado y posicianamiento

en el entorno, a fin de que el pais ejerza dicho liderazgo en el futuro.

Considerando que ayer, lo importante fue llegar y permanecer en la
vanguardia y que hoy, no sélo es sostenerse, sino mejorar de manera
constante y absolutamente todo lo que sé esta generando, la innovacion, la
adopcion y desarrollo de las mejores practicas, no es una opcién sino

exigencia absoluta del cliente-ciudadano a quien Bancomext se debe.
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Se tiene la certeza de que la adopcion ordenada de nuevos esquemas en la
administracion del trabajo es una opcion ineludible en la contribucion de
Bancomext al cambio que requiere nuestro pais. En este sentido, la intencion
de este documento fue la definicién de una paolitica pablica que permita a
Bancomext agilizar, simplificar y eficientar su proceso de crédito, mejorar sus
productos y servicios, asi como brindar una adecuada atencién a los clientes-

civdadanos.

Garantizar la calidad en ios productos y servicios que ofrece Bancomext para
confirmar la permanencia de clientes-ciudadanos externos, asi como
profundizar el beneficio social de su actividad debe ser tarea de todos los

actores que participan en el disefo de !as Politicas Pablicas.

Las condiciones actuales de competencia, han dejado a! descubierto
debilidades de la Institucién en materia de planeacién estrategia, estandares
de servicio, administracion de procesos, administracion del conocimiento,
cultura de servicio, y desarrolio de habilidades y destrezas, haciendo urgente

la necesidad de transformacion.

Factores externos, como el fenédmeno de |a globalizacién, empujan a Ila
Institucién a la blisqueda de la modemizacién, eficiencia y flexibilidad
indispensables para responder a la diversidad de retos que impone el

mercado.
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Paraddjicamente, ante esta perspectiva, Ja reaccion interna de Bancomext,
ha sido la intericrizacion del conocimiento, de la informacion y de la
comunicacion, prevaleciendo la "lucha" de fuerzas entre las distintas areas
de negocio, con la finalidad de garantizar su sobrevivencia Institucional. Del
reconocimiento de estos rasgos de la cultura organizacional y de su origen
depende en gran medida el manejo correcto de un programa de mejora o

calidad total en la Institucion, enmarcado en la aplicacidén del Policy Analisis.

El reconocimiento de las tendencias nacionales y mundiales que definen
tanto el perfil de desempeiio y necesidades de nuestros clientes-ciudadanos
como la competencia que enfrenta la institucién, significa la aceptacién de
que el entorno define en gran medida la direccién, rapidez, profundidad y

oportunidad de los cambios a instrumentar en su actuacion.

Las tendencias de la globalizacion empujan a las organizaciones a modificar

su vision del negocio con patrones de pensamiento renovados:

e Libre competencia a través de tecnologias Intemet, Extranet y las
ventajas de fa globalizacién.

. El proceso de entrega de los productos y servicios, es factor critico.

. La creacién de valor es el proceso clave

. La concentracion de habilidades y conocimientos en tomo al negocio:

amplio conocimiento del mercado, de las necesidades de los clientes-
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ciudadanos, de las perspectivas y tendencias que permitan prospectar

la estrategia del negocio.

El ambiente competitivo actual, exige que las organizaciones se adapten al
cambio con estrategias exitosas. Las soluciones de éxito del pasado ya no
son ftales. Las estructuras exitosas del pasado han llegado a Ila
obsolescencia, lo que obliga a realizar cambios para seguir manteniendo la
excelencia. No se puede ser competitivo en este nuevo contexto mundial
con estructuras y leyes del pasado que fueron disefiadas para operar en otro

ambiente de competitividad.

Existen dos fuerzas fundamentales gue estan cambiando el mundo v los

requerimientos de competitividad: la globalizacién y la revolucion tecnoldgica.

Estas fuerzas estan creando enormes rupturas y estan llevando a la

obsolescencia los modelos exitosos del pasado.

El problema es estar preparados para enfrentar una nueva realidad mas
dificil y menos confortable que la del pasado, pero también llena de
oportunidades si se actua con inteligencia. Lo peor que se puede hacer, es

no ver lo que esta ocurriendo alrededor y tratar de ignorarlo.

El contar con un modelo de “Proceso de Crédito eficaz y eficiente” que

permita desarrollar los productos v servicios que satisfagan las necesidades
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expresadas por los clientes-ciudadanocs, en donde se vea el proceso como
un todo y no como actividades fraccionadas asignadas a diferentes areas de
la Institucion, en donde su participacion y responsabilidad termina en donde
finalizan sus funciones sin importarle el resto del proceso y mucho menos €l
producto final. Asi mismo, permitira incrementar el nimero de créditos
otorgados vy recuperados, disminuyendo la cartera litigiosa, las

recuperaciones especiales y los créditos calificados como irrecuperables.

Unicamente agilizando y simplificando simultaneamente fos Subprocesos de
Promocién de Crédito, Otorgamiento, Operacién, Recuperacion, Supervision,
y Calificacian, se alcanzara la mejora del Proceso de Crédito de Bancomenxt,
en virtud de que forman parte de un Sistema Administrativo, por lo que si uno
de los subprocescs no logra el objetivo, afectara negativamente la mejora del
proceso en su conjunto, por ello es importante supervisar y controlar las
diversas etapas y acciones de mejora de cada uno de ellos en la fase de

implementacién de la Politica.

La mejora continua del Proceso de Crédito se garantiza con la adecuada y
permanente aplicacion del enfoque de Politica Publica, al significar una
perspectiva integral de andlisis y una tecnologia fundamental en la nueva
gestién publica de los Estados Contemporaneos comprometidos cada vez
mas con la alta calidad, eficiencia, eficacia y economia en la prestacion de
los servicios publicos, en los que de forma irreversible participa cada vez mas

la sociedad, tanto nacional como mundial.
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Al poner en marcha mayores esfuerzos hacia un cambio de la cultura de
mejora continua, de fa calidad en los servicios, asi como de la medicion,
evaluacion e innovacion en la gestion piblica en la Institucion objeto de la
presente investigacion, Bancomext, se espera que fructifiguen en cada vez
mejores servicios y resultados concretos hacia sus clientes-ciudadanos v,

principaimente, a la nacion mexicana.
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