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INTRODUCCION

La economia mexicana durante el modelo de sustitucion de importaciones (1940-
1970) experimentd un rapido crecimiento econdémico, basado en la

industrializacién y en el crecimiento del mercado interno.*

Es durante este periodo cuando la banca de desarrollo presenta su etapa de
consolidacion y crecimiento, teniendo como objetivo el de coadyuvar, mediante el
financiamiento de largo plazo, al desarrollo de sectores basicos de la economia
(agricultura, la construccion de infraestructura de grandes proyectos industriales,
la exportacion, entre otros). Otro papel importante de la banca de desarrollo fue el
de ser agente financiero del gobierno y de manera general tenia la capacidad de
llevar adelante los objetivos de la politica industrial y de desarrollo econémico.

El papel de la banca de desarrollo fue muy significativo para el sistema financiero,
al otorgar alrededor del 50% del financiamiento total del sistema bancario durante
el periodo 1950-1965.

Sin embargo, a finales del decenio de los sesenta el modelo de regulacion
imperante entro en crisis.? No obstante, en los afios setenta, se efectuaron un
conjunto de reformas econOmicas tendentes a enfrentar las contradicciones del
modelo, basadas en la intensificacion de la intervencidn estatal (politica
expansionista) asi como un mayor endeudamiento con el exterior, logrando que la

economia solo se recuperara de forma temporal (1978-1981).

La recuperacion econdémica estuvo acompafada de un incremento en el déficit en
cuenta corriente, déficit presupuestal e incremento en la deuda externa, que a
principios de 1982 aunado con el derrumbe de la estrategia petrolera, provocaron

la devaluacion del peso en mas del 100 por ciento.

L EI PIB durante este periodo se incremento en 6.4% promedio anual.
2 El modelo de sustitucién de importaciones a pesar de que permitié avanzar en la produccion de bienes intermedios y de

algunos bienes de capital, fue incapaz de crear un verdadero sistema productivo nacional.



De tal forma que a finales de 1982, agotadas las reservas internacionales e
incontenible la fuga de capitales, estalldo la crisis de la deuda externa,

declardndose México incapaz de cubrir el servicio de la misma.

Algunos autores, tal es el caso de Francisco Suarez Davila, consideran que
durante el decenio de los setenta y principios de los ochenta se inicio la crisis de la
banca de desarrollo, coincidiendo con la crisis econdmica nacional. Los problemas
experimentados por la banca de desarrollo fueron evidentemente efecto de los
cambios adversos en el entorno macroeconémico, mas que una falla estructural

de las instituciones mismas.

La inestabilidad financiera prevaleciente en ese periodo tuvo un efecto negativo
sobre la banca de desarrollo, particip6 (viéndose afectada) en la crisis de la deuda,
dado que habia obtenido préstamos del exterior y canalizado esos recursos en
moneda nacional, asumiendo riesgos cambiarios, provocando la devaluacién un
caos en la banca de desarrollo, ademas al presentarse el aumento de la inflacién
las tasas de interés de los créditos otorgados no se ajustaron ya que existian
compromisos pactados. En este entorno de desequilibrios financieros en el que se
encontraba la banca de desarrollo, la cartera vencida aument6. Bajo estas
circunstancias desfavorables la banca de desarrollo requirid del apoyo financiero

gubernamental, lo cual agudizo el déficit fiscal.

Es asi, que a mediados de los afios ochenta surgié una tendencia a eliminar
totalmente a los bancos de desarrollo, o de otorgarles un papel mas restringido.
Sus principales defensores, los bancos multilaterales de desarrollo, ya no los

favorecian como lo habian hecho anteriormente.

La crisis de la deuda externa provoc6 una severa crisis econdmica y financiera, ya
que la suspension de los créditos por parte de la banca comercial extranjera y la
fuga de capitales provocaron la paralizacion de la produccion. En 1982 el PIB

descendi6 .7 % y en 1983 descendié aun mas: 4.2 por ciento.



La deuda publica externa fue nuevamente renegociada en 1984 y 1986, pero se
impusieron los intereses del bloque acreedor (banca transnacional y FMI),
obligando al gobierno mexicano a poner en marcha un nuevo programa de ajuste
de corte neoliberal, que comprendié un conjunto de cambios estructurales, entre
los que sobresalen: la apertura acelerada de la economia, la flexibilizacion de la
politica de inversion extranjera, el redimensionamiento del sector publico y del
sector paraestatal, y la creacion de un sistema financiero que operé bajo el

régimen de la banca estatizada.’

No obstante, al termino del decenio de los ochenta la economia volvié a enfrentar
una recaida sin que se hubiera alcanzado la recuperaciéon duradera del
crecimiento y sin que se controlaran los principales desequilibrios que se habian
manifestado en 1982 (repunte de la inflacion, incremento del déficit presupuestal,

continuacion de fuga de capitales al exterior).

Posteriormente, al inicio del decenio de los noventa las reformas econémicas de
corte neoliberal que ya habian sido instrumentadas desde el decenio anterior,
recibieron un fuerte impulso, reforzando acciones en: continuacion de una politica
monetaria y fiscal restrictiva, profundizacion de la apertura comercial, reforma del
Estado y reforma financiera, estas acciones siguiendo las directrices del Consenso
de Washington.

Dentro del marco de la reforma financiera, se pretendia reorientar las actividades
de la banca de desarrollo. En primer lugar, se considerd necesario que los créditos
de la banca de desarrollo se orientaran de manera fundamental a apoyar las
actividades del sector privado, en segundo lugar se busco que las operaciones de
dichas instituciones no constituyeran una carga sobre las finanzas publicas, lo cual
era consistente con la meta de reducir la incertidumbre macroeconémica, y en

tercer lugar se buscé que la banca de desarrollo pasara a constituirse en banca de

% Recordemos que a finales del gobierno de Lépez Portillo se decretd la expropiacién bancaria, pasando a manos del
Estado todos los activos de los grupos financieros.



segundo piso, esta ultima transformacion buscaba atacar de raiz el problema de la

asimetria en la informacioén crediticia.

Sin embargo, a pesar de las reformas instrumentadas a la banca de desarrollo,
dentro del entorno de la reforma financiera se presencié el achicamiento de la
misma, ya que en 1987, la banca de desarrollo aportaba créditos equivalentes al

34% del PIB y para 1994, su participacion habia bajado a 17.8 por ciento

Las inconsistencias del programa macroeconomico de estabilizacion que utilizo el
tipo de cambio como ancla inflacionaria provoco su sobrevaluacién y condujo a un
continuo y creciente déficit externo en la balanza de cuenta corriente, induciendo
desde 1992, un proceso de desaceleracion de la economia y concluyendo a fines
de 1994 con la devaluacion del peso en mas del 100%, originando la crisis
economica de 1994-1995.

Durante el periodo 1990-1995, la banca de desarrollo presencié una expansion en
el nivel de crédito, de representar el 12.4% del PIB en 1990, para 1995 alcanz6 un
nivel de 19%,* no obstante se vio afectada por la crisis financiera, ya que su
cartera vencida se incrementd, representando casi el 100% de su capital contable
en 1995.

A fines de 1995 y hasta 1997, se pusieron en marcha diversos programas de
ajuste para enfrentar la crisis asi como algunos programas de rescate bancario. A
lo largo de los siguientes afios (1997-2000) se buscé redimensionar y reorientar a
la banca de desarrollo mediante nuevas lineas estratégicas, que buscarian que
mas empresas (micro, pequefias y medianas) tuvieran acceso al financiamiento,
gue se incrementara el volumen de inversion a la infraestructura basica, que se

diera mayor impulsé al sector rural, entre otros.

* A pesar de la expansion del crédito que vivi6 la banca de desarrollo en este periodo, no alcanzo las proporciones con
respecto al PIB que habia adquirido durante el decenio de los ochenta y mucho menos durante su época de oro.



En el marco de este redimensionamiento se liquidaron instituciones de fomento tal
es el caso de Banco Nacional de Comercio Interior (BNCI) y de Financiera
Nacional Azucarera (FINA), que segun la version oficial ya habian cumplido con el
objetivo para el cual fueron creadas y cuyas finalidades serian satisfechas

mediante otros apoyos institucionales.

Asi mismo, hubo varias propuestas para la banca de desarrollo, entre las mas
importantes se encuentra la de fusionar las instituciones con el objetivo de
incrementar la eficiencia en los bancos de fomento y que éstos trabajen

efectivamente en el financiamineto del crecimiento econémico.

A pesar de todo el proceso de redimensionamiento, para el afio 2000, la cartera de
crédito de la banca de desarrollo fue de 396 292 millones de pesos, es decir, el
7.2% del PIB.

Al inicio de la presente administracion, también se ha tratado de disefiar diversas
reformas estructurales con el objetivo de alcanzar las metas econdmicas y
sociales contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), entre éstas se
encuentra la reforma al sistema financiero que buscaba convertirlo en el

instrumento promotor del ahorro y de la inversién productiva.

Dentro de la actual reforma al sistema financiero, se encuentra la transformacion y
modernizacién a la banca de desarrollo, que pretende: precisar el objetivo de la
banca de fomento; mejorar su gobierno corporativo y brindarles mayor autonomia
de gestién; mejorar el proceso de rendicion de cuentas, buscando que las
instituciones trabajen sobre bases sanas, asi mismo, se pretende que la banca de
desarrollo incurra en el mercado de papel comercial, de emision de obligaciones y

gue se introduzcan programas de riesgo de punta.

En este proceso de transformacion, se encuentra la creacion de nuevas

instituciones de fomento como lo son: el Banco Nacional de Servicios Financieros



(BANSEFI)® y Sociedad Hipotecaria Federal (SHF)®, creadas en el afio 2001 y

2002 respectivamente.

En diciembre de 2002, se decretd la liquidacion del Sistema Banrural y en su lugar
se constituyd la Financiera Rural (FR), esta es una institucion descentralizada y
desaparece de las estadisticas de los bancos de desarrollo, ya que estos son
Sociedades Nacionales de Crédito capaces de obtener fondos del mercado,
mientras que ella no puede hacerlo y sélo cuenta con el capital que se aport6é por
17 500 millones de pesos, la esperanza para esta institucion es que no se le agote

y, por el contrario, se acreciente.

Para el afio 2001 el crédito de la banca de desarrollo solo representaba 6.5% del
PIB, y ésta proporcion ha ido en descenso a pesar de los esfuerzos de

modernizarla.

A partir de todo lo anterior, la pregunta que planteamos es: ¢la banca de
desarrollo ha cumplido con su objetivo principal asignado después de las reformas
instrumentadas en los noventas, que seria contribuir al crecimiento econdémico con
apropiadas politicas industriales y de fomento a los sectores considerados como

prioritarios y que desafortunadamente no son atractivos para la banca comercial?

De forma tentativa podriamos responder que la banca de desarrollo es un
instrumento gubernamental indispensable para contribuir al crecimiento de la
economia nacional. Sin embargo, hoy en dia a pesar de las reformas que ha
experimentado presenta serias deficiencias que la limitan para alcanzar dicho
objetivo, creemos que el buen funcionamiento de la banca de desarrollo depende

de la aplicacion de una nueva gama de reformas que permitan entre otras cosas:

5 Entre sus principales objetivos se encuentra el de regular las actividades y operaciones de las entidades del ahorro y
crédito popular.

® Entre sus principales objetivos se encuentra el de promover los financiamientos relacionados con el equipamiento de
conjuntos habitacionales.
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Mayor transparencia y equidad en la asignacién de los recursos o
fondos prestables, que otorguen un trato mas justo a los agentes,
especialmente de aquellos, que por las caracteristicas de su

organizacion tienen menos posibilidades para obtener un crédito.

Evaluacion mas rigurosa de la viabilidad econémica de los

proyectos seleccionados.

Difusion oportuna de informacion acerca de los criterios para la
seleccién de sujetos de apoyo, asi como caracteristicas de los

proyectos que han recibido financiamiento.

Eficiente supervision por parte de las autoridades para asegurar la

viabilidad financiera de las instituciones a largo plazo.

Nuestros objetivo general es:

e Analizar cual ha sido la experiencia de la banca de desarrollo en la

canalizacion de fondos al sector privado posterior a la reforma financiera.

Entre nuestros objetivos particulares se encuentran:

e Estudiar de forma breve la crisis del modelo de sustitucion de importaciones
y el papel que jugo la banca de desarrollo en este modelo econémico;

e Conocer la situacion de la banca de desarrollo después de la reforma
financiera;

e Comprobar si la crisis financiera 1994-1995 repercutié sobre la banca de
desarrollo;

e Estudiar la situacién financiera de la banca de desarrollo durante el periodo
1990-2004, y

Vil



e Observar el papel que jugard la banca de desarrollo en la presente
administracion, 2000-2006.

Para ello, el trabajo esta conformado por cinco capitulos, el primero de ellos se
refiere al marco histérico, aqui haremos una breve descripcion de la banca de
desarrollo en el marco del modelo de sustituciébn de importaciones, posteriormente
se hara mencion de las reformas estructurales aplicadas en México en la
administracion de Miguel De La Madrid que continué Carlos Salinas de Gortari, y
el papel que tenia la banca de desarrollo en este periodo. En el segundo capitulo:
Estructura de la banca de desarrollo en el entorno de la reforma financiera(1989-
1994), presentaremos la evolucién de la banca de desarrollo en esa época, la
transformacion que experimentd a raiz de las reformas y sus nuevas funciones; al
final del capitulo haremos un andlisis de las principales instituciones de banca de
desarrollo (Nafin, Bancomext, Banobras y Banrural) para el periodo de 1990-1995.
El capitulo tercero: Crisis financiera 1994-1995, se refiere a la crisis mencionada y
el efecto de ésta en la banca de desarrollo, también se hara revision de algunos

indicadores financieros.

VIl



CAPITULO I. MARCO HISTORICO

1.1 Crisis del modelo de sustitucién de importaciones

México al final de la década de los sesenta presencio el fin de una época. El
milagro mexicano llegaba a su fin, y con ello, la estabilidad de precios y se
evidenciaba la acumulacién de desequilibrios en el sector externo y en la cuenta

publica.

Desde 1940 y hasta 1970 el pais experiment6é un rapido crecimiento econémico;
este largo periodo se dio en el marco del modelo de sustitucion de importaciones,
el cual impulsé el crecimiento de la economia mexicana por mas de dos décadas,
colocando a la industria como eje de la acumulacién de capital. La estrategia
fundamental en esta época, también conocida como “desarrollo estabilizador”,
pretendia articular mercados segmentados en todas las regiones del pais, con
grandes inversiones en infraestructura en sectores como: telecomunicaciones,

energia y transporte.

Con la promocién de la industrializacion, se esperaba proteger a las industrias
nacientes durante el proceso de aprendizaje, esto para hacerlas mas competitivas
en el mediano y largo plazo. Esta etapa de desarrollo, también se caracterizo por
una estrategia basada en la proteccidén, la represion financiera y una fuerte

presencia del Estado en ciertas areas de la produccion.

Sin embargo, la industrializacion sustitutiva permitio avanzar en la produccion de
bienes intermedios y de algunos bienes de capital poco complejos, pero fue
incapaz de crear un verdadero sistema productivo nacional, coherente e integrado.
La restriccion externa (incapacidad estructural de los paises subdesarrollados para
generar las divisas que reclama el desarrollo econdmico), reaparecié bajo nuevas

condiciones.



La desarticulacion interindustrial e intersectorial se agravé conforme el modelo
avanzaba en la produccion de bienes. El déficit de la balanza comercial y el déficit
presupuestal alcanzaron niveles preocupantes a finales de la década de los

setenta.!

La crisis de los paises desarrollados a finales de los afios sesenta, se enlaz6 con
los desequilibrios y contradicciones del modelo sustitutivo, resumiéndose todo ello
en: incremento acelerado de la inflacion, lo que con un tipo de cambio fijo, acentué
la sobrevaluacion del peso, incidiendo en el déficit comercial y en el déficit

presupuestal.

Entre 1971 y 1976 el déficit del sector publico pasé de 2% a 9.1% del PIB siendo
financiado principalmente con endeudamiento externo. En 1976, México hizo
frente a su primera crisis financiera grave desde 1940 y a la primera devaluacion

del peso con respecto al délar en 22 afios.?

No obstante, el descubrimiento de grandes reservas petroleras y con ello la
posibilidad de continuar endeudandose en los mercados internacionales, llevaron
a las autoridades a creer que la economia podia crecer a un ritmo incluso mas

acelerado que el obtenido en las dos décadas anteriores.®

La evaluacion de los acontecimientos externos por parte del gobierno fue muy
limitada, ya que al inicio de 1982 la baja del precio del petréleo en el mercado
internacional destruyo la estrategia petrolera. La primera reaccién del gobierno en
turno fue recurrir a un mayor crédito externo de corto plazo, esto para mantener el
tipo de cambio, frenar la fuga de capitales y cubrir el servicio de la deuda externa,
sin embargo, estas medidas no funcionaron, ya que la fuga de capitales y la

dolarizacion de los pasivos bancarios continu6 hasta alcanzar niveles

! Arturo Guillen Romo, México hacia el siglo XXI, Plaza y Valdés, México, 2000, p. 37.

Zpedro Aspe Armella, El camino mexicano de la transformacion econémica, FCE, México, 1993, p. 22.

3La administracién de José Lépez Portillo, no introdujo ajustes de fondo al modelo sustitutivo de importaciones, se
caracterizd por seguir una estrategia expansionista basada en la explotacion intensiva de los campos petroleros,
considerando que la produccion y exportacion de petréleo crudo permitiria generar las divisas necesarias para impulsar la
industrializacion y el crecimiento sostenido del pais.



desconocidos. Todo esto ocasion6 que para febrero de 1982 el Banco de México
se retirara del mercado de cambios, provocando una devaluacion de la moneda de

mas del 100% en relacién con el ddlar.

En agosto de 1982 estallé la crisis de la deuda externa. Agotadas las reservas
internacionales por la incontenible fuga de capitales, el gobierno mexicano se
declar6 incapaz de cubrir el servicio de la deuda externa. El gobierno de Lopez
Portillo decidié decretar la expropiacion bancaria pasando a manos del Estado

todos los activos de los bancos.

La crisis de la deuda externa se tradujo en crisis econdmica y financiera, ya que la
suspension de los créditos por parte de la banca comercial extranjera y la fuga de

capitales provocaron la paralizacion de la economia.

Tanto México como otros paises de América Latina, buscaron soluciones
negociadas a la crisis de la deuda, que implicaron fundamentalmente dos
aspectos: la renegociacion de la deuda, a través del cambio en el perfil de
vencimientos del principal y esquemas de refinanciamiento; y la aplicacion de
programas de ajuste, que tendieran a eliminar los desajustes del sector externo

que habia dado lugar a la insuficiencia de pagos.

Es a partir de que estalla la crisis de la deuda, cuando los organismos financieros
internacionales se vuelven mas relevantes en cuanto al disefio de la politica
econOmica, ya que los acreedores privados exigen el establecimiento de
convenios con el Fondo Monetario Internacional (FMI) como una condicion para
proceder a la renegociacion. De esta manera, los programas de ajuste convenidos
aseguraban la aplicacibn de programas econdmicos que restablecieran la

capacidad de pago de las naciones que habian padecido crisis de pago.

Por tanto la renegociacion de la deuda externa implicaba la adopcion de

programas de ajuste disefiados por el FMI y el Banco Mundial (BM), la presencia



de estos organismos se vuelve crucial para concretar la negociacion con los
acreedores. A mediados de la década de los ochenta se acentla la nueva
concepcion de los organismos financieros (FMI y BM) teniendo como base la idea
de que los desarreglos del sector externo no estan asociados exclusivamente a
problemas de precios o0 a la politica cambiaria, sino que tiene que ver con

problemas estructurales de la economia.

A partir de 1988, el FMI empieza a canalizar los recursos para préstamos,
principalmente a través de acuerdos para el ajuste estructural por medio del

llamado “servicio estructural ampliado”.*

Durante la época del Plan Baker y el Plan Brady® se presencié una nueva forma
de participacion de los organismos financieros internacionales a través de la cual
se canalizé un mayor monto de recursos al mismo tiempo que se establecié una
nueva modalidad de condicionar los préstamos conocida como “condicionalidad
cruzada”, esto implicaba que el apoyo financiero tanto del FMI como del BM

dependia del cumplimiento de los compromisos establecidos con ambas.

Las politicas tanto del FMI como del BM se dirigieron a precisar una nueva
concepcion del “ajuste estructural” en el cual no solo era indispensable poner
orden en las finanzas publicas de una nacion y ajustar la politica cambiaria sino
también poner en marcha reformas a la manera de organizar la actividad
econdmica que se resumen en los procesos de apertura, liberalizacion,

privatizacion y desregulacion econémica.

“De esta manera, el FMI disefia nuevas “facilidades” financieras hacia el apoyo de cambios estructurales que implican un
volimen mayor de recursos prestados, al mismo tiempo que un plazo mayor tanto para los desembolsos como para los
pagos.

SAcuerdos con los acreedores externos donde se establecian las condiciones para la renegociacion de la deuda publica.
Véase Arturo Guillén, op. cit., p. 90.



El llamado “Consenso de Washington™®

gue se establecié en 1989 constituy6 una
propuesta de politica que luego se transformé en condicionamiento cuya filosofia
era liberalizar las economias deudoras con un sesgo anti-estatista para dar paso a

economias de mercado.

Dicho consenso se sustentd en varias medidas en las que los politicos de
Washington y los tecndcratas de las instituciones financieras internacionales
estaban de acuerdo en que los paises fuertemente endeudados de América Latina
debian seguir, también conocidas como “reformas de primera generacion”:
disciplina fiscal pues el objetivo era reducir el déficit financiero del sector publico;
nuevas prioridades en el gasto publico ya que se aplicd un programa de estrema
austeridad que afecto los gastos de salud, de educacién, el mantenimiento de las
inversiones, asi como los subsidios; reforma tributaria pues se consideré que era
practicamente imposible estabilizar una economia sin un sistema impositivo
eficiente el cual requeria una amplia base gravable, bajas tasas marginales y un
vigoroso sistema para garantizar el cumplimiento de las obligaciones fiscales;
politicas comerciales liberales se dio una desreglamentacion comercial y cambios
a nivel institucional como la entrada en el GATT en 1986 y posteriormente con la
firma de un Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada (TLC);
liberalizacién financiera la cual se da hacia 1988 cuando el gobierno decidio
desreglamentar totalmente los mercados financieros; mayor apertura a la inversion
extranjera, y privatizacion de empresas publicas el objetivo fue aumentar la
eficacia economica y reforzar las finanzas publicas, para ello se procedio al cierre
de empresas no rentables asi como a fusiones y a privatizaciones, las cuales
debian de ser congruentes con dos objetivos: saneamiento fiscal y estabilizacion

macroecondémica.

El saneamiento presupuestal fue la piedra angular de la estrategia

macroecondmica de De la Madrid y Salinas, pues estaban decididos a disminuir el

®Véase: John Williamson, El cambio en las politicas econémicas de América Latina, Gernika, México, 1991; Héctor
Guillén Romo, “El consenso de Washington en México”, Investigacion Econdmica, Facultad de Economia, UNAM,
Meéxico, nim. 207, enero-marzo 1994.



déficit publico, ambos pensaron que “la magnitud del déficit fiscal determinaba los
margenes para estabilizar la economia y conducir el cambio estructural en forma
ordenada”.” De acuerdo a los lineamientos del “Consenso de Washington”, se
considera que los recortes en el gasto publico son la mejor forma de reducir el
déficit presupuestario en vez de incrementar los impuestos. Siguiendo esta
propuesta los gobiernos aplicaron un programa de extrema austeridad que afect6
los gastos de salud, de educacién, el mantenimiento de las inversiones publicas,

asi como los subsidios.

1.1.1 Breve resefia de la banca de desarrollo en el contexto del modelo de

sustitucion de importaciones

Como se ha sefalado, la economia mexicana en el periodo 1940-1970, se
encontraba bajo el modelo de sustitucion de importaciones donde el crecimiento
econdmico estuvo caracterizado por una relacion complementaria entre la
inversion publica y la inversion privada, y con una participacion en el
financiamiento de la banca comercial privada y la banca de desarrollo
principalmente comprometida esta Ultima, con los proyectos econdmicos basados

en la creacion de infraestructura y grandes proyectos industriales.

El pais vivid una etapa de elevadas tasas de crecimiento, reducida inflacion y
estabilidad cambiaria. La economia estaba basada en la industrializacion y el
crecimiento del mercado interno, la politica econOmica giraba alrededor de
estimulos a la iniciativa privada y una gran participacion del gasto publico en la

economia.

Con la utilizaciéon de varios instrumentos de politica econémica entre ellos, el
control de la cantidad de dinero (mediante el mecanismo de encaje legal) el
endeudamiento externo, la inversion publica, el financiamiento industrial, entre

otros, la presencia estatal pudo ser el elemento estabilizador de la economia.

"Arturo Guillén Romo, op. cit., p. 55.



La inversion publica en estos afios se dirigido principalmente a los sectores
industrial y de comunicaciones y transportes, siendo el sector industrial el de
mayor dinamismo, llegando a tener tasas de crecimiento de hasta 7.6% cifra
superior a la de la economia en su conjunto, surgiendo asi nuevas industrias y
modernizdndose otras, entre las actividades mas importantes se encontraban:
petroleo, electricidad, ferrocarriles y puentes. La inversion publica en el periodo de
1950 a 1970 destinada a fomento industrial fue de méas de 35%, del total de la
inversién publica; mientras que al fomento agropecuario se le dedic6 menos del
15%2 (Ver cuadro 1).

Cuadro 1

MEXICO: DESTINO DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL 1952-1972
(millones de pesos a precios de 1994)

) DESTINO AL DESTINO AL DESTINO DESTINO AL

AfO PIB IRVERSION TASA DE ®) FOMENTO ©) FOMENTO @) o A onEs © BENEFICIO (10)

o) CRECIMIENTO | (2/1)*100 | AGROPECUARIO | (4/2)*100 | INDUSTRIAL | (6/2)*100 82100 | SOCIAL | (9/2)*100

@ Y TRANSPORTES
@ ©) o ©

1952 | 183868881 7842564 43 1343756 171 1666545 213 3204833 420 1434615 183
1953 | 192246033 7499007 4.4 3.9 1374980 183 2011275 26.8 3122961 416 626542 8.4
1954 | 206561520 9456115 26.1 46 1419661 15.0 3117376 33.0 3332133 35.2 883897 93
1955 | 219625753 8695439 8.0 40 1197942 13.8 3445810 30.6 2790593 32.1 1178206 135
1956 | 231130999 8567754 15 3.7 1304563 152 2710342 316 2897779 33.8 1604462 187
1957 | 249983090 9949024 161 40 1221531 123 3358768 33.8 3279218 33.0 1870303 18.8
1958 | 256078207 10591147 6.5 41 1197706 113 4063647 38.4 3586275 33.9 1498844 142
1950 | 266329133 10868330 26 41 1473179 136 3957564 36.4 4067069 37.4 1476601 136
1960 | 284503315 13583687 25.0 48 1094674 8.1 5080909 37.4 4039752 207 3056978 225
1961 | 296885536 16820678 238 5.7 1555248 9.2 7950496 473 4044617 24.0 2847774 16.9
1962 | 310122159 17326090 3.0 56 1373536 7.9 7381558 426 4331923 25.0 3637150 21.0
1063 | 333512024 | 21660643 25.0 65 2227029 103 7588513 35.0 4913256 227 6240697 28.8
1964 | 370236042 26014512 20.1 7.0 3534548 136 8126924 312 5286156 20.3 8208504 31.9
1965 | 393937697 19314591 .25.8 49 1663698 8.6 8553837 443 5045861 26.1 3571623 185
1966 | 416959782 22450825 163 5.4 1838875 8.2 11203062 49.9 4211852 18.8 4969463 221
1967 | 441372148 | 30325332 35.0 6.9 3463571 114 12270116 405 7050637 233 6868097 22.6
1968 | 482963792 32939856 8.6 6.8 3477095 106 12361277 375 7715731 23.4 8758436 26.6
1960 | 499475376 | 35986985 9.3 7.2 3958172 11.0 13106919 36.4 7980560 222 10062802 28.0
1970 | 531953163 33725898 6.3 6.3 4527966 13.4 12814802 38.0 6700142 19.9 9144851 27.1
1071 | 540485207 24748550 26,6 46 3580800 145 10233365 413 5034403 20.3 5563185 225
1972 | 576598205 | 36270854 46.6 6.3 5169759 14.3 11995555 33.1 8230031 22.7 9653073 26.6

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB, 1994=100.
Fuente: Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras, 1974.

En este periodo los bancos de desarrollo apoyaron la estrategia de sustitucion de
importaciones y crecimiento hacia adentro. Por lo que se convirtieron en

promotores decididos del ahorro y la inversion; del desarrollo del sistema

®Hay que recordar que la gran crisis del periodo de entreguerras provoco el agotamiento del modelo agrario-exportador lo
que se tradujo en una baja de los precios de esos productos y de un mayor deterioro de los términos de intercambio entre
el centro y la periferia, desde entonces el sector agropecuario no se ha podido recuperar.




financiero; de la planta industrial; de los proyectos de inversién de gran impacto

regional, y de las grandes obras de infraestructura.’

Este periodo coincidié también con el auge de la banca de desarrollo, ya que fue

cobrando importancia a medida que el proceso productivo requeria de un alto nivel

de financiamiento. Entre 1955 y 1970 la banca de desarrollo participd en promedio

con el 40% del financiamiento del sistema bancario (Ver cuadro 2)

Cuadro 2

FINANCIAMIENTO OTORGADO POR LAS INSTITUCIONES DE CREDITO, 1954-1957
(millones de pesos a precios de 1994)

Parte 1
Tipo de financiamiento 1954 1955 1956 1957 1958 1959
T"‘at'):rf'c;is;ema 30009545 29991963 31719995 34694303 37979271 45892688
Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de
Comercial Desarrollo | Comercial Desarrollo | Comercial Desarrollo | Comercial Desarrollo | Comercial Desarrollo | Comercial Desarrollo
Financiamiento total 14171739 | 15837806 | 15405492 | 14586471 | 17441030 | 14278965 | 18966431 | 15727872 | 20230972 17748298 | 25232252 | 20660436
A Empresasy
particulares 13466430 15331430 14069402 13684561 15791583 13180583 17007739 14499270 20230972 17748298 21245601 20080404
Valores 1281764 2547703 1328196 1495947 1600714 1525739 1939246 1612209 4843867 2788945 2487807 2106252
Crédito 12184667 12781467 12743180 12188614 14192744 11654844 15068493 12887062 15387106 14959353 18757794 17974151
Al comercio 5156442 703048 5565397 671005 6127322 637286 5990981 1129607 6103170 1035161 7240991 1040294
A la produccion 7028224 | 12080679 7175810 | 11517608 8065422 | 11017558 9077512 | 11757455 9283936 | 13922482 | 11516803 | 16933858
Industria 5303382 9042424 5075958 8160608 5904271 7317548 6740517 7815322 6895367 946188 8411321 | 11503115
Agricultura y ganaderia 1620855 3038255 1989333 3357000 2073055 3698136 2232697 3942133 2284197 4455468 2994266 5430743
Mineria 103988 112492 88095 104299 106083 112927
Al gobierno federal 705309 506376 1334116 901910 1649447 1098382 1960460 1228602 3986651 580032
(Porcentajes)
Tipo de financiamiento 1954 1955 1956 1957 1958 1959
Total del sistema 100 100 100 100 100 100
bancario
Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de
Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo
Financiamiento total 47.2 52.8 51.4 48.6 55 45 54.7 45.3 53.3 46.7 55 45
A Empresasy
particulares 475 51.1 46.9 45.6 49.8 41.6 49 41.8 53.3 46.7 46.3 43.8
Valores 4.5 8.5 4.4 5 5 4.8 5.6 4.6 12.8 7.3 5.4 4.6
Crédito 40.6 42.6 425 40.6 447 36.7 43.4 37.1 40.5 39.4 40.9 39.2
Al comercio 17.02 2.3 18.6 2.2 19.3 2 17.3 3.3 16.1 2.7 15.8 2.3
A la produccién 234 40.3 239 38.4 254 34.7 26.2 33.9 244 36.7 251 36.9
Industria 17.07 30.1 16.9 27.2 18.6 231 19.4 225 18.2 25 18.3 251
Agricultura y ganaderia 5.4 10.1 6.6 11.2 6.5 11.7 6.4 11.4 6 11.7 6.5 11.8
Mineria 0.3 0.4 0.3 0.3 0.3 0.2
Al gobierno federal 2.4 17 4.4 3 5.2 3.5 5.6 3.5 8.7 1.3

®Carlos Sales Gutiérrez, “Los bancos de desarrollo en la estrategia econdmica de México™, EI Mercado de Valores, afio
LVII, nim. 5, mayo de 1997, p. 7.




Cuadro 2

FINANCIAMIENTO OTORGADO POR LAS INSTITUCIONES DE CREDITO, 1962-1965
(millones de pesos a precios de 1994)

Parte 2
Tipo de financiamiento 1960 1961 1962 1963 1964 1965
TOtal')gr?'C;is;ema 55611057 63650017 72454850 82871824 98255660 114032909
Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de
Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial Desarrollo | Comercial Desarrollo | Comercial | Desarrollo
Financiamiento total 28884796 26726261 32692639 30957378 37908326 34546524 45963630 36908193 57160012 41095648 66972742 47060167
A Empresasy
particulares 24121748 25255343 27131696 29869191 30907773 33227416 35911437 36234286 42650312 40195972 50511897 45121159
Valores 2633704 2041770 3133200 2388822 4072584 2774288 4493239 2994971 4696816 3237640 4163687 3611587
Crédito 21486422 23213574 24000117 27480370 26835189 30453129 31418197 33239315 37952004 36958332 46346730 41509571
Al comercio 8355200 1347665 9754761 1316852 10873030 1160622 12511172 1329008 15378044 1051860 18678123 1413552
A la produccion 13131222 21865909 14245357 26163517 15962159 29292506 18907025 31910307 22575452 35907964 27668607 40096020
Industria 9667187 21865909 11272709 18933804 12413056 21368258 14993660 23038235 17974124 26747084 22627187 29440357
Agricultura y ganaderia 3360243 15936830 2844530 7229713 3163296 7924249 3577979 8872071 4238772 9160880 4699504 10657143
Mineria 103791 5929078 128117 384206 333819 362556 341917
Al gobierno federal 4764670 1470917 5559322 1088187 7000554 1319107 10050626 672340 14511192 899676 16462325 1939008
(Porcentajes)
Tipo de financiamiento 1960 1961 1962 1963 1964 1965
Total del sistema
bancario 100 100 100 100 100 100
Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de
Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo
Financiamiento total 51.9 48 51.4 48.6 52.3 47.7 555 445 58.2 41.8 58.7 41.3
A Empresasy
particulares 43.4 45.4 42.6 46.9 42.7 45.9 43.3 43.7 43.4 40.9 44.3 39.6
Valores 4.7 3.7 4.9 3.8 5.6 3.8 5.4 3.6 4.8 3.3 3.7 3.2
Crédito 38.6 41.7 37.7 43.2 37 42 379 40.1 38.6 37.6 40.6 36.4
Al comercio 15 2.4 15.3 2.1 15 1.6 15.1 1.6 15.7 11 16.4 1.2
A la produccién 23.6 39.3 22.4 41.1 22 40.4 22.8 38.5 23 36.5 243 35.2
Industria 17.4 39.3 17.7 29.7 17.1 29.5 18.1 27.8 18.3 27.2 19.8 25.8
Agricultura y ganaderia 6 28.7 4.5 11.4 4.4 10.9 4.3 10.7 4.3 9.3 4.1 9.3
Mineria 0.2 10.7 0.2 0.5 0.4 0.4 0.3
Al gobierno federal 8.6 2.6 8.7 1.7 9.7 18 12.1 0.8 14.8 0.9 14.4 1.7




Cuadro 2
FINANCIAMIENTO OTORGADO POR LAS INSTITUCIONES DE CREDITO, 1966-1969
(millones de pesos a precios de 1994)

Parte 3

Tipo de financiamiento 1966 1967 1968 1969 1970

Total del sistema bancario 134409171 156469900 176981436 201418634 201587446
Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de
Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial Desarrollo
Financiamiento total 83078856 | 51330315 | 96393857 | 60076042 | 111234534 | 65746902 | 130478952 | 70939681 | 135280056 | 66307390
A Empresas y particulares 59806268 | 48069105 | 71038498 | 54733069 | 82619500 | 60541856 | 99224832 | 68723542 | 104027737 | 63619019
Valores 4327961 3693716 5957919 4043954 6073966 5363288 7424476 4847634 7390712 4352437
Crédito 55479759 | 44375389 | 65080579 | 50689116 | 76544121 | 55179981 | 92073615 | 63863612 | 96637025 | 59266582
Al comercio 23416272 1544249 | 27447903 1955730 | 32692602 1821201 | 41848414 2171051 | 40144269 1990873
A la produccién 32063486 42831140 30604722 48733386 43851519 53358780 51046348 61691194 56493910 57275709
Industria 25394479 | 31019957 5573398 | 35799359 | 35699208 | 39870027 | 41823821 | 47204311 | 46469102 | 44362749
Agricultura y ganaderia 5934619 | 11812634 1454556 | 12919625 6476636 | 13488754 6595132 | 14496447 6446087 | 12914115
Mineria 734389 1677087 2354136 3578721
Al gobierno federal 23271136 3261210 25353919 5342973 28615034 5205045 32347161 2229802 31252319 2688372
(Porcentajes)

Tipo de financiamiento 1966 1967 1968 1969 1970

Total del sistema bancario 100 100 100 100 100
Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de Banca Banca de
Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo | Comercial | Desarrollo
Financiamiento total 61.8 38.2 61.6 38.4 62.9 37.1 65 35 67.1 32.9
A Empresas y particulares 445 35.8 454 35 46.7 34.2 49.1 51.6 31.6
Valores 3.2 2.7 3.8 2.6 3.4 3 3.7 2.4 3.7 2.2
Crédito 41.3 33 41.6 324 433 31.2 45.4 315 47.9 29.4
Al comercio 17.4 1.1 17.5 13 18.5 1 20.2 11 19.9 1
A la produccion 239 319 24.1 311 24.8 30.1 25.2 30.4 28 28.4
Industria 189 231 19.6 229 20.2 225 20.8 23.3 231 22
Agricultura y ganaderia 4.4 8.8 3.6 8.3 3.7 7.6 3.3 7.1 3.2 6.4

Mineria 0.5 0.9 0.9 1.2 1.8

Al gobierno federal 17.3 2.4 16.2 3.4 16.2 2.9 16 1.1 15.5 1.3
Valores 17.3 24 16.2 34 16.2 2.9 16 11 15.5 1.3

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB 1994=100.

Fuente: Elizabeth Guadalupe Concha Ramirez, La banca de desarrollo en los afios noventa: el caso del Banco Nacional de Comercio Exterior, Tesis, Facultad de
Economia, UNAM, 2000, anexo estadistico.

10




En su época de oro, la banca de desarrollo capté y movilizé recursos internos de
fondos bancarios por medio del encaje legal, recursos externos provenientes de
organismos y mercados internacionales, siendo las primeras instituciones que
emitieron bonos en esos mercados. Desarrollaron grandes y complejos proyectos
de infraestructura en irrigacion, carreteras y ferrocarriles, puertos y establecieron

programas sectoriales de apoyo a la pequefa y mediana industria.

Este importante financiamiento orientado a la produccion y creacion de
infraestructura fue posible por la colocacion en el mercado de valores en el
mercado interno, por aportaciones del gobierno federal y principalmente por

recursos obtenidos en el exterior.°

De esta forma los bancos de desarrollo desempefiaron un papel importante en la
captacion y distribucion de los recursos provenientes del gobierno federal y de los
organismos financieros internacionales. Los prestamos las coinversiones y/o los
cofinanciamientos se canalizaron por mas de tres décadas por medio de las
instituciones bancarias de desarrollo y otros intermediarios financieros no

bancarios como son los Fondos de Fomento Econémico.!

Sin embargo, algunos de los hechos que fueron reduciendo la posibilidad de
mantener un alto crecimiento del PIB con estabilidad financiera y de precios
fueron: el incremento en el déficit comercial, resultado en parte de la crisis agricola
que fue gestadndose; el gran dinamismo de la contratacién de financiamiento
externo, que se tradujo en un alto nivel de endeudamiento concluyendo con la
crisis de la deuda; aunado a esto se encontraba el deterioro de los ingresos
publicos explicado entre otras cosas por los bajos precios en los bienes y servicios

creados por las empresas publicas.

%en Jos afios cincuenta y sesenta la banca de desarrollo recibié estimulo adicional por el Banco Mundial (BM) creado en
1946 y la aparicion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) creado en 1959 con el abjetivo principal de acelerar el
desarrollo econémico y social de América Latina.

| os Fondos de Fomento Econdmico surgen como los bancos de desarrollo, con el fin de dar respuesta a problemas
financieros de ciertas actividades econdmicas del pais. El gobierno federal constituyé estos fideicomisos (los cuales se
componen de fideicomitente, fideicomisario y fiduciario o beneficiario) principalmente en el Banco de México y en
Nacional Financiera desde 1955.
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El fin de la época proteccionista (sustitucion de importaciones) conllevé a un
replanteamiento de los objetivos que perseguian esas instituciones publicas, asi
como a su modernizacion estructural que resultaba imprescindible dentro del
marco de las reformas al sistema financiero iniciadas en los afios ochenta y
profundizadas durante la administracion salinista; dicha transformacion busco
adecuarlas a las nuevas exigencias de los mercados liberalizados y el creciente

proceso de globalizacion mundial.

Si bien es cierto que el “Consenso de Washington” se establecio en 1989,
sustentado como ya se mencionoé en las “reformas de primera generacion”, México
desde el estallido de la “Crisis de la deuda” estuvo bajo la condicionalidad
fondomonetarista para su renegociacion, con esto, se aplicaron politicas de ajuste
principalmente desde la administracion de Miguel de la Madrid y posteriormente
fueron profundizadas durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari.
Ambos periodos caracterizados por una politica basada fundamentalmente en el

privilegio de los mecanismos de mercado.

1.2 Reformas estructurales en México, 1982-1994

Frente a la crisis del endeudamiento el gobierno mexicano emprendié un
importante viraje econdmico nuestro pais se vio obligado a poner en practica el
programa de ajuste impuesto por el FMI. Esto significé un cambio rotundo en la
estrategia y politica econdmica. A partir de 1983 el gobierno mexicano empled un
severo programa de ajuste de corte neoliberal, cuyo objetivo principal era controlar
la inflacibn y reiniciar el crecimiento econdmico, dicho programa estuvo
acompafado de reformas orientadas a sentar las bases de un nuevo modelo
cimentado en la exportacion, abierto a la economia mundial, desregulado, menos
estatizado, basado en las fuerzas del mercado, y donde la inversion privada se
convertiria en el motor del desarrollo econdmico, es decir que la politica

contraccionista y la liberalizacion de precios del comercio exterior pasan a
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configurar las lineas generales en que se enmarca el comportamiento de la

economia.

El gobierno asume en gran medida la responsabilidad de la crisis y da paso a las
politicas neoliberales, confiando en que estas permitiran sanear la economia y
retomar el crecimiento sobre bases firmes, disminuye su papel rector de la
economia y deja operar libremente a los mecanismos de mercado para que estos

den sefiales de la asignacion de los recursos.

Las reformas econdmicas emprendidas en la administracion de Miguel de la
Madrid y principalmente en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari se
desarrollaron bajo las directrices del ya citado Consenso de Washington
(organismos multilaterales y el capital financiero) siendo la apertura externa y la

privatizacion dos ejes centrales de ese modelo econémico.

México enfrentaba una grave crisis cuando Miguel de la Madrid asumio la
presidencia de la republica, la recesion econdmica se habia generalizado y la
inflacién alcanzaba altos niveles. El déficit presupuestal a finales de 1982 llegaba
a niveles del 20% del PIB.*

El sistema financiero, en manos del Estado presentaba problemas de
desintermediacion y los capitales continuaban fugandose al exterior. La crisis de la
deuda externa impedia seguir utilizando el financiamiento externo como

mecanismo corrector de los desequilibrios estructurales.*

12En 1982, cuando se deterioraron los términos de intercambio (caida dréstica del precio internacional del petréleo), se
incremento la tasa de interés internacional y se suspendieron los créditos externos al pais, se manifestd una severa crisis
fiscal y de balanza de pagos, debido también a la falta de respuesta productiva y financiera interna frente a dicha situacion.
*No hay que olvidar que desde fines de los afios sesenta hasta principios de los ochenta, la economia mexicana dependia
en forma creciente de la disponibilidad de recursos externos para financiar las presiones que la dindmica econémica del
pais generaba sobre el sector externo. Dichos recursos permitian incrementar la capacidad de importacion y por lo tanto de
crecimiento de la economia, mas alla de las posibilidades internas reales.
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El proceso de renegociacion de la deuda publica externa involucré una
recalendarizacion para el pago del principal, aunque las condiciones en términos

de tasas de interés y comisiones fueron muy gravosas.™

El gobierno de De la Madrid puso en marcha el Programa Inmediato de
Recuperacion Econdmica (PIRE) que no era otra cosa que la puesta en practica
de los acuerdos establecidos con el FMI y el bloque acreedor. Fue un programa

basado principalmente en una politica fiscal y monetaria restrictiva.

Entre las medidas aplicadas en este periodo destacan: la reducciéon del gasto
publico, el incremento de los impuestos al consumo, el reforzamiento de los
controles salariales, la liberacion de los precios internos, el ajuste de los precios y
tarifas de los bienes y servicios producidos por el Estado, la fijacion de tasas de
interés positivas con el fin de frenar la fuga de capitales y el establecimiento de un

tipo de cambio flexible que estimulara el crecimiento de las exportaciones.

El objetivo de la nueva estrategia era convertir a la exportacion (principalmente
manufacturas) en el eje de la recuperacion economica, el “modelo exportador” era
la posible salida a la crisis. Para abrir paso a la instauracion del nuevo modelo
econoémico, se emprendieron un conjunto de cambios estructurales, entre los que

destacan los siguientes.

1.2.1 Apertura comercial

Durante el modelo de sustitucion de importaciones México habia experimentado
un rapido crecimiento econdmico, las empresas instaladas en el pais habian
gozado de una amplia proteccion y medidas de apoyo y fomento de parte del
Estado entre las que destacan: la fijacion de altos aranceles, el establecimiento de

4|_a renegociacién incluyé también, la deuda externa privada. Aunque el estado no asumi6 la deuda privada, establecié un
organismo de apoyo, el Fideicomiso de Coberturas Cambiarias (Ficorca), mediante el cual las empresas privadas
endeudadas recibieron subsidios cambiarios y créditos en pesos para cubrir sus adeudos con el exterior. Este esquema de
subsidio a la inversion privada resulté muy eficaz, pues al finalizar 1983 las empresas ya habian reestructurado el 65% de
su deuda externa total.
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permisos previos a la importacion para un gran niumero de productos importados,
la fijacion de precios bajos de los bienes y servicios producidos por las empresas
paraestatales, exenciones y apoyos fiscales, entre otros.™

Como se menciono anteriormente, de conformidad con los organismos
multilaterales y el gobierno de Estados Unidos, la apertura comercial se llevé a
cabo a pesar de la resistencia de aquellos sectores que se creian incapaces de

reestructurar su sistema productivo enfocado al mercado externo.

Dicha apertura fue apoyada por las empresas transnacionales y por las fracciones
mas poderosas de los grupos econdmicos internos que veian en la reconversion

hacia las exportaciones una salida para la reproduccion de sus capitales.®

Desde 1985 México inicié una importante apertura de su economia, en el marco
de la nueva estrategia econdmica, la reforma comercial fue fundamental, siendo la
eliminacién de las licencias de importacién y la reduccion de los aranceles el eje
de dicha reforma. Con la apertura comercial se pretendia convertir a la industria
mexicana mas competitiva, eliminando con esto el proteccionismo. Se pensaba
gue la competencia con los productos importados obligaria a la industria local a
una mayor productividad, poniendo mayor atencion en la calidad y a favorecer la
introduccion de bienes de capital modernos, siendo también la competencia

externa un elemento fundamental para reducir el nivel de los precios domésticos.

La apertura comercial pretendia favorecer el desarrollo de las exportaciones, ya
que se permitiria la compra de bienes de capital y bienes intermedios en el
exterior, lo cual redundaria en un alza de competitividad de las empresas locales

en los mercados externos. También la apertura externa incrementaria la

®De forma general estamos abarcando las medidas que se utilizaron durante esta politica proteccionista, sin embargo, no
queremos omitir que algunos autores consideran que este proteccionismo acentud el sesgo antiexportador del modelo
sustitutivo, ya que acab6 favoreciendo a los segmentos del capital que menos necesitaban de ese apoyo (empresas
transnacionales y los grandes grupos privados nacionales). Véase Fernando Fajnzylber, La industrializacion de América
Latina, Nueva Imagen, México, 1983.
% Arturo Guillen Romo, op. cit., p. 56.
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disponibilidad de insumos importados a menores precios, lo cual fortaleceria la

oferta exportable y ayudaria al proceso de control inflacionario.

En julio de 1986 Meéxico se adhiri6 al GATT (Acuerdo General de Tarifas
Aduanales y Comercio) y los aranceles comenzaron a ser reducidos. Mientras que
en 1982 el total de las importaciones estaba sujetos a permisos previos, para
finales de 1988 sdlo el 21.2% del valor total de las importaciones estaba sujeto a
licencias. Mientras que en 1982 el arancel méximo era de 100% en 1988 sélo era
de 20%.*" En poco tiempo México rebasé las metas de liberalizacién que ese
organismo le habia fijado, y desde ese entonces la economia mexicana se
convirti6 en una de las mas abiertas del mundo particularmente con Estados
Unidos al ser este el principal destino y origen de las exportaciones e

importaciones mexicanas.

1.2.2 Flexibilizacién de la inversién extranjera

Durante este periodo se emprendieron diversas acciones encaminadas a
flexibilizar la politica de inversion extranjera, se creia que una manera de
consolidar las reformas era promover la atraccion de capitales extranjeros, para
los neoliberales “la inversion extranjera trae consigo nuevas tecnologias que
contribuyen a una mayor productividad y a una mejor administracion, ademas
genera empleos bien remunerados y facilita un mayor acceso a las exportaciones

y a los mercados”.*®

Durante el periodo 1983-1985, la inversion extranjera que entrd a nuestro pais en
promedio anual fue de 447.4 millones de doélares, muy por debajo del promedio

anual de 2 138.9 millones alcanzados durante el boom petrolero de 1978-1982.°

Héctor Guillen Romo, La contrarrevolucién neoliberal en México, Era, México, 1997.
181 h;

Ibid., p. 125.
®Arturo Guillén Romo, op. cit., p. 60.
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Dentro de las medidas que se tomaron en esta materia, en 1984 se publicaron
nuevos lineamientos y decretos por parte de de la Comision Nacional para la
inversién extranjera, ademas, ésta autorizo la instalacion de empresas de capital
mayoritario o totalmente extranjero en sectores exportadores, intensivos en capital

y la apertura de filiales de empresas extranjeras.

Sin embargo, el interés gubernamental por promover la inversion extranjera
continud, teniendo gran éxito hasta 1986 cuando los flujos de inversion extranjera
directa (IED) comenzaron a repuntar como resultado de diversos proyectos de
reestructuracion orientados a la exportacion entre los que se encuentran: el inicio
del programa de privatizacion de entidades del sector publico y de la puesta en
marcha del programa de intercambio de deuda publica por inversion (SWAPS).

El programa de conversion de deuda extranjera en capital (SWAPS) inicié desde
1984 pero cobr6 importancia hasta 1986 y consistié basicamente en la compra con
descuento por inversionistas extranjeros de los pasivos en moneda extranjera de
empresas publicas o privadas, convirtiéndose los compradores en socios de las
empresas endeudadas. Ya para el periodo 1986-1988 el promedio anual de IED

ascendid a 2 454.7 millones de délares.

Las empresas, sobre todo las grandes, buscaron reorientar sus actividades hacia
la exportacién, este cambio fue impulsado por la subvaluacién del peso, la caida

de los salarios reales y sobre todo por la contraccién del mercado interno.

Las empresas con participacion de capital extranjero como las empresas
totalmente extranjeras destacaron en la expansién de las exportaciones. Las
exportaciones totales del sector privado se incrementaron de 34% en 1983 a 65%
en 1987.
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1.2.3 Refuncionalizacién del Estado

La redefinicion del papel econdémico del Estado fue otra de las reformas
emprendidas primero por Miguel De la Madrid y que continuo con Carlos Salinas
de Gortari, como ya se mencioné en el punto 1.2.1, durante el modelo econémico
de sustitucion de importaciones, la intervencién econdmica del Estado fue uno de

los pilares del crecimiento econémico.

Con la crisis de los afios setenta, la intervencion estatal en la economia se
profundizé mediante la elevacion del gasto publico y del endeudamiento externo.
Por esa via se lograron mantener altas tasas de crecimiento, aunque en un marco
de gran inestabilidad (inflaciébn en ascenso y crecientes desequilibrios comerciales,
monetarios y financieros) culminando en la crisis de 1982 que mostr6 los limites

de la intervencion econémica del Estado.

En 1982 el nimero de entidades paraestatales llegaba a 1155, abarcando las
actividades siguientes: petréleo, petroquimica basica, mineria, electricidad,
telefonia, comunicaciones, ferrocarriles, transporte aéreo, quimica, automotores,
acero, azUcar, bienes de consumo duradero, banca, comercio y diversos servicios,

teniendo una participacién en el PIB de 18.5 por ciento.?

La crisis de la deuda externa provocd, como ya lo hemos mencionado, un enorme
cambio en la estrategia econdmica del gobierno de mexicano. Por acuerdos
realizados con el FMI y con los acreedores externos, asi como la profundidad de
los desequilibrios, se aplicé un severo programa de ajuste que implicod entre otras
medidas, la reduccion del gasto publico. Dicho acuerdo pretendia avanzar en la
liberalizacién de la economia mexicana y en una menor intervencién del Estado en

la economia.

D)hid., p. 63.
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En el marco del programa de ajuste, y habiendo aceptado el gobierno seguir
cubriendo el servicio de la deuda externa bajo las condiciones establecidas por el
FMI y el bloque acreedor, la reorganizacion del sector paraestatal resultaba
prioritario, por ello el programa de desincorporacion de las entidades paraestatales
tenia el objetivo de mejorar la eficiencia del sector publico, fortalecer las finanzas
publicas y promover la productividad en la economia, liberar recursos y enfocarlos
a otras actividades asi como al pago del servicio de la deuda; este programa
comprendia distintas opciones de desincorporacién como: liquidacion, fusién,

transferencia y venta.

La privatizacion que se inici6 en 1983 implicé una refuncionalizacion de la
intervencién econOmica estatal, perdiendo importancia el Estado propietario y el
uso de instrumentos fiscales, en favor de mecanismos de regulacion monetaria y

financieros.

Esta reestructuracion del Estado comenz6 en el sexenio de De la Madrid, aunque
lo mas importante se realizo entre 1989 y 1993. El programa se desarrollo en tres
fases: entre 1983-1985, las empresas no viables sobre todo pequefias, fueron
liquidadas o fusionadas, aqui el proceso de desincorporacion apenas empezaba;
de 1986-1988 el acento se puso en pequefias y medianas empresas publicas, en
este periodo se plante6 la privatizacion como un instrumento de politica
econdémica, que incrementaria la productividad y competitividad de la industria
mexicana ante la creciente globalizacion y mayor competencia, y a partir de 1988
las grandes empresas fueron privatizadas. Esta privatizacion implicé una

refuncionalizacion de la intervencién econémica estatal.
En total durante la administracion de Miguel de la Madrid se efectuaron 743

desincorporaciones quedando para 1988 solo 412 entidades que conformaban el

sector paraestatal. Aunque el nimero de desincorporaciones fue muy alto, su
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impacto econdmico fue poco significativo, por ventas se obtuvieron recursos

inferiores a 500 millones de dolares.?*

El gobierno salinista, dio continuaciéon al proceso de privatizacion del sector
paraestatal de la economia. Como ya se sefiald, lo anterior era parte esencial de
la estrategia de modernizacién del pais, se buscaba crear, segun el discurso
oficial, un Estado mas fuerte y eficiente donde su objetivo primordial fuera el de
concentrarse en las actividades basicas y la atencién de las necesidades sociales.

El redimensionamiento del sector paraestatal durante esta administracion se
convirtid en un proceso de privatizacion generalizada, rescatando solo los sectores

estratégicos de la economia.??

Durante la renegociacion de la deuda en el marco del Plan Brady, los acreedores
establecieron la continuacion de las reformas iniciadas desde 1983 y con ello el
proceso de privatizacion de la economia. Ademas de que la creciente
dependencia de la economia respecto del capital externo para financiar el
excesivo desequilibrio de la balanza comercial, obligé a acelerar el programa de
privatizacion, con el fin de elevar la confianza de los agentes econémicos y

estimular el ingreso de los capitales del exterior.

Durante este sexenio el sector paraestatal se constituia sélo por 209 entidades,
siendo las desincorporaciones mas representativas: la venta de Teléfonos de
México, los 18 bancos comerciales, las empresas siderurgicas, las dos principales

lineas aéreas comerciales y la minera Cananea.

*pedro Aspe Armella, op. cit., p. 182.
22En el caso de la banca comercial se procedi6 a reformar la constitucién, como sucedié mas tarde con los ferrocarriles en
la administracion de Ernesto Zedillo.
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1.2.4 Antecedentes de la privatizacion bancaria

La administracion de Miguel de la Madrid buscé mejorar sus relaciones con los
banqueros seriamente afectadas con la estatificacién de la banca en 1982.2° En
consecuencia, una de las primeras medidas adoptadas fue regresar a los
banqueros la participacion accionaria de los bancos en las empresas industriales,
de servicios y en el sector financiero no bancario por la via de los Certificados de
Aportacién Patrimonial (Cap’s).

El gobierno permiti6 y alentd la creacibn de un sistema financiero paralelo
alrededor de casas de bolsa, arrendadoras, casas de factoraje, compafias de

seguros, y otros intermediarios financieros.

Los bancos comerciales se dedicaron principalmente a operar como agentes
financieros del sector publico, mientras que los intermediaros financieros no
bancarios comenzaron agresivas campafias de captacion, al ofrecer rendimientos
mas altos aprovechando su participacion destacada en el mercado de dinero y en

el mercado bursatil.

Durante la administracion de Miguel de la Madrid la participacion de los
intermediaros financieros bancarios y no bancarios se invirtio. Mientras en 1980 la
participacion de los bancos comerciales en la captacion total de recursos del
sistema financiero fue del 96% para 1987 fue del 72%. En tanto que la
participacion de los intermediarios no bancarios se acrecent6 en el periodo del 4 al

28 por ciento.?*

Durante este sexenio, se manejé la emision de los titulos de deuda publica
colocados por Banco de México mediante subastas semanales a través de las

2Durante la crisis de la deuda en 1982, el gobierno de Lépez Portillo decidié decretar la expropiacién bancaria pasando a
manos del Estado todos los activos de los bancos existentes, con excepcion de City Bank y Banco Obrero.
2*Arturo Guillén Romo, op. cit., p. 67.
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casas de bolsa, las cuales tuvieron una gran expansion como consecuencia de la

casi total paralizacion del crédito externo.

1.2.5 Profundizacién de la apertura comercial

La apertura comercial iniciada por De la Madrid fue profundizada por la
administracion de Carlos Salinas. En la firma del pacto de Solidaridad Econémica
de 1987, se acordd acelerar la apertura, con la idea —considerada desde la
administracion anterior- de que la competencia externa se convertiria en un factor
disciplinador de los precios internos y contribuiria al abatimiento del proceso

inflacionario.

Como consecuencia de la decisidon de apoyarse en la apertura comercial para
controlar la inflacion, se redujo el niumero de categorias arancelarias de once que
existian todavia en 1986 a cinco, estableciéndose un arancel maximo del 20%. El
arancel promedio bajé de 22.6% en 1986 a 13.1% en 1989 y el arancel promedio
ponderado paso de 13.1% a 9.7%. El numero de fracciones sujetas a permisos
previos se redujo al minimo. En 1993 sdélo 101 fracciones arancelarias estaban

sujetas a permiso, lo que representaba el 5% de las importaciones.?

La apertura comercial se acentud con la firma de acuerdos de libre comercio con
diferentes paises: el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
acordado con Estados Unidos y Canada en 1993; en el marco latinoamericano se
establecieron acuerdos de libre comercio con Chile en 1991; con el Grupo de los
tres (G-3) Venezuela, Colombia y México en 1994; con Costa Rica en el mismo
afo; con Bolivia en 1995, ademas del Acuerdo con la Comunidad Europea; todos
ellos para formalizar y modificar las relaciones de comercio con estos paises.

Siendo el TLCAN el proyecto mas importante en la administracion salinista.

B)hid., p. 96.
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La integracion de los tres paises a través del acuerdo comercial (TLCAN)
coincidian con los cambios que se estaban experimentando en un mundo que
avanzaba hacia la conformacién de bloques econdémicos, donde predominan los
objetivos del capital financiero internacional y las compafias transnacionales
encaminadas en la perspectiva de la globalizacién.?® De esta forma México se

integraba en las corrientes financieras y comerciales mundiales.

El gobierno salinista consideré al TLCAN como una condicion necesaria para
lograr un crecimiento econdmico sostenido. Se pensaba que el TLCAN abriria
importantes opciones a la exportacion al eliminar las barreras arancelarias lo que
permitiria a las empresas mexicanas obtener economias de escala y una mayor
especializacién productiva con un impacto en los costos productivos y el empleo,
teniendo acceso a mejores tecnologias y a medios de produccion mas modernos y

por tanto mas eficaces. Esto redundaria en la ampliacion del mercado exterior.

Otro efecto que se esperaba de TLCAN era la ampliacion de los flujos de inversiéon
extranjera los cuales eran necesarios para financiar el progresivo déficit en la

balanza comercial, permitiendo a su vez elevar los niveles de empleo.

Sin embargo, las consecuencias del Tratado de Libre Comercio han sido
desiguales, mientras que las empresas transnacionales y los grupos privados
mexicanos que lograron reconvertir su produccion hacia el mercado externo se
vieron favorecidas, las empresas y ramas que producen para el mercado interno
fueron fuertemente afectadas dadas sus condiciones productivas, dicho tratado
fue una integracion en la que prevalecio en todo momento los intereses de
Estados Unidos, dada la debilidad econdmica y politica de México frente a dichos

paises reflejAndose en una fuerte asimetria.

28E| capital financiero act(ia aprovechando las ventajas que le proporciona la desregulacion y liberalizacién financiera,
mientras que las empresas transnacionales operan dentro de la I6gica del mercado mundial.
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1.2.6 Apertura de la cuenta de capitales

La politica de promocion para atraer inversion extranjera también fue profundizada
durante la administracion de Carlos Salinas, se buscaba; por todos los medios;
estimular el ingreso de la IED y de cartera mediante la simplificacion de los

procedimientos establecidos para autorizar su acceso.

Para 1989, como consecuencia de dicha liberalizacion la IED ya podia intervenir
controlando hasta el 100% del capital en determinadas actividades econdmicas,
siendo la Unica limitacion el registro de operaciones ante la Comision Nacional de

Inversiones Extranjeras.

En cuanto al mercado de valores también se promovieron cambios como parte de
la apertura y liberalizacién financiera. Se flexibilizaron las restricciones para la
participacion de inversionistas extranjeros en el mercado bursétil a través de los
American Depositary Reciepts (ADR’s) y de los Certificados de Participacion
Ordinarios (CPO’s),?’ también se aprobaron reformas a la Ley del Mercado de
Valores para permitir a extranjeros la compra de titulos en mercado de dinero,
situacion que seria relevante hacia 1994 con la colocacién de Tesobonos

adquiridos por extranjeros.

Gracias a la firma del TLCAN se concedid a los inversionistas extranjeros el
mismo trato que a los inversionistas nacionales, se acordo la apertura gradual del
sistema financiero mexicano al capital externo y en cuanto a los bancos, la

participacion extranjera seria mediante el esquema de filiales.

En 1993 se decretdé una nueva Ley de Inversion Extranjera donde se aprob6 que
la inversion extranjera pudiera participar en cualquier proporcién en el capital

social de sociedades mexicanas, adquirir activos fijos, ingresar a nuevos campos

?"Los ADR’s y los CPO’s son titulos representativos de acciones de compafifas mexicanas que otorgan a sus tenedores
derechos pecuniarios pero no patrimoniales, los primeros son colocados en bolsas de Estados Unidos y los segundos en la
Bolsa Mexicana de Valores.
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de actividad economica o fabricar nuevas lineas de productos, asi como abrir y

operar establecimientos.

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari el ingreso de capital extranjero fue
impresionante, esto se logro gracias al éxito temporal alcanzado por el Pacto en la
contencion del proceso inflacionario asi como la renegociacion de la deuda
externa que hicieron que regresaran los capitales fugados asi como el ingreso de
capitales foraneos.

El incremento de las importaciones se vio estimulado por la sobrevaluacion del
peso, originada por el deslizamiento cambiario lento buscando mantener el control

de la inflacion.

La economia mexicana se volvié altamente dependiente del ahorro externo, el
déficit externo se financié con el ingreso de capitales de portafolio, sobre todo de
los capitales especulativos de corto plazo, aprovechando el auge de la bolsa de
valores y las altas tasas de interés. Durante el periodo 1989-1994 ingresaron a
México 71 609 millones de délares por este concepto lo que significo el 70.3% de

los flujos totales de inversion extranjera.

Para finales de 1994 se conjuntaron los desequilibrios econdmicos -que no se
habian logrado combatir por completo durante toda la administracion- y aunado a
los acontecimientos politicos se modificé radicalmente el comportamiento de los
inversionistas externos, iniciandose asi una crisis financiera. Este punto es de
suma importancia ya que muestra los limites del modelo econémico iniciado desde

1982 por lo que se profundizara en ello, en el capitulo tres.

1.2.7 Reforma financiera

La reforma financiera fue emprendida en la administraciéon de Carlos Salinas de

Gortari siendo pieza clave de las reformas estructurales, dicha reforma comenzé
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en 1988 y estuvo orientada a promover la liberalizacion de las operaciones de los
intermediarios financieros, a la modernizacion y creacién de nuevos instrumentos
y agentes financieros y a una apertura gradual en relacion con la competencia
externa. Esto, con el objetivo de promover la asignacion eficiente del ahorro hacia
los distintos sectores de la economia y ampliar la disponibilidad de recursos

(ampliar el ahorro interno).

La reestructuracion del sistema financiero formé parte de un conjunto mas amplio
de reformas macroeconomicas de tipo estructural, instrumentadas a principios de
los ochenta como respuesta al agotamiento del modelo de crecimiento basado

principalmente en la intervencion del estado.

Este proceso de reestructuracion o desregulacion financiera ocurrio bajo las
presiones de la globalizacién y de las grandes modificaciones en el modelo de
desarrollo, impulsado por choques en los términos de intercambio y ausencia de

financiamiento externo.

El programa de reforma financiera lo caracterizé una légica de liberalizacion,
desregulacion y privatizacion. La reforma financiera comprendié cinco medidas

complementarias entre si, a saber:

1.2.7.1 Represion financiera vs liberalizacion financiera

Se argumentaba por parte de los tedricos neoliberales, que el lento crecimiento y
escaso desarrollo del pais era consecuencia de la insuficiencia en la generacion
del ahorro necesario para financiar el proceso de inversion, lo cual era resultado
del incipiente desarrollo que habia alcanzado el mercado financiero ante la

presencia del fenémeno de “represién financiera".?®

%para ampliar mas este tema, véase: Carolina Antezano I., “Liberalizacién financiera y desarrollo econémico:
consideraciones generales”, en ALIDE, Liberalizacion financiera y banca de desarrollo, Nafin, México, 1994. y Held
Gunther, “Desarrollo del sector financiero, liberalizacion y complementacion financiera”, en ALIDE, op. cit.
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La liberalizacién financiera comprendid la ejecucion de diversas acciones
enfocadas a modificar el esquema regulatorio anterior, el cual era considerado
como un sistema de represion financiera, inflexible y sobre regulado. Dicho
sistema estaba basado en la aplicacion de tasas de interés fijadas por las
autoridades (Banco de México y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) alto
encaje legal® y la existencia de cajones selectivos para la canalizacion del crédito

a las distintas actividades econémicas.*°

Se pensaba que una liberalizacion financiera que se tradujera en una elevacion
real de las tasas de interés, permitiria elevar el ahorro financiero y mejorar la
asignacion de la inversion, con lo cual se estimularia el crecimiento econémico, se

reduciria el desempleo y mejoraria la distribucién del ingreso.

La eliminacién de los topes a las tasas de interés, los encajes excesivos y la
intervencién gubernamental en la asignacion del crédito, se consideraban basicos

para superar la represion financiera y lograr una mayor profundizacion financiera.

En el afio de 1988, con el fin de estimular la competencia entre los bancos, se
liberalizaron las tasas de interés pasivas y activas, asi como los plazos de los
instrumentos; se permitid el pago de intereses en las cuentas de cheques y se
autorizé a los bancos fondear recursos mediante la emision de aceptaciones
bancarias. Asi mismo, se elimind el encaje legal, el cual fue sustituido por un
coeficiente de liquidez, lo que posibilité que la banca dejara de ser la ventanilla del
sector publico para el financiamiento de su déficit y el crédito pudiera fluir hacia los
empresarios privados. Posteriormente, el coeficiente de liquidez fue eliminado y

sustituido por operaciones de mercado abierto.

Z|mplicaba un crédito obligatorio a favor del sector ptblico sin costo o tasas muy bajas.

®Los intermediarios tenfan la obligacién de mantener una determinada proporcién de sus carteras de préstamo asignada a
ciertos sectores, como la agricultura o las pequefias y medianas empresas.

I Arturo Guillen Romo, op, cit, p. 121.
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1.2.7.2 Desarrollo del mercado de dinero

Es desde la segunda mitad de los ochenta, cuando las autoridades comienzan a
realizar esfuerzos progresivos por desarrollar el mercado de deuda comerciable a

corto plazo.

Se reconocid que un mercado de dinero liquido no sélo liberaria al gobierno de su
dependencia del crédito obligatorio de la banca (comercial y de fomento) sino que
le permitiria poner en practica una politica monetaria mas eficaz mediante
operaciones de mercado abierto (ventas y compras de instrumentos de deuda

gubernamental).

Esto tuvo que ver con lo que se conocié como innovacion financiera y consistio en
crear nuevos instrumentos financieros permitiéndole al publico que transfiriera
recursos en el tiempo, financiar sus proyectos al costo mas bajo posible
protegiéndose contra una diversidad de riesgos; con la promesa de las
autoridades de realizar un monitoreo cuidadoso de los participantes en el

mercado.

Entre 1983 y 1993 se multiplicaron las opciones de ahorro y financiamiento y, con
ello, la gama de operaciones que se efectuaron en los mercados de dinero y de

capitales.

De los valores o instrumentos financieros con los que contaba el sector publico
para participar en el mercado financiero se encontraban: Certificados de la
Tesoreria (CETES),*® que se venden a descuento en subastas semanales con
vencimiento a 28, 91, 182, y 364 dias, siendo hasta la actualidad el instrumento
mas importante del mercado de dinero; Pagarés de la Federacion denominados en

dolares (Pagafes); Bonos de desarrollo (Bondes); Certificados de participacion en

®2Estos instrumentos gubernamentales habian sido creados desde 1978 con rendimientos fijados por el banco central, pero
es hasta 1982, cuando se permiti6 que los montos y rendimientos fueran fijados por el mercado, convirtiéndose en la tasa
de referencia mas importante del mercado.
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un fideicomiso que mantenia barras de plata (Ceplatas); Instrumento indizado al
indice de precios al consumidor (Ajustabonos); Pagaré de la Tesoreria indizado al
tipo de cambio del mercado contra el dolar (Tesobonos).

El sector bancario empez6 a realizar sus operaciones financieras con una
diversidad de instrumentos entre ellos: Cuentas maestras, se ofrecia el servicio de
una cuenta ordinaria de cheques; sin embargo, los fondos se colocaban
automaticamente en un fideicomiso, por lo que se obtenia al mismo tiempo
liquidez e intereses; Preestablecidos, depositos que podian ser retirados soélo en
dias especificos de la semana o del mes, pagando tasas fijas de durante el
periodo; Certificados de depdsito, emitidos con vencimiento a casi cualquier
namero de dias entre 30 y 725 con tasas de interés mensual que se fijaban en la
fecha en que se efectuaba el depdsito, denominados en pesos o en ddlares;
Pagarés, tenian una tasa de interés que se fijaba al momento en que se realiza el
depdsito y se pagaba al vencimiento pudiendo ser negociado en la bolsa de

valores.

1.2.7.3 Reprivatizacién de la banca comercial, 1991-1993

La reprivatizacion de los bancos comerciales nacionalizados durante la crisis de
1982, se llevo a cabo entre junio de 1991 y julio de 1993, lo cual significé que

regresaron a manos privadas 18 bancos comerciales.

Se efectuaron diversos cambios en el marco regulatorio de los bancos y del
mercado de valores, para adecuarlos a las nuevas condiciones de privatizacion y
liberalizacion y para preparar al sistema bancario y en general al sistema

financiero a su apertura al capital externo.
En 1990 se aprobd la Ley de Instituciones de Crédito (LIC) junto con otros

ordenamientos relativos a la reprivatizacion bancaria donde se promovio la banca

universal en términos de productos, es decir, una sola entidad financiera podia
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ofrecer mdltiples servicios a través de una o0 mas subsidiarias. También se
promulgé la Ley para Regular las Agrupaciones Financieras (LPRAF), con la que
un grupo financiero podia tener como subsidiaria a un banco, una casa de bolsa,
una comparfia de seguros, una almacenadora, comparfiia de arrendamiento y

factoraje y una casa de cambio.

Durante el periodo de reprivatizacion de la banca se alenté la participacion
minoritaria de inversion extranjera; y se marcaron los requerimientos minimos para
la capitalizacion de los bancos (8% del capital) de conformidad con los estandares

de Basilea.

Al eliminarse el encaje legal los bancos reorientaron su actividad crediticia hacia el
sector privado, de 1990 a 1993 los créditos de los bancos comerciales al sector
privado no financiero crecieron exponencialmente dando lugar a un auge crediticio
sin control en la calidad de los activos que después quedaria evidenciado con el
incremento de la cartera vencida durante la crisis de 1994-1995.

1.2.7.4 Autonomia del Banco de México, 1994

Buscando la consolidacién y la estabilizacion de la economia, en abril de 1994 se
le otorgd la autonomia al Banco de Meéxico, con el propésito de procurar la
estabilidad de precios. La autonomia del Banco de México se sustentdé en que
ninguna autoridad le podia dictar a la institucion su politica de crédito, es decir, no
podia obligarsele a financiar los déficit presupuestales del gobierno.

La autonomia concedida tiene como principal objetivo construir una salvaguarda
contra futuros brotes de inflacion, procurando la estabilidad del poder adquisitivo

de la moneda nacional.

La ley faculta al Banco de México para fijar, en forma exclusiva, la politica

monetaria. Asimismo, se administra de manera independiente y los miembros de
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su Junta de Gobierno, una vez designados por el Ejecutivo y ratificados por el
Senado, son inamovibles por periodos de tiempo establecidos. Este hecho, les
permite contar con un amplio margen de independencia frente a la administracion

publica.

De acuerdo a su actual ley: “El Banco de México tendra por finalidad proveer a la
economia del pais de moneda nacional. En la consecucion de esta finalidad tendra
como objetivo prioritario procurar la estabilidad del poder adquisitivo de dicha
moneda. Seran también finalidades del Banco promover el sano desarrollo del

sistema financiero y propiciar el buen funcionamiento de los sistemas de pago”.*

1.2.7.5 Reforma a la banca de desarrollo y fideicomisos

En la década de los afios veinte, el gobierno empezé a establecer varios bancos
de desarrollo y fideicomisos para financiar inversiones de largo plazo (como
proyectos de infraestructura) y para canalizar el crédito a regiones y sectores
especificos, en especial a la agricultura, que el sector privado no podia 0 no
deseaba financiar. En los afios setenta, gran parte de estos préstamos se
canalizaron a las empresas paraestatales, cada vez mas numerosas y necesitadas
de liquidez, a tasas de interés inferiores a las del mercado. Con el transcurso de
los afios, la ineficiencia, una supervision prudencial inadecuada, la corrupcion
flagrante y los efectos de la inflacion ocasionaron un acentuado deterioro de

carteras de la banca de desarrollo y de los fideicomisos.*

A fines de los afios ochenta y en el marco de la reforma financiera, se pretendia
reorientar las actividades de la banca de desarrollo y de los fideicomisos y dar
mayor énfasis al otorgamiento de préstamos al sector privado. La reforma
intentaba complementar el crédito de la banca comercial al actuar en la mayoria

de los casos como bancos de segundo piso; es decir, los bancos de desarrollo se

*|_ey Orgénica del Banco de México, publicada en el Diario Oficial de la Federacién (DOF), 23 de diciembre de 1993.
Catherine Mansell Carstens, Las finanzas populares en México: El redescubrimiento de un sistema financiero olvidado,
Milenio, ITAM, México, 1996, p. 21.
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centrarian en redescontar préstamos otorgados por la banca comercial a clientes
especificos, en consecuencia bajarian sus costos reduciendo al minimo los
riesgos asociados con la banca de primer piso y realizando sus transacciones con

una transparencia relativamente mayor.
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CAPITULO Il. ESTRUCTURA DE LA BANCA DE DESARROLLO EN EL
ENTORNO DE LA REFORMA FINANCIERA, 1989-1994

2.1 Evoluciéon de la banca de desarrollo

Los bancos de desarrollo fueron el resultado de politicas publicas cuya idea
central era la promocién de la industrializacién para estimular el crecimiento y la
modernizacién. A los bancos de desarrollo se les encargé la tarea de dotar de
recursos financieros suficientes y accesibles a los industriales y otros sectores. Se
esperaba que estos bancos proporcionaran financiamiento y asistencia técnica
durante las fases iniciales de operacién de los proyectos de inversién, provocando
el inicio de un circulo virtuoso de crecimiento con efectos multiplicadores en el

nivel de actividad econdmica y en el empleo.

Para Francisco Suarez Davila, la banca de desarrollo en su época de “auge” pasé
por tres etapas clave.®

a) La creacion de los bancos de desarrollo como tales, que se inicia a finales
de los afios veinte, en la época de Calles, con el establecimiento del Banco
Nacional de Crédito Agricola (1926), del Banco Nacional de Crédito Ejidal
(1935) y el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas(1933).
Se aprecia que la agricultura e infraestructura publica son los primeros
objetivos del Estado activista. Poco tiempo después, se crea el Banco de
Desarrollo Industrial (antecedente de Nacional Financiera creada en 1934)
y el Banco Nacional de Comercio Exterior (1937), ambas apoyarian las
estrategias mexicanas de corte keynesiano, de inversion publica y de apoyo

crediticio preferencial para impulsar sectores prioritarios para la economia.

b) La segunda fase se inicia a finales de los afios cuarenta y sobre todo en los

cincuenta, se desarroll6 un segundo instrumento, que seria la politica

®Francisco Suarez Davila, “La banca de desarrollo y los retos para el siglo XXI1”, El Mercado de Valores,, afio LIV,
nimero 8 México, agosto de 1994, p. 29.
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selectiva de crédito -a través del uso del encaje bancario- el principal
mecanismo de politica monetaria de esa época, el cual establece que parte
de los incrementos en la captacién deberian asignarse a ciertos sectores de
la actividad econdmica, inicialmente la agricultura, después la mediana y
pequefia industria, la exportacion, la vivienda y el turismo. Esta politica
selectiva se ve acompafiada con otro invento: los fondos de fomento
amparados en la figura de fideicomiso, asignando recursos a fines
especificos. Estos fondos redescontaban recursos de la banca comercial,
pero aplicando técnicas de crédito supervisado y asistencia técnica. Ello
permiti® demostrar a los bancos comerciales que los agricultores con

técnicas adecuadas, son sujetos de crédito.

c) La tercera etapa esta muy vinculada con el desarrollo de los fideicomisos
de fomento, se da la expansion de los bancos multilaterales internacionales
0 regionales de desarrollo, que se convierten en fuentes importantes del
fondeo en ddlares de los bancos de fomento nacionales. El Banco Mundial
se crea en 1946 y, posteriormente, el Banco Interamericano de Desarrollo
en 1960. Estas instituciones multilaterales financiaron con diferentes
modalidades proyectos de desarrollo, usando a sus contrapartes locales
como sus agentes financieros. En esta etapa promovieron la creacion de
bancos de desarrollo y fondos en aquellos paises que todavia no contaban

con este instrumento.

Estas tres etapas integraron lo que se llamaria la época de oro de la banca de
desarrollo. En el periodo que va de 1940-1970, estas instituciones participaron de
manera fundamental, movilizando, captando recursos del ahorro interno,
obteniendo fondos bancarios a través del encaje legal, que antes solamente iban a
actividades comerciales y recursos externos a través de los organismos y
mercados internacionales, ya que fueron las primeras instituciones que abrieron
brecha, logrando hacer emisiones iniciales de bonos a esos mercados, fueron las

qgue desarrollaron grandes y complejos proyectos de infraestructura en irrigacion,
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carreteras, ferrocarriles, puertos, etc., asi como las que establecieron programas

sectoriales de apoyo a la pequefia y mediana industria y la vivienda.

Haciendo un balance general de las primeras tres etapas de la banca de
desarrollo se valora que los logros fueron notables. Sin embargo, a partir de los
afos setenta, las deficiencias en su gestion comenzaron a surgir. Entre las
principales fallas manifestadas a principios del decenio de los noventa destacan

las siguientes:

e Distorsiones en los marcos legales y regulatorios, lo cual aunado a la falta de
transparencia administrativa, se tradujo, en elevados indices de riesgo y en
inadecuado desempefio financiero, que en muchos casos requirio inyecciones

de capital fresco por parte del gobierno para seguir funcionando.

e Dada la funcion del dinero, se puso de manifiesto que el crédito en general, no
era un vehiculo apropiado para entregar subsidios, por que se transformaba en
una fuente de rentas posible de ser apropiada por los grupos con mayor poder,
y no por los beneficiarios a los que tendrian que llegar los recursos de acuerdo
a los objetivos establecidos en la Ley Organica de los diferentes bancos de

desarrollo.*®

Para este periodo el sistema bancario de fomento en México se componia por las
siguientes entidades: Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext), Banco
Nacional de Obras Publicas (Banobras), Nacional Financiera (Nafin), Banco
Nacional de Crédito Rural (Banrural), Banco Nacional de Comercio Interior (BNCI)

y Financiera Nacional Azucarera (FINA). Teniendo como objetivos: (Ver cuadro 3).

®Enrique V. Iglesias, “La banca de desarrollo en el nuevo milenio: visién de los organismos multilaterales de crédito”, El
Mercado de Valores, afio LIX, nimero especial, México, diciembre de 1999.
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Cuadro 3
FUNCIONES BASICAS DE LOS PRINCIPALES BANCOS DE DESARROLLO

Bancomext | Articulo 3.-El Banco Nacional de Comercio Exterior, como institucion de banca de desarrollo, tendra por
objeto financiar el comercio exterior del pais, asi como participar en la promocion de dicha actividad.

Articulo 3.-El Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, como institucién de banca de desarrollo,
Banobras | tendré por objeto financiar o refinanciar proyectos de inversion publica o privada en infraestructura y
servicios publicos, asi como coadyuvar al fortalecimiento institucional de los gobiernos federales, estatales
y municipales, con el propésito de contribuir al desarrollo sustentable del pais.

) Articulo 2.-Nacional Financiera, sociedad nacional de crédito, instituciéon de banca de desarrollo, tendra por
Nafin objeto promover el ahorro y la inversion, asi como canalizar apoyos financieros y técnicos al fomento
industrial y en general, al desarrollo econémico nacional y regional del pais.

. Articulo 3.-El Sistema Banrural, tendra por objeto el financiamiento a la produccién primaria agropecuaria y
Banrural forestal, las actividades complementarias de beneficio, almacenamiento, transportacion, industrializacion y
comercializacion que lleven a cabo los productores acreditados.

Articulo 3.-El banco Nacional de comercio Interior, como institucion de banca de desarrollo, tenia por
BNCI objetivo la promocién de la productividad y la eficiencia del comercio interior y del abasto. BNCI fue
liquidado en 1998.

Articulo 4.-Financiera Nacional Azucarera, sociedad nacional de crédito, institucion de banca de desarrollo,
estuvo dedicada al fomento de la industria azucarera, procurando la satisfaccion de los sectores

Fina relacionados con dicho ramo. Fina fue liquidada en el afio 2000.

! Banrural (después de 1998 conocido como sistema Banrural, y liqguidado en 2002) estuvo conformado por: Banco Nacional de Crédito Rural, Banco de Crédito
Rural del Centro, Banco de Crédito Rural del Centro Norte, Banco de Crédito Rural del Centro Sur, Banco de Crédito Rural del Golfo, Banco de Crédito Rural del
Istmo, Banco de Crédito Rural del Noreste, Banco de Crédito Rural del Noroeste, Banco de Crédito Rural del Norte, Banco de Crédito Rural de Occidente, Banco de
Crédito Rural del Pacifico Norte, Banco de Crédito Rural del Pacifico Sur, Banco de Crédito Rural Peninsular, todas ellas instituciones de banca de desarrollo, cada
una con personalidad juridica y patrimonio propios.

Fuente: elaboracién propia con informacién de las Leyes Orgéanicas de los diferentes bancos de desarrollo.

2.2 Etapa de transformacion de la banca de desarrollo

En el capitulo anterior hablamos de la crisis de deuda con efectos inflacionarios y
recesivos que Vivio el pais en los afios ochenta, obligandolo a cambiar el modelo
de desarrollo imperante y el papel que venia desempefiando el Estado en la
economia, para lo cual se pusieron en practica programas de ajuste con la
finalidad de estabilizar la economia y facilitar su insercion en el ambito mundial de

una manera mas dinamica.
Las reformas emprendidas en México surgen de la necesidad de adaptar las
estructuras productivas a las nuevas condiciones creadas por el agotamiento del

modelo de sustitucion de importaciones y el rapido avance del proceso de
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globalizacion e internacionalizacion mundial. Se buscé -como ya lo hemos
mencionado- la estabilidad macroecondémica sobre las bases de: una disciplina
fiscal; liberalizacion del comercio y financiera con la operacién de mecanismos de
mercado; mayor participacion privada y nuevos marcos reguladores, donde la
responsabilidad de impulsar el crecimiento recayé sobre las exportaciones y la
inversion privada limitAndose la inversién publica ain en el campo de la

infraestructura econémica.

Es en este mismo decenio de los ochenta, cuando los bancos de desarrollo pasan
por un proceso de transformacion sumamente importante. Recordemos que hasta
hace algunos afios, los bancos de desarrollo tenian el propdsito explicito de
coadyuvar, mediante el financiamiento al desarrollo de sectores basicos de la
economia, por mencionar algunos: la construccion de infraestructura, la industria
de bienes de capital y la agricultura. También tenian el papel de agente financiero
del gobierno, y de manera global, la capacidad de llevar adelante los objetivos de

la politica industrial y de desarrollo econémico.

Sin embargo, su razén de existir, -en el marco de la nueva estrategia econémica
de mercado, cuyo objetivo era reducir la presencia estatal en la economia — fue
cuestionada, no solo por la ideologia que acompafiaba a dicha estrategia sino

también por la situacién de las finanzas gubernamentales.®’

La inestabilidad financiera de los afios ochenta (crisis econémica, devaluaciones y
recesion de la economia) tuvo un impacto negativo en los bancos de desarrollo, ya
que estos habian obtenido préstamos del exterior y habian canalizado esos
recursos en moneda nacional asumiendo los riesgos cambiarios provocando un
caos financiero para estos bancos.® Por otro lado, el incremento inflacionario

aumento substancialmente los subsidios financieros, ya que algunos de los

%7 as finanzas gubernamentales estaban supeditadas a las obligaciones del servicio de la deuda ptblica externa y a los
compromisos de reduccidn del déficit publico con el FMI.

%En 1982, la deuda externa publica a cargo de la banca de desarrollo ascendia a casi 16,000 millones de dolares, el 25%
de la deuda total del sector. Véase Alicia Girén Gonzéalez, La banca de desarrollo hacia el inicio del siglo XXI, Instituto
de Investigaciones Econémicas, UNAM, Cambio XXI, México, 1996, p. 52.
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préstamos habian sido concedidos en tasas de interés fijas, bajo un ambiente mas
estable. Estas circunstancias adversas requirieron del apoyo gubernamental, lo

cual agudizoé el déficit fiscal.

Sumado a lo anterior, se dio el cierre del crédito privado internacional, afectando
con mayor fuerza a los bancos de desarrollo, tanto por su nivel de deuda y el perfil
de vencimientos como por su papel de agente financiero del gobierno en la
contratacion de deuda externa que se vio de inmediato limitada.*® Asimismo los
bancos multilaterales de desarrollo también dejaron de favorecer a los bancos de
desarrollo ya que su ideologia habia virado hacia una mayor confianza en las

fuerzas del mercado.

En dicho entorno, los bancos de desarrollo se ven obligados a iniciar su
transformacioén, buscando constituirse como instituciones financieras de desarrollo

con mayor autonomia y fortaleza financiera.

2.3 Las reformas de la banca de desarrollo, 1988-1994

Los profundos cambios en el sistema financiero mundial, como fueron: la
internacionalizacion del capital, la liberalizacién de los mercados, la globalizacién
de los servicios, la aparicion de nuevos intermediarios y el surgimiento de nuevos
productos y servicios, asi como la incorporacion de tecnologia muy avanzada,
fueron las caracteristicas mundiales que en materia financiera predominaron a
fines de los ochenta obligando a México a transformar el marco juridico
institucional de la banca mexicana y con ello, lograr la modernizacién del sistema
financiero para aceptar los retos que le ofrecia, e incluso lo arrastraba el entorno

mundial.

Los cambios que experimento la banca de desarrollo durante este periodo, fueron

particularmente intensos, transformaciones tanto en su estructura, operatividad y

%Al desempefiar la banca de desarrollo el papel de agente financiero del gobierno federal, esto es: captar recursos del
exterior, y a la vez como ejecutor de los mismos, repercutio en un elevado apalancamiento en este tipo de instrumentos.
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funciones, son parte de la profunda reforma que se explica por tres razones

importantes.

En primer lugar, por las deficiencias de su propio desempefio. En efecto, fue
evidente que desde los afios setenta se comenzaron a acumular errores en su
operacion que a la postre los colocaron en una situacién financiera muy
vulnerable, pues para mantener su operacion requerian de crecientes subsidios

fiscales.

En segundo lugar, los recursos destinados a las tareas del desarrollo eran cada
vez mas insuficientes para cumplir con los objetivos que formalmente le habia
fijado el Estado, adicionalmente, se comenz0 a cuestionar la transparencia de los
procesos seguidos para la seleccion de proyectos de inversion, ya que en muchas
ocasiones el otorgamiento de créditos no estaba justificado desde ningun punto de
vista, se cuestion6é a la banca de desarrollo porque distribuia sus créditos a

personas, empresas 0 proyectos que no eran viables ni socialmente justificables.*’

En tercer lugar, el proceso de reforma habria que colocarlo en el contexto de las
politicas de ajuste y cambio estructural aplicadas desde 1983. La crisis fiscal del
Estado y, en general, la crisis financiera y la inestabilidad macroeconomica
obligaron a una importante reforma de estas instituciones. Esta reforma ademas
ocurrio en el ambito de otras, entre las que destacan: la reforma financiera, la
privatizacion del sector publico, la apertura externa, y la desregulacion de los

mercados.

La reforma al sistema financiero, tenia por objetivo segun el discurso oficial,

permitir mayor flexibilidad de operaciones en los mercados, promover la

“En los afios setenta y mediados de los ochenta, la banca de desarrollo tenfa asignado un papel prioritario en el
financiamiento al sector publico, a las empresas paraestatales y a los grandes grupos privados, lo que en realidad suponia
un mecanismo extrapresupuestario para financiar el gasto de inversion en un entorno de fuerte intervencionismo estatal en
la actividad econémica. En este mismo periodo la recuperacion de cartera era baja y las instituciones de fomento operaban
con costos altos.
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asignacion eficiente del ahorro hacia los distintos sectores de la economia vy

ampliar la disponibilidad de recursos.

Segun el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE),
1990-1994, a los bancos de desarrollo, se les doto de mayor autonomia de gestion
y de mayor eficiencia, fusionandoles fideicomisos publicos de fomento econémico

cuyos fines correspondian a la banca de desarrollo.

La banca de desarrollo inicia en esta etapa de la liberalizacion financiera una
profunda transformacién, acorde con las areas que abarca la reforma financiera

emprendida:*

1. La desregulacion de las tasas de interés y el retiro del mecanismo del
encaje legal modificaron el mecanismo de fondeo de las instituciones de
desarrollo.

2. La innovacion financiera para incorporar nuevos instrumentos en la
operacion de todo el sector.

3. La privatizacion de la banca comercial, que replantea las condiciones de
operacion eficiente y los términos de la competencia, asi como la decision
del gobierno de que la banca de desarrollo funcione Unicamente como
banca de segundo piso.

4. El financiamiento del déficit publico mediante una mayor colocacién de
instrumentos de deuda en el mercado abierto de capitales, también concita

a la banca de desarrollo a actuar en consecuencia.

Entre los objetivos que se pretendian con las reformas emprendidas a los bancos
de desarrollo se encuentran: El incremento de su eficiencia; evitar traslapes en sus
funciones; reducir riesgos en la asignacion de apoyos crediticios; y procurar su

autonomia financiera.

“Alicia Girén Gonzalez, op. cit., p. 54.
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Las reformas instrumentadas en las instituciones bancarias de fomento durante el

periodo 1988-1994 y que buscan cumplir con los objetivos mencionados son:

2.3.1 Fusiones

En materia de fusiones se tomaron medidas para que principalmente Nafin y
Bancomext concentraran todas sus operaciones dirigidas al sector privado en sus
operaciones de segundo piso, con este objetivo se fusioné al Fomento de las
Exportaciones de Productos Manufactureros (FOMEX) con Bancomext y a los
Fondos de Apoyo Industrial con Nafin. En este ultimo caso se incorpor6 al Fondo
de Equipamiento Industrial (FONEI), que anteriormente administraba Banxico
como un fideicomiso de descuento. Asi las actividades de apoyo que realizaban
los fondos de fomento como los recursos con los que contaban, pasaron a formar
parte del programa financiero y de operacion de los bancos de desarrollo

respectivos.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico determino que los fondos de fomento
habian cumplido plenamente con su cometido histérico y que las nuevas
circunstancias recomendaban que el fideicomiso no era ya conveniente desde el
punto de vista de la economia nacional. Esta medida fue parte de las acciones que

se adoptaron para reestructurar en su conjunto al sistema financiero de fomento.

Por otro lado, el Banco Nacional del Pequefio Comercio (Banpeco) presencié una
gran modificacion, en junio de 1992, buscé ampliar los objetivos y funciones,
cambiando incluso su denominacion para reflejar mas su quehacer financiero,
convirtiéndose en Banco Nacional de Comercio Interior (Bnci) con el propdsito de
ampliar los apoyos y promociones para el financiamiento a la infraestructura; la
creacion de redes de equipamiento; nuevos métodos de empaque y preservacion
de productos. Esto también, dado los retos que se derivarian del Tratado de Libre
Comercio (TLCAN).
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2.3.2 Cambios en los criterios de elegibilidad en la asighacién de créditos

Se considerd necesario que los créditos de la banca de fomento se orientaran de
manera primordial al apoyo de las actividades del sector privado, coincidiendo
esto también por que el sector publico reduciria su importancia en el aparato

productivo del pais.

El propdésito era definir con mayor precision a los sujetos de crédito; hasta hace
algunos afos, las instituciones de banca de fomento concentraban la mayor parte
del crédito otorgado al sector paraestatal, con la nueva reforma, se pretendia
revisar los sectores que constituian el objeto de la banca de desarrollo, con el
proposito de atender a los sujetos de crédito susceptibles de mejorar sus
condiciones productivas. Esta labor permitiria, entre otras cosas, que el crédito se
enfocara hacia aquellos acreditados que demostraran posibilidades reales de
crecimiento y consolidacién, tales como micro, pequefia y mediana industria,*?
comerciantes y agricultores, o hacia proyectos prioritarios que contribuyen al
desarrollo del pais, en areas como infraestructura o sectores de exportacion,

buscando evitar la descapitalizacion de los bancos.*?

2.3.3 Cambios en la operatividad de la asignacion de créditos

Se buscé que la banca de desarrollo pasara a constituirse en banca de segundo

piso, buscando atacar el problema de la informacién crediticia asimétrica.**

“25in embargo, en febrero de 1993, el entonces candidato a la presidencia de la Concamin, Fernando Cortina Legarreta
declaré en el diario ElI Economista, que “la reconversion de la industria no avanza porque la oferta de dinero por parte de
Nafin y Bancomext no llega a las empresas. A pesar de los esfuerzos por sensibilizar a la banca, (agregd) ésta continta
exigiendo papeles y trdmites que los micro y pequefios empresarios no pueden cumplir. El dinero ademas de caro tiene
restricciones, garantias e informacion dificil de proporcionar por la falta de un respaldo administrativo para hacerlo, como
el caso de estados financieros de cinco afios atras. Mientras las grandes industrias cuentan con créditos externos e internos
seguros y el apoyo de sus exportaciones, las micro, pequefias y medianas se enfrentan a una tramitologia barbara”, dijo,
véase, El Economista, México, 16 de febrero de 1993.

“*En materia de descapitalizacion, el caso mas palpable fue y ha sido el del Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural)
que para 1989 creci6 al 27%, debido entre otros factores a que aumentaron fuertemente los productores con carteras
vencidas, llegando a incautar propiedades de los productores que no contaban con recursos para pagar y que se habia
establecido por parte de los agricultores como garantias a parte de los activos con los que contaban. ElI Economista,
México, 21 de octubre de 1989.

“*4Los problemas de informacién asimétrica surgen cuando los agentes involucrados, depositantes, instituciones financieras
y prestatarios, tienen insuficiente informacién en cuanto a la probabilidad de cumplir con la promesa de pago (una parte

42



Esta propuesta de cambio obedecia a que en un régimen de banca de primer piso
el flujo de informacion que se genera entre la banca de desarrollo y el deudor -a
raiz de las transacciones en que se ven envueltos- no es compartido con la banca
privada. Ante ello, no existe mecanismo alguno que permita a la banca privada
conocer la rentabilidad de prestarles a los clientes de la banca publica y por ende
esta institucién publica no coadyuva a eliminar las barreras de entrada que sus
clientes enfrentan para acceder a los servicios de la banca privada. Se proponia
que la banca publica de segundo piso podia constituirse en un vehiculo a través
del cual la banca de desarrollo publica podia subsidiar los costos de aprendizaje
de la banca privada. De esta manera, se irian generando vinculos que
posibilitarian la eliminacion paulatina de los problemas de informacidén asimétrica
que dan lugar a las posibles barreras de entrada en la asignacién del crédito de la

banca privada.*

Al operar los bancos de desarrollo preferentemente como bancos de segundo
piso, se pretendia mejorar el proceso de colocacion de recursos, encomendando a
las instituciones comerciales la intermediacion en la colocacion directa de sus
recursos mediante mecanismos de redescuento. Se reconocian algunas ventajas

a favor de esta medida entre las que destacan:

e Establecimiento del compromiso de intermediarios financieros privados
de realizar operaciones prioritarias en las que no existen incentivos de
participacion.

e Formacién y fortalecimiento de otros intermediarios financieros no
bancarios como las uniones de crédito, las sociedades de ahorro y
préstamo, sociedades financieras de objeto limitado, las arrendadoras y
empresas de factoraje. En este sentido la banca de desarrollo no

entraria a competir con los intermediaros financieros, sino que les daria

tiene mas informacién que otra). Conceptos como informacidn asimétrica, costos de transaccion, seleccion adversa, riesgo
moral, entre otros, se pueden revisar en José Ayala Espino, Instituciones y economia, una introduccién al
neoinstitucionalismo econémico, FCE, México, 1999.

“Spablo Cotler, Retos y dilemas de la banca de desarrollo en México: el caso de Nacional Financiera, Universidad
Iberoamericana, Departamento de Economia, septiembre 2001, p. 4.
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un servicio mas, apartandoles un nicho de mercado que de otra manera
no tendrian y al que pueden explotar sin necesidad de expandir su red
de captacion de recursos.

e Abatimiento de los costos relacionados con la operacién de primer piso
de los bancos de desarrollo.

De esta forma la banca de desarrollo realizaria operaciones de primer piso para
conceder créditos a empresas solamente cuando se trate de grandes proyectos y
nuevos programas. Es decir, para financiar proyectos de gran magnitud y largos
periodos de maduracién que no sean atendidos por la banca comercial.

2.3.4 Autosuficiencia

La busqueda de autosuficiencia derivd de la necesidad de ajustarse a las
limitaciones impuestas por la politica de saneamiento de las finanzas publicas, que
se tradujo en una importante reduccion real de los recursos fiscales disponibles
para la operacion de las instituciones de la banca de desarrollo. Este proceso se
inici6 en los afios ochenta, de manera que si en 1983 los apoyos fiscales
significaron 6% del total de los recursos de estas instituciones, en 1987

Gnicamente representaron el 1.8%, teniendo contemplada su eliminacion total.

Se procuraba lograr mayor eficiencia en la recuperacién de los créditos, para
contribuir asi al mejoramiento de la operacion y capitalizacion de los bancos. Para
ello, la aplicacion de los criterios de rentabilidad social continud, pero con criterios

mas estrictos al momento de evaluar la viabilidad econémica de los proyectos.
2.3.5 Nuevas tasas de interés
Otra reforma que presencio la banca de desarrollo fue la modificacion en sus tasas

de interés a las que presto, anteriormente la banca de desarrollo manejo tasas
preferenciales que se establecian como un porcentaje del costo promedio de los
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recursos financieros. Con las nuevas reformas, las tasas de interés cambian a
tasas de operacion a costo de mercado, es decir, tasas activas que deberan cubrir
al menos el costo financiero y administrativo de los recursos involucrados, a fin de
mantener o incrementar el patrimonio de cada institucion, para que paulatinamente

aumentaran la derrama crediticia y se eliminaran las transferencias fiscales.

Aunado a la revisién del esquema de tasas de interés preferenciales, se revisaron
las condiciones inherentes al otorgamiento del crédito, tales como plazos de
vencimiento, periodos de gracia y periodicidad en los cobros de interés*® con estas
medidas se reduciria el uso de subsidios generalizados, medida que se ha
planteado como uno de los ejes centrales para mejorar la salud financiera y la
eficiencia operativa de los bancos de desarrollo.

Se creia que con la liberacion de tasas y plazos serian los usuarios finales de los
servicios bancarios los mas beneficiados ya que se les ofreceria tasas
determinadas por el mercado y, en caso de quienes solicitaran crédito un margen
de intermediacion menor. Esto por otra parte tendria implicaciones en la
rentabilidad de los bancos, ante ello, los administradores buscarian hacer un gran
esfuerzo para abatir costos operativos y adecuar la estructura organizativa de los
bancos, en tanto que las autoridades otorgarian a estos mas libertad para decidir

su manejo interno.*’
2.3.6 Nuevos mecanismos para evaluar el desempefio

Con la Ley de Instituciones de Crédito de 1990, las entidades de banca de
desarrollo conservan su naturaleza de sociedades nacionales de crédito como
parte integrante de la Administracion Publica Federal, pero con mayores
facultades de decision en sus érganos de gobierno y direcciones generales. Por

otra parte, se fortalecieron las atribuciones de la Comision Nacional Bancaria en

“Para 1993 en lugar de aplicar a todos los acreditados las misma tasa de interés general, se decidié brindar los subsidios
en forma selectiva trasladando a los acreditados tasas “bajas” obtenidas en el exterior en divisas para fines especificos.
“"E] Economista, México, 23 de junio de 1989.
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materia de supervisién contable y operativa al otorgarle mayores facultades para
sancionar conductas ilicitas en que podrian incurrir tanto funcionarios bancarios
como acreditados, y se mejoraron los sistemas de vigilancia de las instituciones

mediante indicadores de gestién sobre su eficiencia y su productividad.*®

Se modificaron las leyes organicas de las instituciones para precisar sus objetivos
y sus atribuciones y estimular el desarrollo de los sectores y las actividades que
les corresponde atender. Se buscé hacer congruentes los diferentes programas de
las entidades de fomento con la programacion financiera global y la sectorial de
mediano plazo, de acuerdo con la jerarquizacion de prioridades de la estrategia de

desarrollo.*°

A partir de 1993, las autoridades pusieron en practica nuevos mecanismos de
regulacion prudencial. Publicandose en mayo de ese afio las Reglas para la
Calificacion de la Cartera de Créditos de las Sociedades Nacionales de Crédito,
Instituciones de Banca de Desarrollo. Estas nuevas disposiciones obligaban a la
banca de desarrollo a calificar su cartera de acuerdo al riesgo y a constituir
reservas preventivas proporcionales al riesgo detectado, a fin de reducir la
posibilidad de que los bancos de desarrollo enfrentaran quebrantos importantes de

cartera.

En 1994, se publicaron las Reglas para los Requerimientos de Capitalizacion de
las Sociedades Nacionales de Creédito, Instituciones de Banca de Desarrollo. En
estas reglas se define que los bancos de fomento deben contar con al menos un
peso en capital neto por cada diez pesos en activos ponderados por su nivel de
riesgo. Se define una clasificacion de activos para ponderar a cada grupo de

acuerdo a sus distintos grados de riesgo y se establecen los elementos que deben

“8En agosto de 1989, Guillermo Ortiz Martinez el entonces subsecretario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
sefial6 en El Economista, que la supervision del sistema de fomento se llevaria a cabo por medio de la evaluacion de su
gestion bancaria, se promoveria la utilizacion de indicadores de gestion sobre la eficiencia operativa, liquidez, solvencia y
posicion financiera, buscando que el sistema operativo de las instituciones de fomento fueran autofinanciables esto haria
necesario una mejor administracion y una clara distincion entre el subsidio y el crédito, ya que la recuperacion de los
créditos es indispensable para hacer posible el otorgamiento de nuevos financiamientos.

“SNacional Financiera, Nueva Cultura Financiera, FCE, México, 1993, p. 36.
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considerarse para computar el capital neto. Cabe destacar que a los bancos de
fomento se les exige un nivel de capitalizacion de 10% y a los comerciales de 8%
al reconocer que en la banca de desarrollo se presenta una perdida potencial
mayor que en la comercial. De esta forma las autoridades querian enviar la sefal
a los mercados financieros de la existencia de un compromiso con el proceso de

saneamiento y reconversion de las instituciones de fomento.

Con este nuevo sistema de calificacion de cartera y capitalizacién de la banca de
fomento, se impuso por primera vez contrapesos generales a la toma de riesgo

por los intermediarios publicos.

2.3.7 Las nuevas funciones

Como parte de sus reformas, la banca de desarrollo presencio un cambio en su
actuacién convirtiéndose en una banca de inversion (inversionista en los mercados
bursétil y cambiario, promotora de la inversion extranjera y de analizar estrategias
con inversionistas extranjeros). Las nuevas tareas de la banca de desarrollo

comprendian:

e Incrementar la eficiencia: mediante el financiamiento de proyectos
rentables, reduccién de subsidios, aumento de recursos propios y
mejoramiento de la calidad de la cartera.

e Disminucién de costos de operacion: reduccion de personal, fusiones y

nuevas modalidades de fondeo.
2.4Evolucion de las instituciones de la banca de desarrollo, 1990-1995
En el apartado anterior se analizaron las tendencias generales de la banca de
desarrollo, sin embargo, para tener una dimensién clara de las transformaciones

microeconomicas que la banca de desarrollo practico en los diversos sectores de

la economia es necesario conocer las particularidades de cada institucion.
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En el entorno de las medidas emprendidas, con el fin de promover el ahorro
interno y la inversion productiva, cada entidad de fomento realiz6 cambios en sus

condiciones financieras y operativas.

La descripcion se realiza con Nafin, Bancomext, Banobras y Banrural que en 1994
representaron el 95% de la cartera total de la banca de desarrollo de 274 mil 187
millones de pesos.

COMPOSICION DE LA CARTERA TOTAL DELA BANCA DE
DESARROLLO, 1994 (PORCENTAJES)

OTROS
5%

BANCOMEXT

NAFIN
30%

46%

BANRURAL
4% BANOBRAS

15%

Fuente: Banco de México.

2.4.1 Nacional Financiera (Nafin)

Nacional Financiera, al igual que otras instituciones de la banca de desarrollo,
presento diversas transformaciones, para cumplir con su cometido de promover el
desarrollo del sector industrial mediante el fomento y la gestidn de proyectos que
atiendan las necesidades de éste, el otorgamiento de apoyo al desarrollo
tecnoldgico, capacitacion, asistencia técnica e incremento de la productividad,
sobre todo en la pequefia y mediana empresa. Complementariamente se
realizaron esfuerzos de concertacion entre los diversos estratos empresariales
para lograr una mejor articulacion de las cadenas de oferta y demanda

productivas, impulsando la formacién de uniones de crédito o uniones de compra.
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Dentro de las reformas a esta institucion, se encontraba el impulsar sus
operaciones bajo un concepto de banca de fomento empresarial y promover
intensamente la inversion extranjera, fortaleciendo los mercados de dinero y de
capitales asi como avanzar en la aportacion accionaria temporal de las empresas

con el objetivo de apoyarlas con capital de riesgo.

De esta manera, tuvo importante participacién en el regreso de las instituciones
mexicanas al mercado internacional de capitales. En 1990 se colocaron dos
emisiones publicas de bonos a plazos de cinco afos, una en el mercado aleman y
otra en el euromercado. Mas tarde logré incursionar en los mercados

internacionales con los bonos Matador, Samurai y Yankee.

Para cumplir con el objetivo de diversificar las fuentes de fondeo y contar con
recursos mas competitivos, se emprendié un proceso de recomposicion de la
estructura de captacion interna, hasta 1990 el principal instrumento de captacién
institucional eran las aceptaciones bancarias y para 1994 ya existian otros
instrumentos como valores bursatiles y bonos bancarios entre ellos: credibures,

bondis, nafides.

Para 1994 Nafin como institucién de segundo piso canalizaba casi 72% de los
recursos por medio de la red de intermediarios financieros (65% por medio de

bancos, 35% por intermediarios financieros no bancarios).*

Mediante los diversos programas de fomento y gracias a la participacion de la red
de intermediacion financiera, para mayo de 1994 se beneficio a mas de 366,000
empresas de las cuales 98% corresponden a los estratos de las empresas micro y

pequenas.

OMartin Werner, “La banca de desarrollo, 1988-19994: balance y perspectivas”, Comercio Exterior, Vol. 44, nim. 12,
Meéxico, diciembre de 1994, p. 1057.
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2.4.2 Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext)

Asi como sucedidé con Nafin, el Bancomext experimentdé un proceso de
reestructuracion, que pretendio dotar a la institucion de una mayor eficiencia para
el desempefio de sus funciones para apoyar al sector privado principalmente a las
empresas relacionadas con el sector exportador. Mientras que en 1988 el 62.1%
del otorgamiento del crédito nuevo iba al sector privado en 1992, la proporcién
llegb a 86.8% que comparado con el que experimentd Nafin no fue tan
espectacular. La actividad crediticia mostré una tendencia a diversificar los montos
de financiamiento por sector. Sin perder su importancia el sector manufacturero y

servicios se destinaron mas recursos a otros sectores como turismo y pesca.

Bancomext adoptd una estrategia de diversificacion en sus fuentes de recursos,
acudiendo a mecanismos de fondeo no tradicional, destacando la emision de
eurobonos y la negociacién de lineas de crédito con instituciones financieras
internacionales, lo que le permitiria satisfacer con oportunidad la demanda de
credito, optimizar los costos de captacion y ademas ampliar los plazos de

financiamiento.

En el marco de la apertura comercial, tenia como objetivo orientar su atencion a
nuevos exportadores, basicamente de la pequefia y mediana empresa para
apoyar su competitividad internacional. Sus programas estaban dirigidos a brindar
un apoyo integral al comercio exterior acorde a las necesidades especificas de las
empresas como son: capital de trabajo, equipamiento, importaciones de materias
primas y necesidades de fortalecimiento financiero, siendo los apoyos financieros

a corto, mediano y largo plazo.

'En 1992 Bancomext colocé valores en el extranjero con un saldo de 957 millones de pesos representando el 3% de la
captacion institucional, para 1994 el saldo fue de 25 475 millones de pesos representando casi el 28% de dicha captacion.
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2.4.3 Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banobras)

Su principal objetivo es atender a la poblacion urbana con mayores rezagos en
materia de equipamiento urbano y vivienda, sin embargo sus operaciones se
reestructuraron a fin de permitir la creacion de instrumentos de captacion de largo
plazo y la modificacion en sus politicas de tasas de interés acorde al tipo de
acreditado con el objetivo de reducir los subsidios tradicionales.

De acuerdo con sus objetivos de optimizar sus funciones de promocion y
financiamiento de actividades prioritarias en escala estatal y municipal, en el
periodo referido, Banobras incrementd mas de 150% el valor real de sus

créditos.>?

De 1988 a 1994 esta institucion canalizo recursos por 21 677 millones de pesos,
siendo el mas alto porcentaje para comunicaciones y transportes con 34% seguido
de agua potable y vivienda con 20% y 18% respectivamente. Durante el mismo
periodo la captacion bancaria en apoyo al programa crediticio ascendio,
destacando la emision de bonos de desarrollo, que sustituyé deuda de corto plazo

por largo plazo con un beneficio directo en el costo de los recursos.

2.4.4 Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural)

Al inicio del periodo de estudio Banrural era una de las instituciones de banca de
desarrollo que presentaba mayores problemas financieros, recordemos que el
sector agropecuario en general presentaba un gran rezago, pero ademas por las
practicas de crédito al campo, pues las operaciones de primer piso del banco
resultan costosas principalmente en zonas donde no existe infraestructura
bancaria; el uso de la condonacion del crédito, ademas de que en general los
precios de los productos agropecuarios dependen de las cotizaciones

internacionales.

2Martin Werner, op. cit., p. 1060.
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Al termino del decenio de los ochenta se definio que para financiar al sector
agropecuario intervendria principalmente en la produccion primaria Banrural, de
esta forma el banco apoyaria a productores que contaran con proyectos mas
riesgosos, pero con potencial productivo de largo plazo, ademas también
intervendria Fira (Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultura)® para
apoyar a los productores que operaran en la agricultura comercial con un alto

potencial productivo.

La evolucion del banco en el periodo estuvo ligada a las reformas al sistema
financiero, a las modificaciones al marco juridico del sector agropecuario y por otro
lado a la apertura comercial. Se tomaron algunas medidas buscando sanear la
situacién financiera del banco, dentro de estas estaba la depuracion de la cartera
crediticia, por lo que se refiere a los créditos irrecuperables estos fueron
absorbidos por el Programa Nacional de Solidaridad y parte de la cartera vencida
se paso al Fideicomiso de Rehabilitacion de Carteras Vencidas (Fircaven) y al
Fideicomiso Liquidador (Fideliq); ademés también se busc6 modificar la estructura

organizacional del banco.

Su objetivo continuo siendo el mismo: coadyuvar al desarrollo de las unidades
productivas del sector rural, el destino de sus créditos apoya la capitalizacion y
modernizacion tecnoldgica de dichas unidades, sin embargo, el otorgamiento de
subsidios buscaron dirigirse de forma selectiva sustentados en compromisos de
productividad reinversion y temporalidad, situacibn que busco disminuir su

dependencia respecto de los fondos federales y su nivel de endeudamiento.

Entre los programas de apoyo crediticio del Banrural destacaron el de compra de
insumos y bienes de capital, de comercializacién de productos agropecuarios y de
financiamiento y reembolso de la asistencia técnica, en la comercializacion

sobresalieron los programas para cafe, trigo, sorgo, frijol y soya.

%Con el fin de apoyar al sector agropecuario se constituyeron en el Banco de México varios fideicomisos financieros que
en conjunto instituyen los FIRA: el Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura (Fondo),
Fondo Especial para Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios (Fega), Fondo Especial para
Financiamientos Agropecuarios (FEFA) Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras (Fopesca).
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Entre 1992 y 1993 se establecieron en el Banrural 25 fondos de garantia, uno con

cobertura nacional y los otros con cobertura regional.

La modernizacion del sistema financiero buscaba promover la reforma y con esto
el fortalecimiento de las instituciones de fomento. De 1988 a 1994 dichas
instituciones vivieron una serie de transformaciones que en general buscaban
disminuir sus riesgos crediticios e incrementar su eficiencia y sus niveles de
recuperacion de cartera, asi como incrementar los recursos canalizados gracias a
nuevos instrumentos de captacion como son los bonos bancarios y los valores
bursatiles®*, con el objetivo de aumentar el financiamiento al sector privado en un

entorno de finanzas publicas sanas.

Sin embargo, pese a todo el proceso de transformacion, la banca de desarrollo no
logro su objetivo deseado, ya que el sector privado, y principalmente el sector
productivo se vio fuertemente desprotegido por estas instituciones, como lo

veremos en el siguiente capitulo.

*Mientras que en 1992 los valores bursatiles representaron el 3% de las fuentes de fondeo de la banca de desarrollo, para
1994 estos mismos instrumentos representaron el 13.5%, siendo Nafin y Bancomext las de mayor participacion en esta
captacion.
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CAPITULO Ill. CRISIS FINANCIERA, 1994-1995
3.1 La economia mexicana, 1989-1993

Como se explico en el capitulo uno, durante la administracion del entonces
presidente Carlos Salinas de Gortari, se aplicd un programa de estabilizacion con
una amplia reforma econdémica; se pensaba que la consolidacién del modelo
neoliberal permitiria alcanzar el control de la inflacién y se crearian las condiciones

para la recuperacion gradual y sostenida de la economia.

Durante los primeros tres afios de su administracion, los resultados fueron
positivos, logrando una recuperacion de la economia, superando pero soélo
temporalmente, el estancamiento econdmico que prevalecié durante el gobierno
de Miguel de la Madrid.

Con la aplicaciébn del programa de estabilizacién, basado en los Pactos
Econdmicos, (teniendo como objetivo abatir la inflacion, y hacer crecer la
economia sobre bases sanas), se logro pasar de una inflacion del 159% en 1987 a
otra del 8% en 1993.%®

Los factores principales que determinaron el control de la inflacién fueron:
continuacién de una politica monetaria y fiscal restrictiva,®® control ejercido sobre
el tipo de cambio (estabilizacion del tipo de cambio a través de
minideslizamientos) y la fijacibn de aumentos salariales en funcion de la inflacion

esperada y no de la inflacion pasada.

La renegociacion de la deuda externa en 1989, también reforzd el programa
antiinflacionario, al modificar favorablemente las expectativas de los agentes

econdmicos, lo que se tradujo a tasas de interés nominales a la baja, repatriacion

S8 Arturo Guillen Romo, op. cit., p. 125.

°En cuanto a la politica fiscal, se redujo el gasto corriente y de inversién; se mejoraron los sistemas de recaudacion fiscal
ampliando el nimero de contribuyentes y combatiendo la evasion y se realinearon los precios y tarifas del sector publico
acercandolos a sus referente internacionales.
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de capitales fugados, ingresos crecientes de capital extranjero, repunte de la

inversion privada, entre otras cosas.

La recuperacion se sustenté en una fuerte aceleracion de la inversién privada y
extranjera, mientras que la inversidn publica significO menos del 25% de la
formacion bruta de capital como resultado de la continuacion de la politica fiscal

restrictiva (Ver cuadro 4).

Cuadro 4
FORMACION BRUTA DE CAPITAL, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)
Afio Total % Privada % Publica %
1990 219,749 100 167,212 | 76 52,537 | 24
1991 242,029 | 100 189,344 | 78 52,685 | 22
1992 258,918 | 100 208,909 | 81 50,008 | 19
1993 249,416 | 100 198,862 | 80 50,555 | 20
1994 274,861 | 100 221,512 | 81 53,349 | 19
1995 219,784 | 100 174,623 | 79 45,161 | 21

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
Fuente: INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México, 1995.

Asi mismo, la recuperacion econdmica en el gobierno de Salinas, estuvo
acompafnada por una fuerte expansion del crédito. La rapida reduccion del déficit
presupuestal del sector publico, permitié6 que los bancos tanto comerciales como
de fomento, dejaran de ser los acreedores principales del gobierno. Al eliminarse
el encaje legal y liberalizarse el sistema financiero, los bancos reorientaron su

actividad crediticia hacia el sector privado.

Los créditos de los bancos comerciales al sector privado no financiero crecieron
en forma explosiva, alentados por la baja en las tasas de interés, derivada a su
vez, de la reduccién de la inflacion y de la renegociacion de la deuda externa del

sector publico (Ver cuadro 5).
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Cuadro 5
CREDITOS DE LA BANCA COMERCIAL AL SECTOR

PRIVADO NO FINANCIERO, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)

Afio Crédito a_l sect_or prlivado Tasa de crecimiento
no financiero %

1990 250398

1991 314797 26

1992 397140 26

1993 442432 11

1994 547502 24

1995 503279 -8

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100
! No contempla el crédito otorgado al sector gobierno ni al sector financiero.
Fuente: Informes de Gobierno 1994 y 1998.

La recuperacién econdémica salinista fue poco duradera, ya que en 1991 el repunte
comenzo a perder fuerza, y a finales de 1992, la desaceleracién de la economia
era evidente; influyendo diversos factores, tanto nacionales como internacionales.
La profunda recesion internacional de comienzos de los afios noventa en Estados
Unidos; el rpido aumento del déficit de la balanza comercial y en cuenta
corriente® dada la marcada tendencia a la sobrevaluacion del peso provocada por

el aumento del capital externo de cartera.

El deterioro del sector externo y la incertidumbre provocada por las negociaciones
del TLCAN, orillaron desde finales de 1992, a la aplicacion de una politica
monetaria restrictiva, basada en la fijacion de tasas de interés altas, dicha politica
estaba orientada a mantener los flujos de capital del exterior y a alcanzar la meta
de una inflaciébn menor, y asi fue, los flujos de capital provenientes del exterior se
acrecentaron por los rendimientos atractivos de los valores mexicanos,

coincidiendo con la baja pronunciada de las tasas de interés en Estados Unidos.

80 4 ampliacion del déficit comercial no fue motivada por una caida de las exportaciones, las cuales crecieron a tasas
satisfactorias, si no por un incremento de las importaciones, que se agravé por la apertura externa indiscriminada y por la
sobrevaluacion del peso.
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3.2 Lacrisis de 1994-1995

A principios de 1994, la combinacion de acontecimientos politicos adversos, la
elevacion de las tasas de interés en Estados Unidos y la preocupacién de los
inversionistas acerca de la viabilidad del régimen del tipo de cambio y del déficit en
cuenta corriente en México, empezaron a crear presiones en los mercados
cambiario y financiero. Para frenar estas presiones las autoridades elevaron las
tasas de interés, colocaron un mayor nimero de tesobonos® (continuacién de
politica monetaria restrictiva), ejercieron mayor flexibilidad cambiaria e hicieron
uso de las reservas internacionales. Sin embargo, estas acciones tranquilizaron al
mercado financiero solamente hasta principios de noviembre de 1994, ya que a
mediados de mes, nuevas presiones en el mercado y eventos politicos
(levantamiento zapatista en Chiapas, asesinatos de Colosio y Ruiz Massieu),

propiciaron el agotamiento de las reservas internacionales (Ver cuadro 6).

Cuadro 6
RESERVAS INTERNACIONALES, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)

Afio Reservas Tasa de c(;oecimiento
1990 49817
1991 73665 48
1992 67860 -8
1993 81518 20
1994 32739 -60
1995 89112 172

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
Fuente: NAFIN, La Economia Mexicana en Cifras, México, 1998.

®'Bonos de la Tesorerfa de la Federacién. Titulos de crédito negociables denominados en moneda extranjera y pagaderos
en moneda nacional, a la orden del Banco de México y a cargo del Gobierno Federal. Estos titulos podian o no devengar
intereses, quedando facultada la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para colocarlos a descuento o bajo par.
Los montos, rendimientos, plazos, condiciones de colocacion y de amortizacion, asi como las demas caracteristicas
especificas de las diversas emisiones, eran determinadas por la SHCP, oyendo previamente la opinién del Banco de
México. El decreto mediante el cual la SHCP fue autorizada a emitir Tesobonos apareci6 publicado en el Diario Oficial de
la Federacion del 28 de junio de 1989.

57



En diciembre de 1994 sobrevino el desastre, al decretarse, primero, la ampliacion
de la banda de flotacién del peso respecto al dolar, y a las 24 horas siguientes su

libre flotacion® (Ver cuadro 7).

Cuadro 7
TIPO DE CAMBIO
Cotizaciones promedio del mes
(peso respecto al ddlar)
1994
Mes Tipo de cambio
Junio 3.36
Julio 3.40
Agosto 3.38
Septiembre 3.40
Octubre 3.42
Noviembre 3.44
Diciembre 3.93
1995
Mes Tipo de cambio
Enero 5.70
Febrero 5.84
Marzo 6.82
Abril 5.79
Mayo 6.18
Junio 6.31
Julio 6.09
Agosto 6.31
Septiembre 6.42
Octubre 7.17
Noviembre 7.65
Diciembre 7.64

Fuente: BANXICO, Indicadores Econémicos del Banco de México, 1994.

Los flujos de capitales del exterior se interrumpieron abruptamente y la fuga de
capitales se desatdé como consecuencia de la desvalorizacion de los activos

financieros (Ver cuadro 8).

82Desde este momento los inversionistas extranjeros en el mercado mexicano empezaron a vender sus tenencias de
instrumentos financieros denominados en pesos, asi como las de tesobonos. Ademas, en el contexto de este intenso ataque
especulativo contra el peso, surgieron preocupaciones acerca de la capacidad de México para amortizar obligaciones de
corto plazo con el extranjero que estaban por vencer.
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Cuadro 8
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA, 1990-1995

(millones de pesos a precios de 1994)

Concepto 1990 | 1991 1992 1993 1994 1995
Inversion extranjera total 7698 | 20003 | 22211 | 35627 | 16166 43
Directa 4380 6510 6300 4694 7980 7239
De cartera 3318 | 13493 | 15911 | 30933 8186 -7196
Mercado accionario 3318 8656 | 12580 | 11462 4088 519
Mercado de dinero 4837 | 10296 7922 -2225| -10267

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
Fuente: BANXICO, Indicadores Econémicos del Banco de México, 1993, 1995 y 1997.

Al devaluarse el peso en mas del 100% respecto al délar en el lapso de unos
cuantos meses, se manifestd con fuerza el sobreendeudamiento interno y externo

gestado durante la recuperacion salinista.

Para Arturo Guillen Romo, la problematica de la crisis de 1994-1995 se encuentra
en la reforma neoliberal de la economia. Esta afectdé negativamente a la mayor
parte de la planta productiva del pais y de la sociedad mexicana. La apertura
comercial y financiera provocd un crecimiento incontrolable del déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos, haciendo a la economia mexicana altamente
vulnerable de los flujos de capital provenientes del exterior. Por otra parte, la
politica monetaria y fiscal restrictivas aplicadas desde 1992 para moderar el
desequilibrio externo y mantener los flujos externos de capital, frenaron el

crecimiento de la economia y gestaron los problemas de cartera vencida.®®

3.2.1 Las causas de la crisis de 1994-1995

Segun Rene Villareal la tesis fundamental para explicar la crisis econémico-

financiera de 1994 en México establece que ésta tiene dos causas:**

1.Causa macroeconémica-coyuntural es la inconsistencia del modelo

macroecondmico entre objetivos e instrumentos. La crisis de 1994 se explica como

8 Arturo Guillen Romo, op. cit., p. 149.
84René Villarreal, Industrializacién, deuda y desequilibrio externo en México, un enfoque macroindustrial y financiero,
(1929-2000), FCE, México, 2000, p. 609-614.
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consecuencia de las inconsistencias del modelo macroecondémico de
estabilizacion aplicado durante el periodo 1988-1994, que utilizo el tipo de cambio
como ancla antiinflacionaria, provocando su sobrevaluacion y conduciendo a un
creciente y continio déficit externo en la balanza de cuenta corriente (7.4, 6.5y
7.7% del PIB en 1992, 1993 y 1994, respectivamente) financiado con capital
externo, volatil de corto plazo y deuda interna liquida nominada en dolares
(Tesobonos) este mecanismo finalmente fue insostenible, pues al revertirse el flujo
de capitales y tener que liquidarse los Tesobonos, se presentd el colapso del

modelo y la devaluacion del peso.

El desequilibrio externo fue bidimensional: un déficit en la balanza de cuenta
corriente de casi 30 000 millones de dolares, acompafado inicialmente de un
superavit en la balanza de capitales de corto plazo (30 000 millones de ddlares de
tesobonos y casi 20 000 millones de dolares de deuda externa interbancaria). Al
ampliarse la banda cambiaria en diciembre de 1994 (devaluacién del peso de 15%
pasé de 3.5 a 4.0 pesos por dolar) los poseedores de los titulos de deuda
perdieron confianza en el peso y el supuesto superavit se convirtié en déficit en la

balanza de capitales.

Paraddjicamente, las causas de la crisis de 1994, consisten en no haber
reconocido el éxito de la politica de estabilizaciébn en 1992, puesto que para este
afo ya se habia logrado ganar la batalla contra la inflacion (12%), sin embargo, no
se reconocio6 lo que ya también era evidente, la sobrevaluacién del tipo de cambio
(42%) y el déficit externo (7.4% del PIB) que sin duda, fue cada vez mayor en los
afios subsecuentes. Dado que el crecimiento fue casi nulo en 1993 (0.7%) vy
moderado en 1994 (3.5%), no hubo efecto ingreso® que redujera el desequilibrio
externo; por lo tanto, el efecto sobrevaluacion es lo que explica la ampliacion del
desequilibrio externo y su financiamiento externo con capital volatil y de corto
plazo, los cuales finalmente resultaron insostenibles y desembocaron en la

devaluacion y crisis de 1994.

85Se define como el efecto de un cambio del ingreso sobre el consumo. Véase Michael Parkin, Macroeconomia, Addison-
Wesley Iberoamericana, E.U.A., 1995.

60



2. La causa industrial-estructural: El nuevo modelo de crecimiento con apertura a
la competencia internacional, via exportaciones, basado en un nuevo sistema de
economia de mercado, generd un proceso de industrializacion trunca, por que el
programa econdémico de transicion ha sido concebido de manera incompleta o
parcial (no integral) y fue ineficaz para transitar del viejo modelo (sustitucion de

importaciones) al nuevo.

El programa econdémico de transicion se ha basado solamente en dos de cinco
pilares: el programa macroecondmico de ajuste y estabilizacion y el programa de
reformas de cambio estructural que, siendo necesarios para promover la transicion
hacia el nuevo modelo de industrializacién, no fueron suficientes, pues se requiere
de los otros tres programas: el microeconémico de la base productiva; el de
crecimiento econdmico sostenido y el de desarrollo participativo y sustentable.

El primer pilar, desde una visidon integral, consiste en el programa
macroecondémico de ajuste y estabilizacién. Para crecer de una manera sana y
sostenida, se requiere de estabilidad macroeconomica, la cual se logra
completamente al alcanzar el crecimiento con equilibrio externo (balanza de

pagos) e interno (estabilidad de precios).

El segundo pilar es el programa de cambio estructural, que esta representado por
las politicas de las “tres d” (desproteger, desregular y desestatizar), tendientes a
reorientar el sistema econdémico de una economia mixta estatista a una nueva

economia de libre mercado.

Si bien es cierto que estos dos programas son partes necesarias del programa de
transicion para pasar al nuevo modelo de industrializacion y crecimiento con
apertura a la competencia internacional, no son suficientes, pues se pueden
considerar programas parciales en la direccion correcta, pero presentando
limitaciones que pudieran ser subsanadas si se les enmarca en un programa

integral y de desarrollo de largo plazo.
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El suponer que una macroeconomia estable con mercados libres y abiertos,
guiados por la mano invisible del mecanismo de precios internacionales y
nacionales, son condiciones suficientes para transitar al nuevo modelo, es

insostenible, de ahi la necesidad de avanzar con los otros tres pilares:

El programa microeconémico de modernizacion de la base productiva, tiene como
objetivo, a través de un enfoque de economia de la oferta, proveer de elasticidad y
capacidad de respuesta al aparato productivo para responder a los cambios de la
demanda y de los precios relativos; el programa de crecimiento sostenido,
mediante el cual se enfrentarian los problemas de la formacién de capital, las
bajas tasas de ahorro y su canalizacion a la inversién productiva; y finalmente, el
programa de desarrollo participativo y sustentable, encaminado a la creacion de

empleos y el combate a la pobreza.

El establecimiento de los cinco programas que conforman el programa integral de
transicion, no es simplemente para pasar al estado minimo, sino para reformar el

sistema econémico.

3.3 Crisis bancaria

Se considera que existe una crisis bancaria cuando se presenta uno o varios de
los siguientes elementos: i) se incrementa la participacion de la cartera vencida
dentro de la cartera total, a niveles que generan problemas de solvencia bancaria;
i) se dificulta la liquidacién de créditos otorgados en una etapa anterior de auge
econdmico; iii) se reduce el valor de los activos bancarios, lo que conduce a la
insolvencia de bancos; iv) se propicia una venta forzada de los activos, al volverse
incompatibles sus valores de mercado con los de los pasivos, y v) gran parte de

los deudores dejan de ser sujetos viables para la obtencién de nuevos créditos.®®

88CEPAL, Crisis bancaria: causas, costos, duracion, efectos y opciones de politica econémica, Serie, Politica Fiscal,
CEPAL, Santiago de Chile, enero, 2000, p. 9.
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Las crisis bancarias en economias como la de Meéxico pueden tener serias
repercusiones para los paises desarrollados, debido a la globalizacion y a la
creciente interrelacion de los mercados financieros en el contexto internacional. En
el periodo de 1990 a 1995, los paises en desarrollo emitieron bonos por mas de
133 000 millones de ddlares en los mercados financieros internacionales, y los
flujos de portafolio ascendieron a 128 000 millones de ddlares. Lo anterior hace
evidente la importancia de las economias emergentes en la globalizacién
financiera internacional. Ademas dicha importancia no es estética, sino que

muestra una clara tendencia a incrementarse en el futuro.®’

3.3.1 Causas de la crisis bancaria

Para la CEPAL,® las causas de la crisis bancaria pueden dividirse en
macroecondémicas y microecondmicas; las causas macroeconomicas mas
sobresalientes que afectaron directamente al sistema bancario son: la volatilidad
en las tasas internacionales de interés, y el efecto que presentan sobre los flujos
de capital privado. Los movimientos en las tasas de interés de los paises
industrializados explican la entrada y salida de capitales a paises en desarrollo, las
entradas de capital que no se esterilizan totalmente, pueden provocar aumentos
en los depdésitos bancarios, incrementando de esta manera el riesgo de su cartera,
sobre todo, si la nueva captacion se destina al otorgamiento de créditos. Cuando
se presenta una perdida de confianza el retiro de depdsitos es implacable maxime
cuando los instrumentos de deuda del pais en cuestidn se concentran en el corto
plazo. Lo anterior se relaciona con lo que sucedié en nuestro pais, cuando a
inicios de 1994 se vivié una elevacion de las tasas de interés por parte de Estados

Unidos.

Otra de las causas macroecondémicas mas importantes, es la volatilidad en el tipo
de cambio, y los problemas bancarios se presentan cuando las monedas y los

plazos entre los activos y los pasivos bancarios no coinciden, o cuando la

%Ibid., p. 10.
®bid., p. 10-21.
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variacion en el tipo de cambio causa que los prestatarios (bancos) incurran en

perdidas.

Las causas macroecondémicas pueden afectar e incluso afectaron directamente a
la banca comercial y de desarrollo sin embargo, las causas microeconémicas
aungue podrian ser en algunos aspectos muy similares (debilidad en la regulacién
y supervision bancarias; inadecuados sistemas de contabilidad; precipitacion en
los esquemas de liberalizacion financiera; cartera vencida y margenes de
intermediacion financiera; participacion estatal en la propiedad de los bancos y
problemas de informacién asimétrica). En este trabajo nos enfocaremos a las

debilidades que ha presenciado el sistema bancario de fomento, y estas son:

1.Debilidades en la regulacion y supervision, la regulacion bancaria implica el
establecimiento de una serie de normas orientadas al fortalecimiento bancario,
mientras que la supervision tiene como objetivo asegurar el cumplimiento de las
normas a través del continuo monitoreo de las operaciones bancarias. En
conjunto, buscan mantener la estabilidad del sistema y asegurar la eficiencia y

competitividad de los mercados financieros.

Sin embargo, la deficiencia de controles internos ha sido una constante en la
actuacion de las entidades de fomento. Esta falla se presenta en materia de
decisiones de préstamos y sistemas de seguimiento (propiciando practicas poco
sanas en el otorgamiento de créditos). Asi también se presenta en los
mecanismos de auditoria interna, en los que la informacién no es oportuna o

suficiente para un buen control.®

®Un ejemplo se refiere a la insuficiencia de controles presupuestarios. Los bancos de desarrollo no registran como parte
del déficit publico subvenciones. Es decir, la partida que el gobierno canaliza a la banca de segundo piso para que “afronte
contingencias” generadas por el sector privado no es contabilizada desde 1993 como perdida o déficit obligado dentro del
balance financiero. Al reducirse la transferencia de subsidios indiscriminados a través del crédito y al transferirse los
riesgos a la banca comercial, se considerd que ya no era necesario. Sin embargo esto complica su supervision.
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2. Las deficientes practicas que se llevaron a cabo en materia de concesion de
crédito, llevandolas a problemas como es el incremento de cartera vencida. Tales

practicas incluyeron:

e Otorgamiento de préstamos en un nivel excesivo en relacion con su
capital y su valor de depésitos. Lo anterior ocasionando que se
encuentren descapitalizados y que su base para absorber pérdidas
resulte insuficiente ante problemas de deterioro en su cartera crediticia
(Ver cuadro 9).

Cuadro 9
OTORGAMIENTO DE PRESTAMOS, CAPITAL CONTABLE Y VALOR DE
DEPOSITOS, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)
Crédito total otorgado Canital Depésitos
Afo por la banca de P (alavista, ahorroy
Contable
desarrollo plazo)
1990 142029 19260 9909
1991 125487 14462 10558
1992 136199 16125 5301
1993 156285 16721 6178
1994 257181 16564 8909
1995 260132 13397 17253

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100

Fuente: elaboracion propia, CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

e Alta concentracion de los préstamos. Debido a la funcion que esta
llamada a desempefiar en atencibn a sectores prioritarios, sus
actividades estan concentradas en sectores especificos de prestatarios,
de tal suerte, que una crisis en determinado sector representa un riesgo
latente para la calidad de su cartera y por lo tanto de su solvencia. La
concentracibn de riesgo es especialmente peligrosa cuando la
concesion de apoyos se basa en una evaluacion errénea de la calidad

del prestatario.”

) a mala evaluacion de la calidad del prestatario tiene que ver mucho con los problemas de informacion asimétrica; la
asimetria de informacion entre los prestamistas y los prestatarios, con respecto al rendimiento de los proyectos, mismos
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o Deficiente recuperacion.” Las tasas de recuperacién de los préstamos
han constituido un difundido problema. Este se relaciona directamente
con préstamos vinculados’® y practicas fraudulentas,” sobre todo si los
préstamos se efectian cuando el beneficiario presupone que nunca se
adoptaran medidas para la recuperacion de los préstamos.
Adicionalmente al mantenerse obsoletas las practicas legal y judicial
sobre quiebra y ejecuciones, la recuperacion de los prestamos a través
de los canales legales resulta dificil y demorada. Es posible que la falta
de recuperacion crediticia pueda estar propiciada por factores que

alienten la falta de cumplimento de los deudores (riesgo moral).

3. Ocultamiento de los problemas de los bancos, ante una regulacion y supervision
poco efectivas y ausencia de medidas correctivas eficientes, las practicas de
contabilidad ficticia’® sobre los resultados de los bancos de desarrollo implican que

los problemas de rendicién de cuentas se incrementen.

La restructuracién injustificada de préstamos constituye una practica de
contabilidad ficticia recurrente, consecuencia de deficientes mecanismos de

control y vigilancia. Cuando un préstamo se torna dudoso e incobrable como

que dan lugar al pago futuro de los créditos, elevan los riesgos y costos de las transacciones financieras y origina
complicaciones de seleccion y monitoreo que afectan al mercado crediticio por parte de la banca de desarrollo.

"™E| trato dado a los deudores de Banrural a finales de 1991 es un claro ejemplo de la limitada viabilidad de la cobranza de
los créditos por el sistema bancario de fomento en México, obstaculizando el camino del banco hacia la meta deseable de
operar practica y creiblemente como una entidad financiera autosuficiente. La anunciada “reestructuracion” de deudas
hecha por Banrural en ese afio, generd expectativas de una condonacién generalizada de los pasivos de todos los
acreditados, a pesar del cuidado que se tuvo en anunciar que se tomaria en cuenta el comportamiento de cada beneficiario
del crédito y que su atencion se consideraria sobre una base de caso por caso. Los efectos de falta de prestigio acerca del
cobro de deudas del banco agricola, no se hicieron esperar, ain cuando la reestructuracion de deudas se tratd en un
fideicomiso ajeno a la entidad. Las presiones de los deudores para recibir tratos preferenciales o perdones de adeudos se
presentaron repetidamente tanto por grupos de menor ingreso como por segmentos de productores con mejor posicion
econdmica que vieron la oportunidad de obtener un subsidio del gobierno a través del banco de fomento.

2| os préstamos vinculados involucran el otorgamiento de recursos basados en intereses personales que mantienen los
funcionarios de los bancos en ciertos proyectos o actividades.

En 1994 se presentd un fraude en Bancomext por un millén de délares, este fue realizado por los propios funcionarios de
la institucidn: el fraude fue cometido cuando exfuncionarios y empresarios desviaron fondos de un fideicomiso de apoyo a
las exportaciones de pequefias y medianas empresas causando un cuantioso dafio patrimonial al banco de fomento. El
Economista, 8 de febrero de 1994. Para 1998 se llevaron a cabo 340 investigaciones legales sobre funcionarios de la banca
de desarrollo, de las cuales 36 corresponden a denuncias penales en contra de funcionarios de Nacional Financiera y 280
se refieren a irregularidades administrativas en el Banco Nacional de Comercio Interior. Reforma, 11 de febrero de 1998.
™ as practicas de contabilidad ficticia, se presentan ya que los principios contables para clasificar activos bancarios con
problemas no son lo suficientemente objetivos, debido a que los bancos pueden refinanciar créditos con problemas y asi
presentar la informacién como adecuada.
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consecuencia de la falta de amortizacion del prestatario, el banco podria recurrir a
la restructuracion del préstamo. Alternativamente podria otorgarse al prestatario
un nuevo préstamo para amortizar el anterior. Asi el préstamo restructurado no
figura como vencido en los libros y el nuevo préstamo no esta en mora, aunque la
deuda real si lo esté. En otras palabras, cuando estos préstamos se renuevan de
modo permanente, casi nunca se les clasifica como dudosos e incobrables, sino
como préstamos corrientes. Esto desvirtla la calidad de cartera de los bancos al
volverla en apariencia de bajo riesgo.

3.4 Crisis de la banca de desarrollo

La importancia relativa de los recursos patrimoniales entre las fuentes de
financiamiento de la banca de fomento es muy baja respecto del nivel de recursos
externos. Tal composicion implica riesgos monetarios importantes. En
consecuencia, cuando un banco de desarrollo obtiene como parte de sus fuentes
de financiamiento créditos en moneda extranjera y los convierte en moneda local
con el fin de prestar estos recursos, asume el riesgo cambiario. Al producirse una
devaluacion, la amortizacion de los préstamos externos en moneda local resulta al
banco mucho mas costosa. Este hecho ha sido recurrente en la historia de los
bancos de desarrollo. Después de 1960, las devaluaciones (1954, 1976, 1982, y
1994) han producido un problema serio, ya que casi todas las obligaciones
externas de los bancos de fomento han sido denominadas en moneda extranjera,
mientras sus activos lo hacen en pesos, lo cual implica que dicha banca asuma el
riesgo, y en Ultima instancia, el costo de las devaluaciones. Al contraer estas
instituciones deuda en délares, asumiendo el riesgo cambiario con la confianza
derivada de la época de estabilidad, y canalizar créditos en pesos, son objeto de

graves quebrantos.
En este sentido en un muy corto plazo, 1989-1993, las elevadas tasas de interés;

la entrada de capital extranjero al mercado financiero; las expectativas que sembro6

el TLCAN vy la politica de desregulacion financiera condujeron a una expansion del
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crédito. Aunque esto se explica principalmente por el constante refinanciamiento y
la capitalizacion de los intereses devengados y no por la expansion de la inversion

productiva.

Sin embargo, y como vimos en los apartados anteriores, a pesar del crecimiento
acelerado del crédito, nuestro pais presencié desde 1992 un proceso de
desaceleracion de la economia que se combin6 con fenémenos de
sobreendeudamiento de las empresas, asi como con altos niveles de cartera

vencida de los bancos tanto comerciales como de desarrollo.

El crecimiento asombroso del crédito llevo a las empresas a una situaciéon de
sobreendeudamiento, presentando a comienzos de 1994 altos niveles de

apalancamiento.

Debido al estancamiento de la economia y a los altos niveles de endeudamiento,
las empresas pospusieron sus planes de inversion y buscaron restructurar sus
operaciones, mediante la reduccion de costos, el recorte de sus plantillas de
personal y la elevacion de sus niveles de eficiencia, lo cual, evidentemente,
repercutié en los niveles de demanda agregada y de produccion de la economia

en su conjunto.”

Un factor importante que contribuyé al crecimiento del crédito global fue la
aceleracion del crédito de la banca de desarrollo, que aunque crecid a tasas
mucho menores que la banca comercial al igual que ésta también creci6 a tasas

mas elevadas al crecimiento del PIB real salvo en 1991 y 1993 (Ver cuadro 10).

" Arturo Guillen Romo, op. cit., p.133.
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Cuadro 10
TASA DE CRECIMIENTO PIB NOMINAL, CREDITO BANCA DE DESARROLLO Y CREDITO DE LA
BANCA COMERCIAL, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)
o Ta_sa_de Crédito banca Ta_sa‘de Crédito banca Ta_sa_de
Afio PIB crecimiento crecimiento - crecimiento
de desarrollo comercial

% % %
1990 1158160 142029 272176
1991 1182113 2 125487 -12 335694 23
1992 1211924 3 136199 9 412428 23
1993 1362345 12 142056 4 467838 13
1994 1420159 4 257181 81 617726 32
1995 1331271 -6 260132 1 571919 -7

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB 1994=100.
Fuente: elaboracién propia con datos del Cuarto Informe de Gobierno, anexo estadistico, 1998.

Dicha expansion se debi6é en gran medida al apoyo gubernamental del que gozé la
banca de desarrollo para la obtenciéon de fondos en el mercado, ya que la
colocacién de bonos del sector publico en los mercados internacionales por parte
de Nafin y Bancomext fue de forma ascendente en el periodo 1990-1994; aunado
a lo anterior los topes a las restricciones al crecimiento global de su crédito
establecidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) fueron
levantados de manera progresiva permitiendo que el crecimiento del crédito de la

banca de desarrollo se acelerara durante los aflos 1991-1994.

El crecimiento tan rapido del crédito de la banca comercial y la banca de desarrollo
tuvo sin duda un efecto macroecondmico expansionista, que contribuyé al
crecimiento del déficit de la cuenta corriente, ademas de que provocd un grave

deterioro en la cartera de préstamos en todos los bancos.

Desde la perspectiva del sector financiero, el sobreendeudamiento asociado a la
liberalizacién financiera se tradujo en un crecimiento acelerado de la cartera
vencida sobre todo al cambiar las condiciones macroeconémicas a lo largo de
1994. El deterioro de la calidad de los activos afect6 tanto a la banca comercial y
de desarrollo como al resto de los intermediarios financieros. El indice de cartera

vencida de la banca de desarrollo o indice de morosidad (cartera vencida vs
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cartera total) cambio de .92% en1991 a 1.82% en 1992 para cerrar en 4.87% en
1995.7

3.5 Situacion financiera de la banca de desarrollo, 1990-1995

3.5.1 Cartera de crédito

El crédito de la banca de desarrollo a pesar de su expansion durante el periodo
1990-1994, como proporcion del total del crédito bancario fue disminuyendo, de
representar el 34% en 1990 para 1992 sélo represent6 el 25%, aun cuando tuvo
una pequefia recuperacion en 1995, donde esta proporcion fue del 31%. Sin
embargo, como proporcion del PIB aumentd, esto se debio, al boom crediticio que
vivio la banca de desarrollo desde 1992 y hasta 1994, pero ademas, como lo
vimos en el cuadro anterior, porque la tasa de crecimiento del PIB fue menor que

la tasa de crecimiento del crédito de la banca de desarrollo (Ver cuadro 11).

Cuadro 11
PROPORCION DEL CREDITO DE LA BANCA DE DESARROLLO CON RESPECTO AL PIB
NOMINAL Y AL CREDITO BANCARIO TOTAL, 1990-1995
millones de pesos a precios de 1994

1 3/1 3/2

€ ) ) (311) (312)
1990 1158160 414205 142029 12 34
1991 1182113 461181 125487 11 27
1992 1211924 548626 136199 11 25
1993 1362345 556117 156285 11 28
1994 1420159 872252 257181 18 29
1995 1331271 836441 260132 20 31

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB, 1994=100.
Fuente: elaboracién propia con datos del Informe de Gobierno, anexo estadistico, 1992 y 1995.

Haciendo una revision del crédito de la banca de desarrollo por sector, podemos

observar que la proporcidbn mas significativa aunque decreciente fue otorgada a

"®E| indice de cartera vencida calculado por los bancos minimizé el problema, ya que solamente inclufa como vencida a
los créditos dejados de pagar integramente por los clientes durante tres meses seguidos.
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instituciones del sector publico incluidos los gobiernos estatales y municipales, ya
que durante el periodo de 1990-1994 representd en promedio 50% del crédito total
de la banca de desarrollo, seguido del sector servicios que en 1990 fue favorecido
con el 19% y para 1994 este porcentaje pasé a 41%. Por otro lado, el sector
industrial y principalmente el sector primario fueron los mas rezagados (Ver cuadro
12).

Cuadro 12
CREDITO OTORGADO POR LA BANCA DE DESARROLLO POR SECTOR, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)

Afio | TOTAL | % | Primario® | % | Industrial® |%| Servicios® % Comercio % | Gobierno | %
1990 142029 | 100 13508 | 10 6888 | 5 27021 19 1229 1 81959 | 58
1991 125487 | 100 8826 | 7 6104 | 5 30001 | 24 2664 2 71833 | 57
1992 136199 | 100 10075 | 7 7619 | 6 42616 | 31 3520 3 68594 | 50
1993 156285 | 100 11171 7 10298 | 7 60832 39 4067 3 65076 | 42
1994 257181 | 100 11592 | 5 14927 | 6 106699 41 4101 2 115321 | 45
1995 260132 | 100 11361 | 4 19566 | 8 83591 32 3205 1 140799 | 54

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100

1Inc:luye agropecuario, silvicola y pesquero
2Inc‘,luye electricidad, manufactura y construccién
3Incluye transportes, comunicaciones, servicios bancarios, turismo, créditos al consumo.

Fuente: elaboracién propia con datos del Informe de Gobierno, anexo estadistico, 1992 y 1995.

Como se aprecia, a pesar del redimensionamiento que experimentd la banca de
desarrollo desde finales de la década de los ochenta, fue clara la tendencia de una

menor presencia en el financiamiento de las actividades productivas.

En el periodo 1990-1994 la participacidon porcentual de cada institucion que
conforma la banca de desarrollo en la canalizacion de la cartera de crédito total
fue la siguiente: en promedio Nafin particip6 con 45% siguiéndole Bancomext con
27%, Banobras con el 17%, y fueron Banrural, Fina y BNCI los de menor

participacion con el 6%, 3% y 2 % respectivamente (Ver cuadro 13).
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Cuadro 13

CARTERA DE CREDITO TOTAL,' 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)

(participacion por banco)

Afo | TOTAL NAFIN % BANCOMEXT % BANOBRAS % BANRURAL % FINA % BNCI %
) @ (2/1)*100 &) (3/1)*100 @) (4/1)*100 (5) (5/1)*100 (6) (6/1)*100 @) (7/1)*100

1990 141133 64955 46 40138 28 19947 14 11164 8 3021 2

1991 127973 59943 a7 34710 27 20336 16 6662 5 3545 3 2052 1.6
1992 147154 64812 a4 38376 26 26547 18 8163 6 4712 3 3313 2.3
1993 172575 74984 43 45087 26 28964 17 11408 7 6220 a4 4362 25
1994 274186 125147 46 81504 30 41982 15 11613 4 6702 2 5250 1.9
1995 273644 124575 46 70838 26 51252 19 12213 4 7757 3 4580 1.7

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
! La cartera de crédito total es la suma de cartera vigente total, cartera vencida y redescuento.
Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

En el periodo 1990-1994 la cartera de crédito total (cartera vigente, cartera
vencida y redescuento), presento tasas de crecimiento ascendentes, sin embargo,
la calidad de los créditos se mantuvo a la baja, esto debido a que la cartera
vencida tuvo tasas de crecimiento mayores a las de la cartera de crédito total (Ver
cuadro 14).

Cuadro 14
TASA DE CRECIMIENTO CARTERA TOTAL Y CARTERA VENCIDA,
1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)
o Cartera Ta_s a_de Cartera Ta_s a_de
Afo crecimiento ; crecimiento
total vencida )
cartera total cartera vencida
1990 141134 2743
1991 127974 -9 1177 -57
1992 147155 15 2674 127
1993 172576 17 6186 131
1994 274187 59 7856 27
1995 273644 0 13322 70

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

3.5.2 Cartera vencida

La cartera vencida de la banca de desarrollo en términos reales alcanzé 13 322
millones de pesos en 1995, mientras que en 1994 esta fue de 7 856 millones de
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pesos, sin embargo, es desde 1992 cuando la cartera vencida de la banca de
desarrollo comienza a incrementarse de forma considerable. Por otro lado, las
provisiones preventivas para riesgos crediticios sumaron 9 745 millones de pesos

tan solo en 1995. ”’

La cartera vencida de la banca de desarrollo se incrementdé de 0.2% como
proporcion del PIB en 1990 a 1% en 1995; si la comparamos con los activos

totales esta proporcion paso de 2% a 4% en los mismos afios.

El indice de morosidad (cartera vencida/cartera de crédito) se incrementé, de 2%

en 1990 lleg6 a representar casi el 5% en 1995.

Respecto al indice de solvencia (cartera vencida/capital contable) el
comportamiento fue mas alarmante, pues tan solo en 1990 represent6 el 14% y

para 1995 casi fue del 100 por ciento.

Cuadro 15

COMPORTAMIENTO DE LA CARTERA VENCIDA, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)

PIB Activos Cartera Capital Cartera % % % %

Afo o) totales total contable vencida
(2 3 4 (5) (5/1)*100 | (5/2)*100 | (5/3)*100 | (5/4)*100

1990 1158160 166981 141134 19260 2743 0.2 2 2 14
1991 1182113 157691 127974 14462 1177 0.1 1 1 8
1992 1211924 169961 147155 16125 2674 0.2 2 2 17
1993 1362345 209032 172576 16721 6186 0.5 3 4 37
1994 1420159 336487 274187 16564 7856 0.6 2 3 47
1995 1331271 358116 273644 13397 13322 1.0 4 5 99

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB 1994=100.

Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

Durante todo el periodo de 1990 a 1994 Banrural ocupoé el primer lugar con indices
de cartera vencida del 71%, 25%, 57%, 52% y 39% respectivamente, salvo en

"'Cifra obtenida de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1996.
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1995 donde fue Nafin quien presentd el mayor indice de morosidad con un 45%%,

siguiéndole, Banrural con 24%, Bancomext con 8%, BNCI con 23% Fina con 2% y

Banobras con 2% (Ver cuadro 16).

Cuadro 16

CARTERA VENCIDA TOTAL POR BANCO DE DESARROLLO, 1990-1995

(millones de pesos a precios de 1994)

ano | Toal | o NAFIN % BANCOMEXT % BANOBRAS % BANRURAL % FINA % BNCI %
(1) @ (2/1)*100 @) (3/1)*100 () (4/1)*100 (5) (5/1)*100 (6) (6/1)*100 0) (7/1)*100
1990 2743 | 100 274 10 389 14 23 1 1951 71 12 0 0
1991 1177 | 100 312 26 230 20 53 5 302 26 142 12 109 9
1992 2674 | 100 292 11 228 9 61 2 1534 57 333 12 174 6
1993 6186 | 100 790 13 636 10 157 3 3239 52 679 11 588 10
1994 7856 | 100 2295 29 846 11 204 3 3061 39 511 7 722 9
1995 | 13322 | 100 5944 45 1042 8 224 2 3149 24 297 2 3079 23

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.

Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

A pesar de los esfuerzos realizados durante el periodo de reforma sobre el asunto
de la reestructuracion del crédito, la cartera vencida se mantuvo como una carga

para el sistema bancario de fomento.
3.5.3 Fuentes de fondeo

En el pasado, el fondeo o la captacion de recursos de la banca de desarrollo
provino del redescuento;’® de ingresos obtenidos por el gobierno en forma fiscal
(6% de los recursos totales en 1983 y 1.8% en 1987, ingresos eliminados con la
reforma); y por recursos externos (a partir de 1973 los pasivos en moneda

extranjera cobraron vital importancia).®

"®Esto podria deberse a que el sector servicios fue quien presentd el mayor nivel de cartera vencida durante la crisis y fue
Nafin principalmente quien financi6 a este sector.

E| redescuento es una operacion consistente en que el banco central, un banco de desarrollo o un fondo de fomento
adquiere cartera de crédito de un banco de primer piso (banco comercial), que a su vez descontd de un cliente,
suministrandole recursos liquidos a cambio, véase Solano Ramirez Ernesto, Moneda, banca y mercados financieros,
Pearson Educacion, México, 2001, p. 454.

®Concha Ramirez Elizabeth Guadalupe. La banca de desarrollo en los afios noventa: El caso del Banco Nacional de
Comercio Exterior, Tesis de Licenciatura, Facultad de Economia/UNAM, 2000, p. 70.
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La disminucion de los recursos fiscales como parte de la operacion de la banca de
desarrollo fue consecuencia de la nueva ideologia donde el Estado estaba
evolucionando hacia una actitud menos intervencionista, participando mas como

promotor y supervisor del entorno.

Como se menciono los recursos externos desde la década de los setenta han
jugado un papel primordial en el fondeo de estos bancos, sin embargo, durante la
primera mitad del decenio de los noventa el financiamiento externo como
proporcion de los pasivos totales fue en descenso, de representar 67% en 1990
pasaron a 48% en 1995, esto, sin dejar de ser el principal componente en la
captacion de recursos de dicha banca, seguido de la captacion tradicional y del
financiamiento interno (Ver cuadro 17).

Cuadro 17
PRINCIPALES FUENTES DE FONDEO DE LA BANCA DE DESARROLLO, 1990-1995

(millones de pesos a precios de 1994)

. Pasivo Financiamiento | (/1)x100 | Financiamiento | (3/1)*100 ~Captacion (4/1)*100
Afio total % externo % interno % institucional %
@) @ ° ©) 0 )
1990 147720 | 100 99614 67 14819 10 16201 11
1991 143356 | 100 92120 64 13073 9 19249 13
1992 153835 | 100 87502 57 13668 9 28604 19
1993 192310 | 100 82863 43 12138 6 52284 27
1994 319923 | 100 148196 46 18612 6 89988 28
1995 344719 | 100 165087 48 15963 5 102366 30

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.

1Comprende operaciones con organismos financieros internacionales, que durante este periodo fueron principalmente el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo.

2Comprende depdsitos a la vista, ahorro y plazo, valores o titulos en circulacién en el extranjero, bonos y aceptaciones bancarias en circulacion.

Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

Caso contrario ocurrid con la captaciéon institucional, ésta ascendid de forma
considerable, de representar tan solo el 11% como proporcion de los pasivos

totales en 1990, para 1995 este porcentaje fue del 30 por ciento.
Lo anterior, sucedio gracias al incremento impresionante en cuanto a la colocacion

de valores o titulos en circulacion en el extranjero que realizé la banca de

desarrollo en este periodo, de representar el 12% de la captacion institucional en

75




1990, paso a representar 40% en 1995; éste renglon tenia en 1990 una minima
presencia como parte de la captacidon institucional, y eran principalmente los
depdsitos y las aceptaciones bancarias los que conformaban dicha captacion con
una participacion del 61% y 27% respectivamente (Ver cuadro 18).

Cuadro 18

CAPTACION INSTITUCIONAL, 1990-1995

(millones de pesos a precios de 1994)

Captacion Depoésitos Bonosy Aceptaciones valores o titulos
Ao _~aptac % (alavista, % titulos en % bancarias % ) S, %

institucional . C, ; o, en circulacion

ahorro y plazo) circulacion en circulacion

1990 16201 | 100 9909 | 61 0| o0 4400 | 27 1890 | 12
1991 19249 | 100 10558 | 55 ofo 4234122 4384 | 23
1992 28604 | 100 5301 | 19 5983 | 21 12403 | 43 4917 | 17
1993 52284 | 100 6178 |12 10433120 20848 | 40 14821 | 28
1994 89988 | 100 8909 | 10 14007 | 16 23829 | 26 43241 | 48
1995 102366 | 100 17253 |17 12478112 31486 | 31 41147 | 40

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100

Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

En cuanto a las aceptaciones bancarias, estas permanecieron durante todo el
periodo con una participacion en promedio del 30%, sin embargo han jugado un
papel muy importante en la captacion institucional, durante 1995, la banca de
desarrollo emitié aceptaciones bancarias por un valor real de 31 486 millones de
pesos, a plazos de 2 a 20 afios, donde la mayoria de los documentos fueron

adquiridos por inversionistas extranjeros.

La colocaciéon de valores o titulos en circulacion asi como de aceptaciones
bancarias, formaron parte de la estrategia de innovacion de la banca de desarrollo
en los mercados nacionales como internacionales. Cabe mencionar que con la
emisién de Aceptaciones bancarias (AB’s) a 20 afios, Nafin se convirti6 en el
primer emisor nacional de papel denominado en moneda nacional a largo plazo. A
través de este instrumento la banca de desarrollo buscaba reducir el costo de
captacion de los recursos en moneda nacional para ofrecer tasas preferenciales a

margenes de intermediacion atractivos, sin afectar la rentabilidad institucional.

76




3.5.4 Pasivos en moneda extranjera de la banca de desarrollo

Los pasivos de la banca desarrollo en moneda extranjera en términos reales
sumaron 274 452 millones de pesos al cierre de 1995, este tipo de endeudamiento
representd para ese mismo afio 80% de los pasivos totales, que en conjunto

tenian las instituciones de desarrollo (Ver cuadro 19).

Cuadro 19
ENDEUDAMIENTO EN MONEDA EXTRANJERA, 1990-1995
(millones de pesos a precios de 1994)

Porcentaje de los
Pasivos en . pasivos en moneda
= . Pasivos totales .
Afio moneda extranjera extranjera en los
(2 :
1) pasivos totales
(1/2)*100
1990 114441 147720 7
1991 106602 143356 74
1992 102324 153835 67
1993 192574 192310 100
1994 355541 319923 111
1995 274453 344719 80

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
Fuente: elaboracién propia con datos de Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras 1996; CNBV,
Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1992 y 1995.

Como se observa, durante todo el periodo la banca de desarrollo presenta
porcentajes de endeudamiento en moneda extranjera con respecto al total de
pasivos mayores al 70%, pero es en 1993 y 1994 donde estos porcentajes cubren
el 100%, es decir, el total de los pasivos en esos afios se encontraban contratados
en moneda extranjera (principalmente dolares). Esto no es otra cosa mas que una

grave vulnerabilidad de la banca con respecto al tipo de cambio.
De esta forma, la devaluacidon monetaria de 1994-1995 elevd tanto el costo de

fondeo de la banca de desarrollo asi como la cartera vencida como se vio

anteriormente.
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No cabe duda que todo el proceso de reestructuracion que presencio el sistema
financiero y particularmente la banca de desarrollo durante el periodo de 1988 a
1994, estuvo acompafiado de grandes reformas y buenos propdsitos, sin
embargo, el objetivo fundamental que fue apoyar al sector productivo por constituir

el principal motor de la economia, no se logré.

Por mencionar sélo algunos casos, tenemos que la crisis que vive el sector
agricola desde mediados de los afios sesenta,® situando a los campesinos al final
del desarrollo no se consiguié contrarrestar. Durante 30 afios (1965-1995) la
agricultura nacional no se recupero del estado en el que se encontraba, por el

contrario sufrié un constante declive.

Durante 1988 a 1995 Banrural estuvo operando con numeros rojos, acompafado
de una elevada cartera vencida que para su reestructuracion implico que el
gobierno federal incrementara el monto adicional de recursos fiscales por 390
millones de pesos a finales de 1994, de esta manera, durante este mismo periodo
los apoyos crediticios al campo otorgados por parte de la banca de desarrollo se

redujeron notablemente (Ver cuadro 12).

Por otro lado, de 1988 a 1994, la reactivacién del sector productivo no se obtuvo
ante la falta de una verdadera politica industrial, acorde con las exigencias de una
economia abierta, donde las pequefias y medianas empresas (PYMES) fueran
apoyadas entre otras cosas, con créditos y estimulos que permitieran su

modernizacién y crecimiento.

La necesidad de modernizacion tecnolégica y la inversion en infraestructura,
puntos clave para reactivacion y sobrevivencia de las PYMES frente a la
competitividad en la que se enfrentaban dado el efecto de la liberalizaciéon
comercial, fueron ligeramente atendidos por la banca de desarrollo.

8| a crisis caracterizada por: el descenso de los productos del campo en el papel de las graficas econémicas y en el
Producto Interno Agricola; el final de la autosuficiencia alimentaria y el inicio de la importaciéon de alimentos; las
migraciones a las ciudades y al extranjero, entre otros.
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Si bien es cierto que durante 1992 — 1994 la banca de desarrollo presencio una
fuerte aceleracion del crédito, éste se concentr6 marcadamente en el sector
gobierno; en las empresas grandes, que buscaban modernizar sus plantas
productivas para enfrentar, en el marco de la apertura, la creciente competencia
interna y externa; asi como en el sector servicios quedando la industria mediana y

pequefia practicamente marginadas de los circuitos financieros (Ver cuadro 12).

Asi, durante el periodo 1988 a 1995 la industria registro un desempefio desigual a
nivel de sectores y empresas, siendo las PYMES las de mayor efecto negativo y
los mas beneficiados los consorcios transnacionales, las grandes empresas

privadas mexicanas y las maquiladoras.

Para las PYMES, el dinero ademas de caro tuvo restricciones, garantias e
informacion dificil de proporcionar como fue el caso de estados financieros de
cinco afos atras, enfrentando de ésta manera una tramitologia excesiva, mientras
que las grandes industrias contaron con créditos externos e internos seguros y el

apoyo de sus exportaciones.

Durante este periodo muchas empresas cerraron, mientras que otras se
convirtieron en importadoras cambiando la fabricacion por la distribucion,

implicando entre otras cosas, la reduccion en la plantilla de trabajadores.

El boom crediticio por parte de la banca de desarrollo, llevo a las grandes
empresas a una situacibn de sobreendeudamiento, traduciéndose en un
incremento de la cartera vencida en la banca de desarrollo, sin embargo, no fue
sino hasta el estallido de la crisis 1994 -1995 cuando la banca de fomento,
especialmente Banrural y Nafin experimentaron verdaderos problemas de liquidez

y solvencia (Ver cuadro 16).
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La crisis no so6lo afecto a la banca de desarrollo sino a todos los intermediarios
financieros, traduciéndose en una falta de liquidez; restriccion del crédito; altos

intereses; retraso tecnoldgico y en general la paralizacion del aparato productivo.

Con la crisis 1994 -1995 se cortaron de manera abrupta las expectativas de un
ambicioso programa gubernamental de reforma a la economia, pues para finales
de 1995, la economia siguié estando desarticulada en términos sectoriales y
regionales sin que se haya transformado de manera efectiva la estructura

productiva del pais.
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CAPITULO IV. LA BANCA DE DESARROLLO DESPUES DE LA CRISIS
FINANCIERA, 1995-2000

4.1 Fragilidad financiera

La fragilidad del sistema financiero es por un lado, consecuencia de la

vulnerabilidad del modelo econémico neoliberal®*

como de un mal desempefio
microeconomico de las propias instituciones financieras, que sin tener una buena
salud financiera, aumentaron su exposicion al riesgo desmedidamente, como
consecuencia de las “nuevas facilidades” que les otorgo la liberalizacién
financiera. Aunado a lo anterior se puede hablar de una seria deficiencia en la
aplicacion y vigilancia de la regulacion y supervision prudencial por parte de las

autoridades competentes.

Como consecuencia inmediata de la liberalizacion financiera, los bancos
comerciales iniciaron un proceso de sobreexpansion o auge crediticio y la
elevacion desmedida de las tasas activas de interés. Entre 1988 y 1994 el crédito
al sector privado como porcentaje del PIB se elevé de 14 a 55 %, en tanto que la
diferencia entre tasas activas y pasivas (margen financiero) se triplicé desde
1992.%

En un contexto de crisis econOmica, el incremento de los margenes de
intermediacion®® dificulté a los bancos las condiciones de cobro o recuperacion de
los préstamos, incrementando el indice de cartera vencida que como se sefalé en
el capitulo anterior, para la banca de desarrollo aument6 de 1.9% en 1990 a 49%
en 1995, es decir que de cada peso prestado 49 centavos se encontraban en

moratoria.

8Después de la devaluacion del peso en diciembre de 1994, la economia comenzé a sufrir una serie de desequilibrios que
afectaron tanto a la actividad productiva como a la financiera. La modificacion en el tipo de cambio, asi como la salida de
recursos provocada por el nerviosismo de los inversionistas, causaron un efecto negativo inmediato sobre las principales
variables econémicas.

820scar Leon Islas, Reforma y crisis financiera en México 1990-1995, Tesis de Licenciatura, Facultad de Economia,
UNAM,1997.

®Hay que recordar que los mérgenes de intermediacién se incrementaron, ya que como parte del programa econémico
impuesto después de la crisis, se establecié una politica monetaria rigida, con lo cual la liquidez disponible se contrae y
consecuentemente, las tasas de interés repuntan de manera considerable. Las tasas pasivas de referencia (cetes a 28 dias)
pasaron de 14% en promedio en 1994 a 48.4% en 1995.
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Esto sélo seria el comienzo de un problema mas severo, el de la insolvencia o
quiebra técnica de toda la banca mexicana, que sin duda tendria un efecto en

cascada sobre las empresas altamente endeudadas y las familias.

El aumento de la cartera vencida obligé a la banca mexicana a aumentar los
coeficientes de reservas crediticias (dado el incremento de la cartera
irrecuperable) asi como sus niveles de capitalizacion (capital neto/ activos sujetos
a riesgo). Lo anterior condujo a la banca a buscar disminuir sus activos en riesgo
conduciéndola a un proceso de desintermediacion o restriccion crediticia a fin de

no incrementar mas sus créditos con problemas.®*

4.2 Los programas de ajuste para enfrentar la crisis

La problematica del colapso de las reservas en dolares del Banco de México,
aunado con la acumulacion de la cartera de tesobonos, da cuenta como el ajuste
macroecondémico que buscaba un cambio estructural y como parte de éste una
nueva reforma financiera, eran inestables, pues se encontraban “prendidas de
alfileres”, sostenidas principalmente por la entrada de capitales de corto plazo

sumamente volatiles y especulativos.

La urgente necesidad de efectuar el pago de la cartera de tesobonos, asi como de
otras obligaciones en divisas de bancos y empresas, redujo la disponibilidad de

recursos para atender las necesidades internas de crecimiento.

Ante los problemas de pagos, esto es, la incapacidad del pais para cubrir sus
compromisos con inversionistas extranjeros, se procedié a principios de 1995 a la
negociacion de un paquete de rescate financiero internacional por 50 000 millones
de ddlares, mediante un plan coordinado multilateralmente entre el FMI, la
tesoreria de EUA y el Banco de Pagos Internacionales, obligando a las

8L os problemas de falta de capitalizacion significaron para la banca comercial abrir las puertas a las subsidiarias o filiales
extranjeras, que si bien tenian limitado su acceso al mercado nacional por la proteccién que otorgaba el TLCAN; al cabo
de poco tiempo se presentd el fendmeno de fusiones de instituciones financieras nacionales con instituciones financieras
extranjeras, vease, Oscar Leon Islas, op. cit.
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autoridades a establecer un nuevo plan denominado “Acuerdo de Unidad para
Superar la Emergencia Econdmica” (AUSEE) que al cabo de dos meses fue
reforzado por el “Programa de Accion para Reforzar el Acuerdo de Unidad para
Superar la Emergencia Econdmica” (PARAUSEE). Este programa econdémico
llevaba implicito un fuerte elemento disciplinario en materia de politica econdmica,
buscando cumplir con metas monetarias y fiscales fuertemente restrictivas. Lo
anterior con el objetivo de realizar un ajuste severo en el menor plazo posible para
lograr el equilibrio en los mercados financiero y cambiario y asi mismo restablecer

las bases para el crecimiento.

4.2.1 Programas de rescate bancario

Uno de los efectos mas severos de la crisis financiera se presentd en la
disminucién de la capacidad de pago de empresas y familias debido a la
convergencia de varios factores, entre los que destacan: el sobreendeudamiento
gue mostraron estos agentes antes de la crisis; el incremento acelerado de las
tasas de interés; el aumento de los pasivos en moneda extranjera por el efecto de
la devaluacion aunado a la abrupta caida de los ingresos producto de la inflacion.
De esta manera, muchos deudores se vieron imposibilitados para cumplir con sus
compromisos de pago con la banca. Y como hemos venido mencionando, bajo
estas circunstancias las instituciones financieras presentaron un terrible deterioro

en sus carteras de crédito.

Ante esta situacion, el gobierno de Ernesto Zedillo, aplicé en adicion a las medidas
adoptadas para corregir los desequilibrios macroeconémicos, una serie de

acciones para apoyar a los deudores y a las instituciones de crédito.

Las medidas llevadas a cabo por el gobierno mexicano a partir de 1995 tuvieron,
en términos generales, los siguientes objetivos: reducir el riesgo de un colapso del
sistema financiero; proteger al publico ahorrador y apoyar al mayor numero posible

de familias y empresas en el servicio de sus adeudos fomentando una cultura de
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pago; mantener la integridad del sistema de pagos; apoyar las instituciones y no a

sus accionistas y mejorar la competitividad del sistema financiero.®

Entre 1995 y 1997 el gobierno federal puso en operacién diferentes programas de
apoyo tanto para los bancos como para los deudores, dirigidos a ampliar los
plazos de los créditos, neutralizar su amortizacion acelerada producto de la
inflacion y ofrecer subsidios a base de menores tasas de interés y descuentos en

los pagos.

Buscando fortalecer la solvencia y liquidez de las instituciones financieras, se llevo
a cabo un amplio Programa de Rescate de los Bancos, donde destacan las
siguientes acciones: en marzo de 1995 se aprobd el Programa de Capitalizacion
Temporal (PROCAPTE), cuyo objetivo fue el de respaldar a las instituciones
bancarias para que pudieran cumplir con los requisitos minimos de capitalizacion y
de reservas preventivas. En mayo de ese afio se cre6 el Programa de
Fortalecimiento de Capital con Compra de Cartera, en el cual el gobierno federal a
través del ya existente Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA),
adquirié de los bancos parte de su cartera vencida a cambio de una inyeccion
proporcional de capital por medio de la emision de deuda subordinada. En abril
surge el Programa de Reestructuracion de Crédito en UDI's (Unidades de
Inversion Indisadas), que buscaba mediante subsidios en tasas de interés real
apoyar a la planta productiva, vivienda, estados y municipios, ya que el valor de
estas unidades se encontraba asociado al crecimiento de los precios, buscando
proteger el valor real de las inversiones en el tiempo. En agosto se inicio el
Acuerdo de Apoyo Inmediato a los Deudores de la Banca (ADE), con el objetivo de
reducir la cartera vencida de los bancos mediante la reestructuracion de adeudos
por parte de particulares y empresas que no hubieran cubierto puntualmente sus

pagos.

8Presidencia de la Republica, Informe de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo (PND), 1997.
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Sin embargo, ante la fragilidad del mercado financiero y cambiario, el avance
macroecondémico se mostrd poco favorable, ante esto, el gobierno junto con los
sectores obrero, campesino y empresarial firmaron a finales de 1995 la Alianza
para la Recuperaciéon Econdémica (ARE) que incluia medidas temporales de
estimulo a la inversién y a la creacion de empleos, asi como una revision de los
salarios minimos y de los precios de los bienes y servicios ofrecidos por el sector

publico, con el objetivo de reforzar el programa econémico.

En 1996 se pusieron en marcha programas emergentes instrumentados para el
saneamiento financiero de las empresas; el primero fue el Acuerdo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario y Pesquero (FINAPE), con el objetivo de
otorgar descuentos en funcion del saldo de los adeudos y nuevos créditos al
sector; el segundo se denominé Acuerdo de Apoyo Financiero y Fomento a la
Micro, Pequefia y Mediana Empresa (FOPYME), con la finalidad de otorgar
descuentos en funcion del saldo de los adeudos, reducir las tasas de interés a
créditos revolventes y canalizar nuevos financiamientos; uno més fue el Programa

de Saneamiento de la Red de Autopistas Concesionadas.

Asi mismo, se presentaron reformas a la legislacion financiera para permitir mayor
participacion de intermediarios del exterior y personas morales mexicanas en el
capital social de las controladoras de grupos financieros, la banca multiple y casas
de bolsa, con el objetivo de incentivar su capitalizacion. Se establecieron nuevos
requerimientos minimos de reservas para créditos buscando fortalecer la solvencia

de las instituciones financieras.

Los programas antes descritos fueron disefiados para beneficiar a la banca
comercial, sin embargo, la problematica de la banca de desarrollo en lo que se
refiere a la cartera vencida se vio amparada por el apoyo que le brindé el
Fideicomiso Liquidador de Instituciones y Organizaciones Auxiliares de Crédito
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(Fideliq).®® Si bien es cierto que dicho fideicomiso no fue creado para beneficio
exclusivo de la banca de desarrollo ni durante el periodo de la crisis financiera, si
fue el méas reconocido de los mecanismos de recepcion de la cartera vencida de la
banca de desarrollo durante la crisis, llegando a ser considerado como el

Fobaproa del gobierno.

La intervencidn del Fideliq dentro del programa de saneamiento financiero llevado
a cabo por el gobierno federal en la banca de desarrollo no fue despreciable. El
fideicomiso actué como colchon de la banca de fomento, se le envio la cartera del
Banco Nacional de Comercio Interior (BNCI), éste ya liquidado luego de que su
cartera vencida alcanzara niveles de incobrabilidad tal que lo llevaron a la quiebra
técnica desde 1996; los mas de 27 000 millones de pesos que hasta 1996 llegd a
acumular Nacional financiera (Nafin), producto de la cartera quebrantada de
uniones de crédito y otros intermediarios no bancarios; en su momento se encargo
de los créditos vencidos del Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural) y
posteriormente en 1998 adquirié la cartera quebrantada del Sistema Banrural. El
rescate de la banca de desarrollo termind costando a las finanzas publicas méas de

100 000 millones de pesos.®’
4.3 Regulacién prudencial y supervisiéon
En adicion a la aplicacion del paquete de rescate financiero vigente de 1995 a

1997 las autoridades realizaron diversas actividades destinadas al fortalecimiento

de la regulacion prudencial y la supervisiéon del sistema financiero.

&g Fidelig, es un fideicomiso publico creado en 1996, el cual ha tenido varias modificaciones legales a su contrato,
siendo la Gltima en 1995. Actualmente, maneja los créditos que el gobierno federal destina para otorgar su apoyo
financiero a las instituciones de crédito y organizaciones auxiliares de crédito, asi como la celebracion de todos los actos
necesarios para la recuperacién de tales créditos, bien sea que las instituciones se rehabiliten o se liquiden. Efectia las
funciones de sindico en los procedimientos de quiebra y suspensién de pagos. Liquida toda clase de sociedades
mercantiles, sociedades o asociaciones civiles y fideicomisos a que se refiere la Ley Federal de Entidades Paraestatales.
Recibe y enajena todo tipo de bienes de entidades paraestatales en proceso de desincorporacion. Comercializa las
mercancias de comercio exterior que pasen a ser propiedad del Fisco Federal. Y hace productivos -compra, venta o
permuta- los inmuebles que conforman el activo del fideicomiso. EI gobierno federal es el fideicomitente y fideicomisario
y Nacional Financiera, S. N. C., es la fiduciaria. EI Fidelig tiene un comité técnico conformado por representantes de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Banco de México, Nacional Financiera y la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo.

8El Financiero, 3 de junio de 1999.
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Con relacion a la supervision, en 1995 se present6 la fusiéon de las comisiones
Bancaria y de Valores en un solo organismo denominado Comisién Nacional
Bancaria y de Valores (CNBV), con el objetivo de facilitar la supervision, esta

nueva institucion instrument6 cambios en las metodologias de andlisis y revision.

A finales de 1996, entr6 en vigor un nuevo régimen de capitalizacion tanto para
instituciones de banca multiple como para casas de bolsa, que buscaba atender
no solo los riesgos de crédito, sino también los riesgos de mercado.

Se puso en practica una metodologia de calificacion de la cartera crediticia que se
baso tanto en la informacion disponible como en la medicidn de la probabilidad de
no pago, buscando reflejar en forma mas precisa el riesgo real que representa la
cartera de crédito y en consecuencia, la cobertura de reservas que las

instituciones deben mantener.

Asimismo, para prevenir que en el futuro se presenten nuevos problemas de
sobreendeudamiento, se buscd que el andlisis de crédito de las instituciones
bancarias sea mas riguroso, para impedir en lo sucesivo un alto endeudamiento
de sus acreditados, a partir de la instrumentacién de una nueva metodologia de
calificacion de cartera. Paralelamente se pretendié fortalecer aiun mas la labor
desempefiada por los burés de crédito, donde las distintas instituciones pueden
obtener informacion de otros bancos sobre el nivel global de endeudamiento de

los acreditados para evitar que este sea excesivo.®®

Adicionalmente, en 1998 se emitieron nuevos criterios de contabilidad para la
mayoria de los intermediarios financieros, acordes con estandares internacionales.
Esto, para reflejar de mejor manera la situacion financiera de las instituciones,

facilitando su comparacion con otras entidades nacionales y del extranjero.

8poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, (PRONAFIDE) 1997-2000, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, México, 1997, p. 75.
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Se renovaron y redisefiaron los boletines estadisticos de la CNBV buscando
ofrecer mayor informacion al mercado sobre la situacion financiera de los
intermediarios. A partir de 1997 estos boletines se pueden consultar y explorar a

través de Internet sin costo para el usuario.

En 1999 se expididé la Ley de Protecciéon y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros, con el objetivo de dar a los usuarios seguridad y confianza en sus
relaciones con las instituciones financieras. Esta Ley cred la Comision Nacional
para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros
(CONDUSEF), organismo publico descentralizado de la administracion publica
federal, que tiene la responsabilidad de brindar asistencia técnica, orientacion
juridica y defensoria legal a los usuarios de servicios financieros del pais.

4.4 Marco estratégico para los bancos de desarrollo, 1997-2000

Con base en los postulados del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000 y el
Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE) 1997-2000 se
definieron los principales lineamientos para fortalecer las fuentes permanentes de
financiamiento a la inversién y al desarrollo econémico y social. El principal
objetivo era elevar el ahorro interno para: 1) alcanzar una tasa de crecimiento
economico de mas del 5% anual; 2) generar mas de un millén de empleos al afio;
3) aumentar el nivel real de los salarios; 4) fortalecer la capacidad del Estado para
las demandas sociales; 5) evitar las crisis econdémicas como las que han sido
recurrentes en los Ultimos veinte afios. Para lograr los objetivos sefalados la
estrategia del PRONAFIDE se bas6 en cuatro puntos: 1) promover el ahorro del
sector privado; 2) consolidar el ahorro publico, mediante el fortalecimiento de la
recaudacion y manteniendo una estricta disciplina de gasto publico, dando
prioridad a la inversién y a los programas sociales; 3) aprovechar el ahorro
externo, contratacion de deuda como complemento y no como sustituto del ahorro
interno; 4) fortalecer y modernizar al sistema financiero, buscando aumentar la

eficiencia de la inversion, fortalecer a la pequefia y mediana empresas, apoyar a
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los productores del campo y financiar infraestructura y vivienda. Este punto, a
través de una mas adecuada y oportuna regulacion y supervision del sistema

financiero, y mediante el impulso y la reorientacion de la banca de desarrollo.

Al respecto podriamos decir que el objetivo del PND y del PRONAFIDE de elevar
el ahorro interno para fortalecer el financiamiento a la inversién, no se logré. La
participacion del sector publico en la formacion bruta de capital ha venido en
descenso, en 1996 represent6 el 21% del total y para el 2000 esta participacion

fue tan sdlo del 17 por ciento.

El ahorro interno®® ha permanecido en promedio de 1995 a 2000 en un 21% del
PIB, sin embargo, la variacion real del financiamiento bancario total al sector

privado ha sido en este mismo periodo negativa.

El ahorro externo ha ido en aumento, en 1995 represento el 0.5% del PIB y para el

2000 represento el 3.3 por ciento.

Por otro lado, de 1995 a 2000 s6lo se obtuvo una tasa de crecimiento econémico
mayor al 5% anual en los afios 1997 y 2000, cuando la variacién real de PIB fue

de 6.9 y 6.8% respectivamente.

Como parte de la estrategia de fortalecer y modernizar el sistema financiero, el
PRONAFIDE pretendié redimensionar y reorientar las actividades de la banca de
desarrollo para que pudiera incrementar la captacion de recursos de largo plazo
como apoyo al aumento del ahorro publico y privado y contribuyera a superar los

obstéaculos que impiden la asignacién eficiente de ese ahorro a la inversién.®

8También llamado ahorro nacional, es aquel que se invierte en maquinaria, equipo, construccién e inventarios fisicos.
%poder Ejecutivo Federal. op, cit., p. 72.
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A continuacion se describen las lineas estratégicas, la reorientacion operativa y la

reforma institucional que el PRONAFIDE consider6 para redimensionar y

reorientar la banca de desarrollo durante el periodo 1997-2000.

4.4.1 Lineas estratégicas

La banca de desarrollo debera crear las condiciones y estimulos necesarios para

que:

a)

b)

d)

f)

9)

Un numero mayor de empresas principalmente micro, pequefias y
medianas tengan acceso al financiamiento para el desarrollo de actividades
productivas.

Un mayor numero de familias puedan satisfacer sus necesidades bésicas
de vivienda.

Se incorporen un mayor numero de empresas a las actividades de
exportacion. Y que la utilizacion del crédito sea el eje catalizador de: la
integracion de cadenas productivas eficientes principalmente con pequefias
y medianas empresas; la ampliacion de la capacidad exportadora por
modernizacion industrial; la sustitucion de importaciones de la planta
productiva y de canales efectivos de distribucion al modernizar y desarrollar
redes comerciales.

Mayores volumenes de inversion se orienten a la infraestructura basica
para contribuir a la competitividad de la economia y al desarrollo regional
equilibrado.

Se detone mas inversion privada y publica en proyectos de alto impacto
econdmico y social en condiciones de rentabilidad y seguridad juridica.

Se dé un impulso al sector rural y a la capitalizacion del campo, para
incrementar el bienestar de sus comunidades y contribuir al desarrollo
regional equilibrado.

Habitantes de las comunidades rurales que actualmente no son atendidos
cuenten con mecanismos que ofrezcan servicios financieros adecuados a

sus necesidades.
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h)

Una mayor inversion privada se canalice a la provision de vivienda
principalmente a la poblacibn de menores ingresos; para contribuir al
desarrollo de un sistema de financiamiento habitacional integrado, a partir
de la consolidacion de un mercado primario de vivienda, a base de un

mercado secundario amplio de créditos hipotecarios.”

4.4.2 Reorientacién operativa

La banca de desarrollo orientara su operacion para contribuir a consolidar un

sistema financiero con menores riesgos y mayor cobertura, ademas de adecuarse

para mejorar la asignacion del crédito a proyectos rentables. Para ello:

a)

b)

d)

Diseflara y ofrecera instrumentos que amplien la cobertura de
financiamiento a actividades productivas, con la finalidad de propiciar el
desarrollo del mercado financiero, y con esto incrementar el financiamiento
privado a los diferentes sectores.

Buscara profundizar la atencién a los sectores objetivo a través del segundo
piso con el objetivo de propiciar mayores espacios de participacion de otros
intermediarios financieros, compartir los riesgos asociados a las
operaciones activas, multiplicar los recursos disponibles para el crédito,
elevar la eficiencia de las instituciones, y potenciar el impulso de los
recursos publicos en el desarrollo.

Fomentara la innovacion financiera mediante la oferta de productos de
garantias de crédito y cobertura de riesgos de mercado para coadyuvar a la
oferta de financiamiento a las actividades productivas, bajo condiciones
adecuadas, con especial énfasis en el otorgamiento de crédito de largo
plazo para el desarrollo de proyectos de larga maduracién y gran impacto
econdémico y social.

Contribuiran a crear un mercado de capitales de largo plazo en moneda

nacional y extranjera, mediante la colocacion de titulos en los mercados de

*bid., pp. 81-83.

91



f)

capitales nacionales y la explotacion mas intensiva de la presencia que se
tiene en los mercados internacionales, con la finalidad de sustituir el fondeo
a corto plazo por uno de plazo mas amplio, reduciendo con esto la presion
del servicio de la deuda, asi como del pago del principal.

Apoyara la consolidacion y el desarrollo de intermediarios financieros
especializados y entidades no financieras que asistan al proceso de
generacion de informacion crediticia y canalizacion de recursos, asi como
de empresas que concentren y difundan informacién sobre el historial
crediticio de los sujetos al financiamiento, especialmente los no atendidos
por el sistema financiero.

FortalecerA y adecuard sus instrumentos para que se orienten a
incrementar la capacidad de los potenciales sujetos de crédito para
identificar, evaluar y preparar proyectos susceptibles de ser financiados.

4.4.3 Reforma institucional

La banca de desarrollo tendra una reforma institucional para que canalice sus

apoyos en forma mas eficiente, para lo cual:

a)

b)

La SHCP, promovera cambios en la estructura y en los niveles
administrativos y operativos, sin perder de vista su objetivo de promocién
del desarrollo.

Se presentara una reduccion del tamafio de las instituciones, buscando
evitar duplicidad de funciones, aceptando incluso la posibilidad de
desaparecer instituciones que ya cumplieron su proposito y preparandose

para enfrentar los nuevos retos que plantea el pais.

c) Se continuara con el esfuerzo de separar el subsidio del financiamiento,
procurando la mayor transparencia en el costo fiscal de los instrumentos de
apoyo a la banca de desarrollo, con la finalidad de garantizar la correcta
asignacion de los recursos publicos entre la poblacién objetivo.®?

*|bid., p. 84.
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4.5 Propuestas para la banca de desarrollo, como parte del proceso de

redimensionamiento

4.5.1 Fusion de la banca de desarrollo (SHCP)

Dentro del proyecto para reestructurar a la banca de desarrollo a principios de
1998, el gobierno federal preveia la eventual desaparicion de cuatro instituciones
de fomento, fusionando el BNCI y Nafin con Bancomext y Banrural y Finasa con
Banobras, manteniendo el Banjército como una intermediaria independiente
debido a su situacion especial, lo anterior a fin de evitar mas quebrantos en este
sector y reforzar los programas de financiamiento a favor de las micro, pequefa y

mediana industria, asi como de productores rurales de bajos ingresos.

De las siete entidades que conformaban la banca de desarrollo en ese momento,
sb6lo quedarian dos y Banejército. A Banobras se fusionarian las entidades
relacionadas con el fomento de actividades agricolas y primarias: Banrural y
Finasa, se esperaba que tras la fusion la entidad retomaria su capacidad de
impulso al desarrollo de proyectos de infraestructura agricola, hidraulica, carretera
y de transporte en los que la participacion de la inversion privada requiere de una

garantia directa del gobierno federal.

Por otro lado, la nueva entidad resultante de la fusion del BNCI y Nafin con
Bancomext, mas que fondear proyectos de desarrollo, actuaria como

“garantizador”’ de proyectos empresariales viables o socialmente necesarios.
El hecho de que los fusionantes fueran Banobras y Bancomext se debia a que en
ese momento eran las entidades con mayor liquidez y solvencia en el sistema de

banca de desarrollo.

Asi mismo, se pretendia evitar que la banca de desarrollo siguiera compitiendo

con la banca comercial en la actividad de intermediacidon de primer piso, ya que los
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bancos privados gozan de mayor liquidez, por lo mismo consiguen recursos a mas

bajo costo que Nafin o Bancomext.

Lo anterior también permitiria al gobierno federal mantener a tres agentes
financieros, incluyendo a Banxico en materia de colocacion de la deuda interna en

el mercado abierto.

Sin embargo, a mediados de 1998, y a pesar de lo que se habia previsto, la
SHCP, descarto cualquier posibilidad de fusion, desaparicion o eliminacion de las
instituciones de fomento, comprometiéndose (durante la ceremonia de clausura de
la 61 Convencién Bancaria) a consolidar un sistema de banca de desarrollo que
fomente el progreso del pais, en un contexto de economia de mercado y de un
sistema financiero moderno. Donde la accion de esta banca seria promover una
politica de financiamiento del desarrollo de tipo horizontal, mediante la cual se
facilite el crédito a los proyectos viables sin importar el sector en que se

encuentren.

El nuevo programa de redimensionamiento de la banca de desarrollo tenia por
objetivo fundamental hacer mas eficientes a las instituciones que la componen
(Banobras, Bancomext, Nafin, Banrural, Fina y Banjercito)® asi como reducir los
costos de las mismas. Teniendo cuatro sectores prioritarios que atender: micro
pequefia y mediana empresa; sector rural y agropecuario; infraestructura basica y

vivienda de interés social; tal como se plante6 en el Pronafide.

La filosofia, fue incrementar la eficiencia de dichos bancos, y que se tuviera una
perfecta coordinacion entre la actividad que hace cada institucion para evitar

duplicidad de funciones y que exista una politica Unica de fomento.

Asi mismo el reto principal de la banca de desarrollo era reducir la desigualdad

regional y canalizar riqueza e inversion en zonas con menor desarrollo relativo.

%Caso aparte fue el BNCI, el cual se encontraba en proceso de liquidacion.
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Como parte del nuevo redimensionamiento, la banca desarrollo tenia
encomendado cubrir los huecos que no atienden las instituciones financieras
comerciales, pero de ningiin modo asumira un enfoque asistencial o paternalista,
ni tampoco significa que otorgara dinero de forma facil, con esto la banca
desarrollo no volveria a otorgar créditos sin el debido analisis y las garantias

respectivas, para evitar mas quebrantos y un colapso en el sistema.

En 1999 en conferencia de prensa, Miguel Luis Anaya Mora, el entonces director
de banca de desarrollo de la SHCP, afirmé rotundamente que: “La banca de
desarrollo no desapareceria, y de lo contrario, seguiria siendo el brazo financiero
del Estado para impulsar sectores prioritarios”. Afirmé que: “Otro nuevo papel
fundamental a considerar en este nuevo dmbito de redimensionamiento, sera
impulsar el criterio de que junto con el crédito, la asistencia técnica, capacitacion,

capital de riesgo y mecanismos de garantias deberan prevalecer”.*

4.5.2 Participacion de capital privado, nacional y extranjero en la banca de
desarrollo (IMEF)

Dentro de este proceso de redimensionamiento, hubo sin duda diferentes
propuestas, como es el caso del Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas
(IMEF), que contrario a otras opiniones, considerd que era necesario invertir en la
modernizacion de la banca de desarrollo; redefinirse funcionalmente por
especialidades; abrirse a la participacion del capital privado y adicionalmente,
emitir una serie de acciones de voto limitado para inversionistas financieros

extranjeros.

El IMEF considera que la banca de desarrollo ha perdido importantes ventajas
comparativas al tener esquemas de captacion similares a los de un banco
comercial con altos costos de captacion, cree que debe hacerse un serio esfuerzo

para encontrar las formas en que se pueda aprovechar el ser institucion de riesgo,

**E| Financiero, 15 de junio de 1999.
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similar al “riesgo gobierno” a fin de contar con costos muy competitivos tanto en el

mercado domestico como en el internacional.®®

4.5.3 Necesidad de redefinir las funciones del Estado y de la banca de
fomento (BM— BID)

En octubre de 1999, como parte de los festejos conmemorativos por el 65
aniversario de Nacional Financiera, se llevé a cabo el simposio “La banca de
desarrollo en el nuevo milenio”, donde participaron tanto el Banco Mundial (BM)

como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Tanto el presidente del BM, como el presidente del BID, afirmaron que en México
y en América Latina, el reto de superar la pobreza va de la mano con la
redefinicion de las funciones del Estado e inclusive de los bancos de desarrollo.
Ambos directivos coincidieron en que es urgente un sistema financiero bien
organizado y supervisado, pues de lo contrario el pais correria graves riesgos ante
movimientos de capital globales y donde los que més sufririan los efectos serian

los pobres.

Sefnalaron que los bancos de desarrollo se tienen que transformar para ser
puntuales en la relacion del Estado con el sector privado, lo que no implica que
realicen la tarea de la banca privada, sino apoyar al sector social que no tiene
acceso al crédito. Los bancos de desarrollo deberan apoyar la estrategia del
Estado, fomentar el establecimiento de instituciones de microfinanciamiento para

promover una firme incorporacion del sector informal a la economia productiva.

Se reconocié que en América Latina hay 50 millones de pequefias y medianas
empresas y de ellas sélo el 5% tienen acceso al crédito, y la permanencia de ellas
es fundamental para crear empleos que incorporen crecimiento a la poblacién

marginada.

%El Financiero, 6 de abril de 1998.

96



Por otro lado, durante este mismo simposio, el director de Nafin, enfatizé: La
globalizacion esta beneficiando a 20% de la poblacidn mexicana, relacionada con
empresas que tienen que ver con las exportaciones, mientras que el 80% restante
que opera basicamente en el mercado interno, enfrenta serias dificultades para su

desenvolvimiento o esta rezagado totalmente.

Admiti6 que en todo el mundo, el papel del Estado esta evolucionando a ser
menos intervencionista y mas facilitador de la accion de los particulares, pero
también es verdad que los paises lideres en el proceso global mantienen politicas
de fomento que apoyan a las empresas y su produccion, tanto para la exportacion

COMO para su consumo interno.

Afadié que las pequefias empresas, principales creadoras de trabajo, tienen
serios problemas para su desenvolvimiento y enfrentan en forma muy
desventajosa una doble competencia: la de las grandes empresas nacionales que
cuentan con tecnologia, financiamiento y economias de escala, y la de las
empresas extranjeras que exportan sus productos a nuestro pais, favorecidas por

ventajosos costos y generosas politicas de fomento de sus paises de origen.

Puntualizé que los paises de mas reciente ingreso a la globalizacion tienen que
contar con politicas industriales activas, con apropiadas politicas de fomento y con
los mejores instrumentos para aplicarla, como son los bancos de desarrollo,
reconocio que si bien las politicas de fomento tienen un costo presupuestario,
estas deben de clasificarse en un rubro intermedio entre apoyo econdémico y

desarrollo social.

Aclard: “no se trata de volver a épocas de subsidios enormes, desproporcionados

y las mas de las veces injustificados, se trata de apoyos temporales, transparentes

y que sean aprobados y supervisados por el poder legislativo”.*®

%E| Financiero, 26 y 27 de octubre de 1999.
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4.6 Liquidacién y transformacion de la banca de desarrollo, como parte del

proceso de redimensionamiento

Como parte de la estrategia de redimensionamiento o modernizacion del sistema
bancario de fomento, durante la administracién del presidente Ernesto Zedillo, se
aplicé la medida de liquidar aquellas entidades que “ya cumplieron con el objetivo
para el cual fueron creadas o cuyas finalidades han sido satisfechas mediante
otros apoyos institucionales”, tal fue el caso del Banco Nacional de Comercio

Interior (BNCI) y de Financiera Nacional Azucarera (Fina).

En 1998, se decreta la disolucién y se pone en liquidacién el Banco Nacional de
Comercio Interior (BNCI), sociedad nacional de crédito, institucion de banca de
desarrollo, y en el afio 2000 se autoriza la desincorporacion mediante disolucion y
liquidacion de Financiera Nacional Azucarera (Fina), sociedad nacional de crédito,

institucion de banca de desarrollo.

En ambos casos, la SHCP, como coordinadora de sector, por conducto de la
Direccion General de Banca de Desarrollo, emitié las bases en las que se sefialo
la forma y términos en que se efectuaron la disolucion y liquidacion de dichas
instituciones. Asi mismo, instruyé al Fideliq para que se desempefiara como
liquidador de las instituciones de fomento; en tanto la CNBV particip6 en el

proceso solo como érgano supervisor.

El fideicomiso sefialado, en su caracter de liquidador, tuvo como objetivo cuidar en
todo tiempo la adecuada proteccion de los intereses del publico y de los titulares

de los Certificados de Aportacion Patrimonial.

A pesar de la explicacion oficial sobre la desaparicion o liquidacion de las
instituciones de fomento, cabe sefalar que dichas instituciones se encontraban
inmersas en una serie de problemas que definitivamente contribuyeron a su

desaparicion.
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El BNCI aunque solo atendia el 5.4% del universo de locatarios y pequefios
comerciantes a nivel nacional, fracasé como banca de desarrollo, sus pérdidas de
1994 a 1997 ascendieron a mas de 12 000 millones de pesos representando para

el gobierno una carga innecesaria en el gasto publico.

Antes de finalizar 1997, se le realiz6 una auditoria a la institucion de fomento,
revelando que los estados financieros consolidados no coincidian con las reglas
contables emitidas por la CNBV, aplicables a las instituciones de crédito, en
especial de la banca de desarrollo, con las de los principios de contabilidad
generalmente aceptados, ademas que el banco tenia pérdidas acumuladas en
exceso a las dos terceras partes de su capital social, lo que la situaba en una de
las causas de su disolucibn de acuerdo con la Ley General de Sociedades

Mercantiles.®’

Por otro lado, en 1998 acorde a los “nuevos tiempos” se considerd conveniente
transformar las instituciones que asistian en el financiamiento hacia el campo y los

diferentes vehiculos a su alcance para poder arribar a un sistema financiero rural.

Es por ello que el Estado mexicano, buscé transformar y fortalecer a Banrural al
igual que otras instancias que apoyan con recursos al campo, para adecuarse de
tal forma que todas sigan el mismo camino con la finalidad de construir un nuevo

sistema financiero rural moderno y eficiente.

El nuevo perfil del Sistema Banrural, pretendia redisefiar los procesos de
negocios; mejorar los sistemas informaticos; hacer mejores andlisis de crédito y
dar un adecuado seguimiento a sus niveles de riesgo; incorporar una serie de
instrumentos como el seguro agricola, las coberturas de precios y los contratos a
futuro. Esto, con el objetivo de hacer que el crédito del campo sea mas seguro y
entonces contemplar la posibilidad de bajar las tasas de interés.

El Financiero, 27 de abril de 1998.
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Sin embargo, y como lo veremos mas adelante, el Sistema Banrural siguio
presentando una situacion financiera critica que lo llevo al cierre definitivo y fue

practicamente sustituido por Financiera Rural en 2002.

4.7 Situacién financiera de la banca de desarrollo, 1996-2000

La crisis financiera de 1995 y las subsiguientes limitaciones presupuestales del
gobierno federal implicaron para la banca de desarrollo no soOlo su
redimensionamiento, sino sobre todo un cambio de orientacion en las estrategias

gue hasta el presente no han podido concretarse del todo.

Como parte de la reestructuracion de la banca de desarrollo entre 1996 y
diciembre de 2000, se cerraron 126 oficinas bancarias, el empleo se redujo 60%,
siendo liquidados 7206 trabajadores; buscando dar viabilidad a la banca de
segundo piso y ampliar su cobertura, con el propédsito de reducir los costos
operativos. Este proceso de achicamiento de la plantilla de personal se present6

en todas las instituciones de fomento.

4.7.1 Cartera de crédito

El dinamismo del financiamiento de la banca de desarrollo en el periodo 1996-
2000, a pesar (o quizas por ello) de la iniciativa del redimensionamiento se vio
reducido, esto se viene observando a partir del afio 1995, fecha en que la cartera
de crédito total representé 20% del PIB (Ver cuadro 11), mientras que para 1996
representd 13% y para el 2000 tan solo fue del 7% (Ver cuadro 20). Esto es, en
tan sélo cinco afos el crédito total otorgado por esta via se ha compactado en 12

puntos porcentuales.

%Cifras obtenidas de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1997-2001.
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PROPORCION DEL CREDITO DE LA BANCA DE DESARROLLO CON RESPECTO AL

Cuadro 20

PIB NOMINAL, 1996-2000
(millones de pesos a precios de 1994)

Cartera de crédito

Afo F(’Ill)B banca de(g)esarrollo (2/1;/3100
1996 1392192 184612 13
1997 1450567 153088 11
1998 1516221 155020 10
1999 1577285 137561 9
2000 1694031 122252

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB 1994=100

Fuente: elaboracion propia con datos del Cuarto Informe de Gobierno anexo estadistico 2003, y del Banco de México.

Mas grave aun resulta el comportamiento del crédito que se ha destinado

directamente a financiar actividades propias del sector privado (sector primario,

industria y servicios). En 1995 estos sectores captaban 44% del crédito otorgado

por la banca de desarrollo (Ver cuadro 12), mientras que para el afio 2000 sélo

representaron 18% (Ver cuadro 21), registrandose una baja en este periodo de 26

puntos porcentuales.

CREDITO OTORGADO POR LA BANCA DE DESARROLLO POR SECTOR, 1996-2000

Cuadro 21

(millones de pesos a precios de 1994)

Afo Total % Primario® % Industrial® % Servicios® % Gobierno* % Vivienda %
1996 192532 | 100 9992 | 5 15825 7905 | 4 106379 | 55 1959 | 1
1997 156537 | 100 9123 | 6 12577 | 8 5674 | 4 96079 | 61 1708 | 1
1998 158533 | 100 4474 | 3 13945| 9 3196 | 2 104732 | 66 18431 1
1999 137562 | 100 4500 | 3 13944 ] 10 2458 | 2 96840 | 70 1023 ] 1
2000 122252 | 100 4346 | 4 14639 | 12 2807 | 2 81834 | 67 655 | 1

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100
R Incluye agropecuario, silvicola y pesquero

2 Incluye mineria, manufactura y construccion
3Incluye comercio, transportes, comunicaciones, servicios bancarios, turismo, otros.
4 Incluye Estatal y municipal.

Fuente: elaboracién propia con datos del Informe de Gobierno, anexo estadistico, 1998 y 2000.

Como se puede observar, desde un punto de vista sectorial, los actividades mas

afectadas por una cobertura proporcionalmente menor de crédito resultan ser, en

primer lugar, los servicios que de representar el 32% como parte de los créditos

otorgados por la banca de desarrollo en 1995 (Ver cuadro 12), en 1996 se redujo a
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4% y para el aflos 2000 este porcentaje fue tan solo del 2%. En segundo lugar se
encuentran las actividades del sector primario, que si bien no han sufrido una
reduccion considerable, si podemos decir que el crédito otorgado por la banca de
desarrollo como proporcién de su crédito total no ha rebasado el 6% que va de
1995 a 2000. Y finalmente, el apoyo al sector industrial se ha visto ligeramente
favorecido, ya que en 1995 represento 8% del crédito otorgado por la banca de

desarrollo y para el 2000 este porcentaje aumento al 12 por ciento.

En sentido opuesto, quien eleva su participacion dentro del total del crédito
otorgado por la banca de fomento, es el sector publico, en sus ramos de gobierno
federal, empresas y organismos descentralizados, asi como gobiernos estatales,
los cuales de manera global pasan de un 54% en 1995 a un 67% en el afio 2000.

4.7.2 Cartera vencida

La cartera de crédito vencida que se tiene registrada de las entidades de
desarrollo al cierre de 2000 ascendia a 7 952 millones de pesos contra 7 146
millones de pesos en 1996 en términos reales, situacion que significé un aumento
de 806 millones de pesos. (Ver cuadro 22). Las provisiones preventivas para

riesgos crediticios sumaron 4 554 millones de pesos para el 2000.%

%Cifras obtenidas de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 2001.
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Cuadro 22
COMPORTAMIENTO DE LA CARTERA VENCIDA, 1996-2000
(millones de pesos a precios de 1994)

S A Totales ol | contable | vencida % %

1 5/1)*100 5/2)*100

@) @) 3) (4) (5) (o) (5/2)
1996 1328376 266796 184612 10028 7146 0.5 2.7
1997 1456403 190842 153088 10477 8993 0.6 4.7
1998 1527572 192090 155020 10134 3471 0.2 1.8
1999 1608225 169912 137561 10170 4062 0.3 2.4
2000 1741855 154123 122252 8886 7952 0.5 5.2

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100 y con el Deflactor Implicito del PIB 1994=100

Fuente: elaboracion propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 1997 y 2000.

El incremento de la cartera vencida de 1996 a 2000, se vio reflejado en sus

indicadores financieros.

4.7.3 Indicadores financieros

El comportamiento de los indicadores financieros se presentd de la siguiente

forma:

Cuadro 23
INDICADORES FINANCIEROS DE LA BANCA DE DESARROLLO, 1996-2000
(porcentajes)
Afio indicg de ) indice (_ie2 indice de3 i_r1di_(:e de .
morosidad solvencia cobertura capitalizacién

1996 3.9 71.3 125 12.2
1997 5.9 85.8 103.5 16.2
1998 22 343 188.1 17.7
1999 3 39.9 123.2 23.9
2000 6.5 89.5 84.8 18.3

“ indice de morosidad = Cartera vencida / Cartera total (cartera vigente + cartera vencida).

2/ indice de solvencia = Cartera vencida / Capital contable.

%/ indice de cobertura = Estimaciones preventivas para riesgos crediticios / Cartera vencida.

“ndice de capitalizacion = Capital neto / activos ponderados sujetos a riesgo.

Fuente: elaboracion propia con datos de CNBV, del Boletin estadistico de banca de desarrollo, 2001-2004.

El indice de morosidad que representa la proporcién de la cartera vencida sobre la
cartera de crédito total, se incrementé de 3.9% en 1996 a 6.5% en 2000,

aumentando 2.6 puntos porcentuales (Ver cuadro 23).
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El indice de solvencia o indice patrimonial, que representa la proporcion de la
cartera vencida sobre el capital contable aumentd 18.2 puntos porcentuales de
1996 a 2000 al pasar de 71.3% a 89.5% respectivamente, representando en

promedio durante todo el periodo mas del 70 por ciento.

El indice de cobertura, no es otra cosa que el porcentaje de las reservas
preventivas para riesgos crediticios, en casi todo el periodo cubrieron el 100% a
excepcion del afio 2000 cuando sélo cubri6 el 84.8 por ciento.

El indice de capitalizacion cubrié en todo el periodo el porcentaje requerido por la

banca de desarrollo.

A consecuencia de la crisis, tanto la banca comercial como la banca de desarrollo
sufrieron fuertes pérdidas, provocando que se hicieran a un lado en el
otorgamiento de créditos. Es por ello que desde 1995 a 1997 el gobierno federal
puso en operacion diferentes programas de apoyo buscando fortalecer la
solvencia y liquidez de las instituciones financieras. En el caso de la banca de
desarrollo (especificamente Nafin y Banrural) tuvieron que ser rescatadas con

recursos del erario por un total de 70 000 millones de pesos.

De 1997 a 2000 los cuatro bancos gubernamentales destinados a impulsar el
desarrollo economico del pais emprendieron ambiciosos procesos de
reestructuracion buscando dotar a sus instituciones de nuevas filosofias de

operacion.'®

Pese al gasto historico destinado a su operacién y sobrevivencia procurando
modernizar y reorientar las actividades de la banca de desarrollo, esto no se ha
visto reflejado en una mayor eficiencia de las instituciones ya que de 1995 a 2000
periodo donde se observo una total ausencia del crédito privado, los bancos de

05410 Nafin, Bancomext, Banrural y Banobras se encontraban en un proceso de reestructuracion ya que Bnci y Fina se
hallaban en el proceso de liquidacion, mientras que Banjercito funge mas como organismo dedicado exclusivamente a
administrar las cuentas del Ejército.
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fomento no lograron cubrir éste lugar desocupado por la banca comercial, no
obstante en éste mismo periodo designaron mas de la mitad de su apoyo
financiero a cubrir necesidades del propio gobierno (algo no desconocido desde ya

hace varios afos).

Para el cierre del afio 2000, los bancos de fomento no cubrieron ni el 2% de las
pequefias y medianas empresas en el pais. Esto es, de las 700 000 PYMES
registradas en el IMSS, entre Nafin y Bancomext cubrieron con dificultad apenas
15 000 negocios.

Mas aun, en el afan de no tomar demasiado riesgo, muchas de las empresas que
apoyan financieramente no son precisamente de sectores marginados como es su
mision, es decir, no apoyan a sectores desprotegidos sino que dan financiamiento
a empresas que bien pueden ser atendidas por la banca comercial, suscitandose

problemas de competencia desleal por parte de los bancos estatales.
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CAPITULO V. LA BANCA DE DESARROLLO DURANTE LA ADMINISTRACION
DE VICENTE FOX, 2000-2004

5.1 Politicas de financiamiento del desarrollo

Con base a lo que se ha programado en el actual Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2001-2006, el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo
(PRONAFIDE) 2002-2006, expone la politica de financiamiento del desarrollo
propuesta para el mismo periodo, teniendo como principal objetivo: buscar generar
los empleos requeridos en funcién de la propia dinamica poblacional, mediante la
instrumentacion de una serie de lineas estratégicas que propicien un crecimiento
sostenido y sustentable. Asi mismo, la politica de financiamiento contempla la
conduccion responsable de la economia y la aplicaciéon de medidas orientadas a
reducir las desigualdades econdmicas entre los distintos grupos de la poblacion y
entre las regiones del pais.'®*

Como se mencion6 en el parrafo anterior, la politica de financiamiento del
desarrollo contempla una serie de estrategias para alcanzar sus objetivos, éstas
se pueden dividir en cinco principales: instrumentacion de la reforma estructural*®?
y provision de infraestructura; esfuerzo de ahorro publico; impulso al ahorro
privado; utilizacion del ahorro externo como complemento del ahorro interno y

fortalecimiento del sistema financiero y transformacién de la banca de desarrollo.
5.2 Reforma financiera
De nueva cuenta, la reforma financiera es parte del paquete de las reformas

estructurales que el presidente Vicente Fox ha promovido desde el inicio de su

administracion.

lpoder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE) 2002-2006, Secretarfa
de Hacienda y Crédito Publico, México, 2002, p. 79.

192Entre las reformas estructurales contempladas en el PND se encuentran: reforma educativa; reforma energética; reforma
al federalismo; reforma financiera; reforma fiscal; reforma presupuestaria; reforma judicial; reforma laboral; reforma al
sistema de pensiones y seguridad social y reforma del sector telecomunicaciones.
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El incremento del ahorro interno publico y privado son parte de las estrategias del
PRONAFIDE para alcanzar las metas de acumulacion de capital necesarias para
un mayor crecimiento econémico, sin embargo, considera que este incremento del
ahorro se debe canalizar de forma mas eficiente a través del sistema financiero a

proyectos de inversion en todos los sectores de la economia.

Lo anterior esta estrechamente relacionado con la idea de que una reduccién en la
absorcién de recursos financieros por parte del sector publico incrementara el flujo
del ahorro financiero disponible redundando en un incremento de la inversion

productiva.

El PRONAFIDE plantea a través de la reforma financiera, una serie de medidas
especificas orientadas al fortalecimiento del sistema financiero en su conjunto,
para convertirlo, como ya se ha mencionado, en el instrumento promotor del

ahorro y de la inversién productiva.

Entre los principales objetivos de dicha reforma destacan los siguientes:*®

a) incrementar la proporcién de ahorro interno canalizado a través del sistema
financiero;

b) promover el ahorro popular y de largo plazo;

c) impulsar esquemas de crédito que atiendan a todos los sectores;

d) fomentar la competencia entre intermediarios financieros;

e) fortalecer las estructuras de gobierno corporativo de las instituciones
financieras y emisoras publicas;

f) promover el desarrollo e innovacion de productos y servicios financieros;

g) proteger los intereses de inversionistas minoritarios;

h) llevar a estandares internacionales la supervision y regulaciéon del sistema
financiero; para lograr instituciones financieras mas sélidas y eficaces;

i) estimular el crédito a la vivienda en el pais e impulsar el desarrollo de este

sector;

193poder Ejecutivo Federal, op. cit., p. 99.
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j) detonar la oferta y la demanda de titulos accionarios y de titulos de deuda
privada de largo plazo;

k) Se pretende que el mercado de valores se convierta en una solucién de
ahorro, de inversion y financiamiento para las empresas, y

l) Reforma de la banca de desarrollo.

Como parte de la reforma financiera promovida por el actual ejecutivo federal, se
encuentra el aumentar el ahorro interno de largo plazo, para respaldar el gasto de
inversién y de esta forma impulsar el crecimiento econémico del pais.'®* Asi, para
el afio 2004 el ahorro interno contribuyd con el 94.5% del ahorro total, y fue

equivalente al 19.8% del PIB.*%

El poner en practica una politica de subsidio habitacional que facilite el acceso a
familias de ingresos bajos y moderados a nivel nacional, formo parte de la reforma
financiera, y asi, surgi6 la Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), como institucion
de banca de desarrollo, participando en 2003 y 2004 con el 12.4% y 19%
respectivamente en la cartera de crédito total de la banca de desarrollo al sector
vivienda. Aunado a esto, el gobierno federal ha obtenido apoyo financiero del
Banco Mundial, y del Banco Interamericano de Desarrollo, que ademas de buscar
fortalecer el crédito a la vivienda, se pretende mejorar la infraestructura béasica, el

equipamiento urbano y los servicios publicos en los lugares mas pobres.

Con el objetivo de ofrecer servicios de ahorro y crédito a los sectores de la
poblacién que anteriormente no tenian posibilidad de acceso a las instituciones
financieras tradicionales, el gobierno federal creo al Banco Nacional de Servicios
Financieros (Bansefi), surgi6 la Ley de Ahorro y Crédito Popular dando lugar al

Sistema de Ahorro y Crédito Popular, ademas de ponerse en marcha el Programa

1%%Como parte de la estrategia de incrementar el ahorro interno de largo plazo, se ha flexibilizado el régimen de inversién
en las Sociedades de Inversion Especializadas de fondos para el retiro (SIEFORES), facilitando a todos los trabajadores el
acceso al sistema de cuentas individuales e incrementar sus aportaciones voluntarias.

105En |a actualidad, el ahorro interno no ha alcanzado las proporciones que tuvo antes del proceso de liberalizacién, por
mencionar, en 1987, el ahorro interno represento 22.3% del PIB.
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Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM), con la finalidad de

contribuir al establecimiento y consolidacion del sector microempresario.

Cabe destacar que de 2001 a 2004, el Congreso de la Union ha aprobado una
serie de iniciativas enfocadas al sector bancario, al bursétil, a la banca de fomento
y al ahorro y crédito popular, se busco fortalecer la capitalizacién de la banca y
profundizar en la transparencia y rendicibn de cuentas de las instituciones
financieras mediante el fortalecimiento de la regulacion prudencial, lo anterior,
para conducir al sistema financiero hacia los primeros sitios en estandares
internacionales, asi como para generar mas oportunidades y mejores condiciones

crediticias a la poblacion.'®®

5.2.1 Reforma de la banca de desarrollo

Segun datos del Banco de México, en el 2000, las empresas que utilizaron
financiamiento sélo el 1.9% lo hicieron a través de la banca de desarrollo, bajo
estas circunstancias, uno de los compromisos dentro de la reforma financiera
propuesta por el actual ejecutivo federal se encuentra el de transformar la banca

de desarrollo.

Con la finalidad de que la poblacion amplie su acceso a los servicios financieros y
se puedan crear mayor numero de micro, pequefias y medianas empresas, el
gobierno federal plantea el redimensionamiento del sistema financiero de fomento,
para que este promueva alternativas de financiamiento con bases sanas a
proyectos que no son apoyados por los mercados de capitales y que por
problemas de informacion, costos de transaccion u otras imperfecciones de

mercado no son atendidos por la banca comercial.

106 Oscar Leon Islas, “Intermediacion no bancaria en México: El caso de los organismos y las actividades
auxiliares del crédito”, Comercio Exterior, Vol. 55, nim. 11, noviembre 2005, pp 954-963.
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Como se menciond en el capitulo tres, el auge en el otorgamiento de crédito por
parte de la banca comercial y de fomento durante 1993-1994, redundd
invariablemente en la descapitalizacion de las instituciones y en consecuencia en
periodos prolongados de saneamiento, requiriendose grandes cantidades de
transferencias fiscales. En estos ultimos decenios, con el objetivo de sanear a las
instituciones, la extension del crédito ha sido limitada —como se ver4d mas
adelante- lo que a su vez llega a tener un impacto negativo sobre la evolucion de

los sectores productivos del pais.

Creyendo en el potencial de la banca de fomento como detonador del desarrollo
productivo y social, el gobierno federal ha pretendido convertirla en un efectivo
canal por el que fluyan los recursos para estos propoésitos. Por ello, ha reformado
la Ley de Instituciones de Crédito y las Leyes Organicas de Nafin, del Sistema

Banrural, Bancomext, y Banobras, buscando:

1. Precision del objetivo de la banca de desarrollo. Su mision sera facilitar el
acceso al crédito en términos razonables a aquellos agentes econdmicos
que los demas intermediarios financieros no atienden, procurando siempre
gue dicha tarea no afecte el capital de las instituciones, garantizando de
esta manera la sostenibilidad del esfuerzo de fomento de las instituciones
de banca de desarrollo.

2. Mejoras en el gobierno corporativo. Se establecieron consejeros
independientes con sus respectivas responsabilidades en todas las
instituciones de fomento, asi como comités normativos y de auditoria.

3. Mayor autonomia de gestion. El consejo directivo de cada institucion podra
aprobar los presupuestos generales sin necesidad de que otras instancias
lo autoricen, siempre y cuando se mantengan dentro de los limites de gasto
programado, de esta forma, se limita la intervencion de la SHCP a &mbitos
prudenciales y de control macroeconémico en la operacion de las

instituciones.
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4. Proceso de rendicion de cuentas. A cambio de tener mayor flexibilidad en
su operacion, se les establece a las instituciones la obligaciébn de enviar
reportes trimestrales sobre las metas planeadas, el ejercicio del gasto y el
cumplimiento de sus programas al Ejecutivo Federal y al H. Congreso de la
union.

5. Fortalecimiento de la solvencia. Se pretende que los riesgos de la banca de
desarrollo se compartan cada vez mas con las instituciones de crédito
privadas. De esta manera, la cartera de la banca serd sana y disminuiran
los costos de operacion.

6. Mayor coordinacién programatica. Tendran las instituciones la obligacion de
establecer su programa operativo en concordancia con el PND, el
PRONAFIDE y los programas sectoriales que sean relevantes para cada
institucion.

7. Intermediacién financiera.'®” Se buscara que el proceso de intermediacion
financiera de la banca de desarrollo esté enmarcado en el programa
economico del gobierno federal y de la SHCP, de tal manera que las
funciones que desempefie sean sanas, y que el monto de esa
intermediacién sea congruente con los objetivos econdmicos de la nacién.
Con esta reforma, la SHCP sera el eje que autorice los limites y formas de
endeudamiento de la banca de desarrollo, asi como los recursos maximos
para atender sus necesidades de gasto corriente y de inversion fisica. Ello
permitira controlar el efecto inflacionario de las operaciones de la banca de
desarrollo.

8. Los bancos de desarrollo estaran obligados a crear reservas precautorias,
adicionalmente tendran la obligacion de aportar recursos a un fideicomiso,
los cuales funcionaran como una reserva para evitar el uso de los recursos
fiscales cuando el gobierno federal tenga que asumir la garantia que les

otorgue.

197|_a intermediacion financiera se define como el endeudamiento neto en que incurre la banca de desarrollo para financiar

al sector privado y cubrir su déficit de operacién.
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9. El Programa Nacional de microcréditos. Este programa facilitara el acceso
inicial al crédito y al microcrédito a las familias mas pobres,'®® aportando
capital de riesgo y la provisiébn de capacitacion en la conformacién de
empresas. Una vez que éstas micro empresas vayan madurando y
consolidandose podran pasar a formar parte de la cartera de clientes de la
banca de desarrollo.

10.Se pretende que los bancos de desarrollo incursionen en el mercado de
papel comercial, de emision de obligaciones y que se introduzcan

programas de riesgo de punta.

Con este nuevo esquema operativo de la banca de desarrollo, se pretende: 1) que
las micro, pequefias y medianas empresas financien sus proyectos productivos en
condiciones favorables para que puedan crecer, 2) que los pequefios y medianos
empresarios tengan mas y mejores opciones de financiamiento que les permitan
competir con éxito en el mercado nacional y considerar el mercado mundial como
una oportunidad de crecimiento, 3) que el florecimiento de las micro, pequefas y
medianas empresas redunde en mas inversion y, por ende, en mayor crecimiento
econdmico, y 4) se busca apoyar a sectores estratégicos como son: la
construccion de infraestructura, proyectos agropecuarios y el financiamiento a la

vivienda.

Sin tratar de minimizar los esfuerzos gubernamentales, es importante insistir en
que las politicas puestas en practica para tratar de convertir a la banca de
desarrollo en promotora del financiamiento del sector privado, y en particular de
las micro, pequefias y medianas empresas, no han tenido los resultados

deseables.

Como se vera en los apartados 5.5.2 y 5.5.3, el crédito otorgado por la banca de
desarrollo al sector privado representd en promedio de 2001 a 2004 el 2.4% del

PIB, mientras que de 1990 a 1995 representd el 7%. Por su parte, la proporcion de

1%8En |a mayorfa de los casos se trata de personas que no son sujetas de crédito para la banca por falta de garantias, nivel
de riesgo, costo, alejamiento geografico o falta de historial crediticio.
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la cartera de crédito destinado al sector objetivo sélo ha representado en promedio
de 2001 a 2004 el 8.2 por ciento.

5.3 Creacidon de nuevas instituciones en el sistema bancario de fomento

La modernizacién de la banca de desarrollo es una estrategia fundamental de la
politica econdmica del presidente Vicente Fox, asi como un elemento primordial

para alcanzar las metas econdémicas y sociales contenidas en el PND.

En los afios recientes, el gobierno federal ha realizado profundos cambios en la
estructura del sistema de la banca de desarrollo, con la finalidad de responder a
los requerimientos de los sectores en materia de atencién y financiamiento. Asi
algunas instituciones dejaron de operar, y Sse crearon otras para sustituir
actividades y mejorarlas, como son los casos del Banco del Ahorro Nacional y
Servicios Financieros (Bansefi), Sociedad Hipotecaria Federal (SHF) y Financiera
Rural (FR).

5.3.1 Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI)

El gobierno federal estableci6é el ahorro popular como base de la reforma
financiera, que incluia entre otras cosas una profunda reestructuracion de la banca

de desarrollo.

Como parte de este redisefio, surge en el afio 2001 la Ley de Ahorro y Crédito
Popular, que busca, entre otras cosas, fortalecer la figura de las cajas de ahorro y

que el proceso de intermediacién con ellas se ofrezca de manera méas sana.'®

19| sistema de Ahorro y Crédito Popular estaré integrado por las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo y las
sociedades financieras populares que sean dictaminadas favorablemente por una Federacion y autorizadas para operar
como entidades de ahorro y crédito popular, en los términos de esta Ley; por las Federaciones que estén autorizadas por la
Comisidn Nacional Bancaria y de Valores para ejercer las funciones de supervision auxiliar de las entidades referidas, asi
como por las confederaciones autorizadas por la propia Comision para que administren sus respectivos fondos de
operacion, en Ley de Ahorro y Crédito Popular, articulo 2°.
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Adicionalmente, con el surgimiento de esta Ley, el ejecutivo transforma al

Patronato del Ahorro Nacional (Pahnal) organismo descentralizado del gobierno

federal, en el Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, Sociedad

Nacional de Crédito, Institucion de Banca de Desarrollo (Bansefi).

Esta nueva institucidn tiene por objetivo:

Proveer servicios de ahorro y crédito a los sectores de la poblacién que no
tienen acceso a las instituciones financieras tradicionales.

Ofrecer servicios de asesoria, capacitacion y asistencia técnica a las
entidades que conforman el sistema de ahorro y crédito popular.

Regular las actividades y fortalecimiento de las operaciones en las
entidades de ahorro y crédito popular, al brindarles capacitacion, asistencia
técnica, modernizacion y equipamiento tecnoldgico para lograr seguridad y

eficiencia en sus actividades.

La Ley de Ahorro y Crédito Popular junto con la Ley Organica del Banco del

Ahorro Nacional y Servicios Financieros, fueron creadas para:

Fortalecer el marco institucional y regulatorio en el que se desarrollan las
actividades de ahorro y crédito popular.

Incrementar el acceso de los sectores de menores ingresos y las pequeias
empresas al sector financiero formal.

Establecer las condiciones para fomentar el desarrollo de un sistema de

ahorro y crédito popular.

5.3.2 Sociedad Hipotecaria Federal (SHF)

Como parte de los objetivos de la reforma financiera se encuentra el de fortalecer

el Programa Sectorial de Vivienda teniendo como meta principal la oferta y

adquisicién de vivienda. En este contexto, en el afio 2002 surge la Sociedad

Hipotecaria Federal S.N.C., institucién de banca de desarrollo (SHF) creada por el
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gobierno federal con el propésito de unificar y hacer mas eficientes los esfuerzos
en materia de financiamiento a la vivienda, funciones que anteriormente
desempefiaba el Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda

(FOVI), fideicomiso especializado del Banco de México.

La SHF se constituyd como fiduciario en sustitucion del FOVI. Entre sus

principales objetivos se encuentran los siguientes:

e Impulsar el desarrollo de los mercados primario y secundario de hipotecas.

e Otorgar financiamiento y garantias a intermediarios financieros
(principalmente Sofoles) para la construccion y adquisicion de vivienda.

e Promover los financiamientos relacionados con el equipamiento de

conjuntos habitacionales.**

5.3.3 Financiera Rural (FR)

En diciembre de 2002 se decretd la disolucion y liquidacién del Sistema Banrural,

y en su lugar se constituyé la Financiera Rural (FR).

José Antonio Meade, director general de Financiera Rural, manifesto en entrevista
gue mediante un diagnostico a fondo realizado a Banrural, se ratific6 que la
institucion ya no era viable, sobre todo, por una serie de vicios histéricos que
incluian un grave deterioro de su cartera crediticia, altos costos de operacion y
pasivos laborales de grandes proporciones.**!

Con la conviccion de que resultaria inutil todo intento de reforma o saneamiento,
se plantea la necesidad de liquidar y crear una nueva herramienta crediticia para

el campo nacional.

119) ey Orgénica Sociedad Hipotecaria Federal, articulo 2°.
Uygrtigo, 3 de enero de 2003.
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Meade reconoce que al llegar a la direccién del entonces Banrural, se da cuenta
de que hay una multiplicidad de funciones que no son parte de la misién propia del
organismo, que ademas carece de sucursales suficientes para llegar a la
poblacion a la cual debe destinar el financiamiento, lo cual encarece su costo de
operacion. Aunado a lo anterior, un problema verdaderamente grave que
presenciaba Banrural, tenia que ver con los pasivos laborales, el banco tenia
pensionados que heredd de las tres instituciones que le dieron origen

representando un costo muy alto.**?

Plantea que la Financiera Rural sera una institucion bancaria descentralizada,
pasa de ser una institucion que pedia prestado al publico para intermediar y por
tanto estaba sujeta a normas bancarias que hacian pesada su labor, a una

institucion que mediara con su propio patrimonio.

El primer objetivo de la nueva institucion, dice Made, es que, en la medida de lo
posible, los productores no sufran por la transicibn y la presencia que tenia

Banrural, y que los créditos que daba se preserven.

Se buscara ser una institucion mas transparente, que pueda y deba rendir cuentas
con cada vez mas frecuencia. No habrd manera de que las pérdidas en que se
incurra puedan fondearse en el mercado y que la institucion siga operando, si el
patrimonio sufre menoscabo se tendra que explicar al Congreso y sera su decision
dedicar o no mas recursos a esta actividad. Por tanto, la financiera estara sujeta a

una disciplina mucho mayor.

Se iniciara con un capital de 10 mil millones de pesos, que si bien no es la
panacea respecto a las necesidades del campo, si es importante con relacion a la
presencia que tenia Banrural, este banco colocaba en promedio, sobre todo
durante 1997-2001 entre 9 y 10 mil millones de pesos anuales. Y la Financiera

"2Durante la misma entrevista, Meade explica que: de cada cuatro pesos de esfuerzo fiscal para enfrentar el desbalance,
s6lo un peso tenia que ver con la cartera, el resto tenia que ver fundamentalmente con la necesidad de hacer frente a los
compromisos laborales.
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tiene presupuesto para colocar créditos por mas o menos 15 mil 600 millones de

pesos al afno.

De estas cifras, la Financiera tiene unos nueve mil 600 en patrimonio liquido y
aproximadamente seis mil los adquirird de la cartera buena de Banrural, a la que
dard revolvencia. Se podra colocar cerca del doble de lo que colocaba Banrural y

se espera que sea de manera mucho més oportuna y agil.

La Financiera Rural contara con 99 agencias promotoras del crédito por que en el
diagnosticO se aprecido que lo mas urgente en el campo es la colocacion del
financiamiento de manera &gil. Las agencias sélo van a colocar el crédito y a
recuperarlo. Se apoyara en la infraestructura de sucursales bancarias que ya
existen y por ello, se ha firmado convenios con Banorte, Banamex, Bancomer,

entre otros bancos comerciales.

Asi, un productor podra pedir que se le deposite el crédito en determinada cuenta
y a él se le solicitara pagar bajo el mismo mecanismo, con lo cual el costo de

operacion de la Financiera serd muy reducido, concluyo.

5.4 Fusién entre Nafin y Bancomext

Durante el 2003 y principalmente en el 2004 el presidente Vicente Fox anuncio
gue como parte del proceso de “reinvencion total” de la banca de desarrollo, se
buscaria fusionar Nafin con Bancomext para lograr mayor eficiencia de la banca

de desarrollo y asi ésta trabaje efectivamente en el crecimiento econémico.**®

De acuerdo con el discurso presidencial, la duplicidad de funciones y el exceso de

burocracia han restado rentabilidad y eficiencia a la banca de desarrollo.

M3Esta idea en realidad es un proposito pospuesto, desde el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, y en la administracion

de Ernesto Zedillo donde se realizaron analisis y estudios, pero nunca se tomo la decision.
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Nafin y Bancomext son las dos instituciones de fomento que tienen una mayor
duplicidad de funciones entre los siete bancos gubernamentales, y el hecho de
que brindan atenciébn a los mismos sectores econémicos como son: el
agroindustrial; manufacturero; transportes; servicios Yy gobierno, provocan

confusién entre los usuarios de la banca.

Segun las autoridades, las confusiones surgen, ya que Nafin y Bancomext son
promotores de pequefias y medianas empresas (Pymes), apoyan al sector publico
y privado, desarrollan cadenas productivas, otorgan garantias, ofrecen

capacitacion y asistencia técnica y son agentes financieros del gobierno.

Asi, si una Pyme quiere crédito para aumentar su produccion recurre a Nafin, pero
si también desea promocionar sus productos en el extranjero, entonces tienen que
acudir con Bancomext. Por lo tanto, una de las ventajas que se evalla para la
fusion es que las Pymes serian mas beneficiadas por una sola institucion que las

ayudara a crecer y también a exportar.*'*

Argumentos oficiales sefialan que para que no haya duplicidad de funciones y eso
no se traduzca en un mayor costo operativo, la tendencia mundial es que soélo
operen pocos bancos de fomento en cada pais. Por ejemplo: en Brasil hay dos
bancos de desarrollo, mientras que en Corea o Estados Unidos hay tres y en

Japon existen cuatro.'*®

En lo que se refiere al exceso de burocracia, hay que recordar que Nafin y
Bancomext para el 2003 concentraron el 27% de toda la planta laboral de la banca
de fomento. De los 9 mil 594 empleados en las instituciones de desarrollo, mil 114

laboran en Nafin y mil 489 en Bancomext.**®

14E| Economista, 30 de junio de 2003.
USE| Norte, 3 de octubre de 2003.
H8ER CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 2003.
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Fuentes hacendarias revelaron que en el 2003 la relacion entre empleados de la
banca de desarrollo y sus clientes en México es de uno a 52, mientras que en
paises como ltalia existe un funcionario por cada mil usuarios, y en Japon hay un

empleado por cada 581 clientes.**’

Por lo antes expuesto, las autoridades sugieren que la fusién de Nafin y
Bancomext seria un paso adelante en la modernizacién y consolidacion de la

banca de desarrollo.

A pesar de todos los discursos oficiales, habria que preguntarse, realmente qué se
gana con esta fusion. Para que este postulado pudiera considerarse hasta cierto
punto bueno, la fusiobn debe de resolver, por lo menos, tres asuntos

fundamentales.*®

Primero. Aln con la integracion de ambas instituciones realmente no se veria un
incremento en la eficiencia y oportunidad en la operacion del nuevo banco si la
fusidn no resuelve el principal problema de Bancomext: tener que financiar las
oficinas de promocion de negocios en el mundo, ya que este monto ha salido de
los recursos de operacién del propio banco y por lo tanto resulta ser un lastre muy
pesado en su operacion.

La fusion debe de considerar que se tienen que crear una oficina de promocion del
comercio exterior y el turismo en la cual se destine una partida presupuestal y se

pidan resultados con base en ello.

Segundo. En caso de realizarse la integracidon de estos bancos se tiene que
encontrar una solucion definitiva sobre el problema de sus pensiones ya que
tienen no sélo que fondear a pensionados Yy jubilados sino encontrar los caminos

para que el problema no siga aumentando.

YU7E[ Norte, op. cit.
U8E| Economista, 16 de agosto de 2004.
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Tercero. La Secretaria de Economia, es la encargada de promover el desarrollo
de la economia, y, por lo tanto, lo l6gico seria pensar en que los bancos que
tienen como mision el crecimiento de la economia dependieran precisamente de la

secretaria de estado encargada de ese fin.

La fusion tendria entonces que sacar a la banca de desarrollo de la Secretaria de
Hacienda, para ponerla en el lugar que le corresponde.

Desde luego, en el tema de la fusion y en general en el tema de la banca de
desarrollo, participan dos corrientes, aquellos que por razones ideoldgicas
consideran que debe desaparecer, y aquellos que opinan que debe de fortalecerse
y asumir un papel determinante.

119 la

Para algunos autores, como es el caso de Francisco Suéarez Davila,
propuesta de fusionar o desaparecer a Nafin o Bancomext es errGnea, ya que
considera que México requiere de las dos instituciones, aunque reconoce que
ambas requieren poner en marcha ciertas reformas (redefinicion de algunas
funciones y el fortalecimiento de las que ya tienen), y con ello, lograr su eficiencia,
de lo contrario las seguiremos viendo como al resto del pais, en situacion de

paralisis.

La idea de fusionar seria en la practica una operacidén muy costosa, ademas de
ser inoportuna en la medida en que el gobierno esta a punto de terminar su

gestidén y un proceso de fusion es un desgaste que tardaria entre dos y tres afios.

Suarez Davila, considera que “racionalizar” no consiste en destruir instituciones
gue funcionan y son necesarias, por el contrario, la banca de desarrollo tiene un
importante papel que cumplir frente a las grandes deficiencias del crédito, que no

llega a amplios sectores del pais, ya que la banca comercial solamente esta

¢ rancisco Suarez Davila, “Contra el subdesarrollo de la banca de desarrollo”, en Crisis y alternativas de la banca de
desarrollo en México, Memoria del primer foro de reflexion de los trabajadores del Bancomext, Sinudet-Bancomext,
México, 5 de mayo de 2004, pp. 101-103.

120



atendiendo al gobierno, al crédito al consumo y a las hipotecas. El fendmeno
mismo de la extranjerizacion de la banca requiere que haya bancos mexicanos
como instrumentos de apoyo a la economia, en que las decisiones se tomen en

México.

Asi mismo piensa que es fundamental la asignacion de recursos fiscales a la
banca de desarrollo para el apoyo de objetivos especificos, bien etiquetados y
focalizados.

En el otro lado de la moneda, se podria encontrar la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), que en un estudio sobre México,
detectd que el sistema bancario se desempefia pobremente en términos de

algunos indicadores.*®

La OCDE, aseguré que para mejorar la eficiencia en el sector financiero es
necesario eliminar el crédito directo otorgado por la banca de desarrollo al sector
privado no bancario, asi como racionalizar la operaciéon de todos los intermediarios

financieros propiedad del estado, incluyendo los fideicomisos.

Y fue tajante, “debe eliminarse la participacion del sector publico en el sistema

financiero. No se justifica la existencia de instituciones financieras publicas”.

Para la OCDE, la razon por la que se debe eliminar la participacion del sector
publico como intermediario financiero es porque “un fuerte aumento en la
intermediacion financiera del sector publico podria aumentar las distorsiones en la

economia y llevaria a presiones en las finanzas publicas en el largo plazo”.

120 £ economista, 5 de marzo de 2002.
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5.5 Situacién financiera de la banca de desarrollo, 2001-2004

5.5.1 Indicadores financieros

Durante la administracion del presidente Vicente Fox, la banca de desarrollo ha

mejorado considerablemente sus indicadores financieros (Ver cuadro 24).

Cuadro 24
INDICADORES FINANCIEROS DE LA BANCA DE DESARROLLO, 2001-2004
(porcentajes)
Afio indice de indice de indice de indice de
morosidad ¥ solvencia ? cobertura capitalizacion */
2001 3.5 58.8 109.1 13.5
2002 3.4 41.7 132.5 19.3
2003 2.1 47.1 156.1 15.7
2004 1.5 26.9 228.9 14.3

¥ indice de morosidad = Cartera vencida / Cartera total (cartera vigente + cartera vencida).

2/ indice de solvencia = Cartera vencida / Capital contable.

3/ indice de cobertura = Estimaciones preventivas para riesgos crediticios / Cartera vencida.

“Incide de capitalizacion = Capital neto / activos ponderados sujetos a riesgo.

Fuente: elaboracién propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 2001 y 2004.
Al cierre del 2004, el indice de morosidad de la banca de desarrollo (porcentaje de
la cartera vencida sobre la cartera total) fue de 1.5% menor al 3.5% que

representd en el 2001.

Este comportamiento podria deberse a diversas razones, por un lado, el Sistema
Banrural que durante muchos afios participé con casi el 50% de la cartera vencida
del total de la banca de desarrollo, para el 2004 ya se encontraba totalmente

liquidada y desincorporada del gobierno federal.

Otra razon es que la SHF no ha registrado créditos vencidos desde el inicio de su
operacion en el afio 2002. Asi mismo, la banca de desarrollo mantiene baja
morosidad gracias a que sus colocaciones de cartera se ubican principalmente en

el sector publico.
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El indice patrimonial o indice de solvencia, medido como la proporcién de cartera
vencida sobre capital contable, se fortalecié al ubicarse en 26.9% en el 2004, lo
que ha significado 31.9 puntos porcentuales por debajo de lo observado en el
2001 cuando este fue del 58.8%. Lo anterior se debido a la disminucion en la

cartera vencida en todo el sistema de la banca de desarrollo.

La cobertura crediticia o provisiones de reservas preventivas para enfrentar
riesgos credititos con respecto a la cartera vencida, se fue ampliando durante todo
el periodo al ubicarse en 228.9% en el 2004, es decir, rebasé en 119.8 puntos
porcentuales el nivel registrado en el 2001 cuando fue del 109.1%. Este indice

también se vio favorecido por la reduccién en la cartera vencida.

El indice de capitalizacion de la banca de desarrollo que representa el capital neto
en los activos sujetos a riesgo, se ha ido incrementando. En el 2004 se ubicé en
14.3%, superior al registrado en el 2001 cuando este fue del 13.5%. Como
podemos observar la banca de desarrollo durante todo el periodo ha cumplido con

el indice de capitalizacion minimo requerido para operar que es del 8 por ciento.

Sin embargo, como veremos mas adelante, a pesar de que la banca de desarrollo
ha mejorado notablemente sus niveles de capitalizacion, el gran pendiente que
aun tiene, es el de asumir el riesgo de participar con mayor fuerza en el desarrollo

econdmico del pais canalizando mas créditos.
5.5.2 Penetracion financiera

En una investigacion realizada por el Banco Mundial (BM) en el 2001, México
ocupd el lugar 106 en financiamiento a empresas, entre 138 paises, esto fue
publicado en su reporte de indicadores de desarrollo en el 2003. De esta forma,

entre 1990-2001 México descendié 26 posiciones en el listado referido.*?*

12'E| Norte, 16 de abril de 2003.

123



En el 2001, el sector privado en México, -empresas industriales, sector primario,

personas fisicas, hogares, intermediarios financieros, entre otros- recibi6 el

equivalente al 11.5% del PIB como crédito total, frente al 17.5% que obtuvo en

1990 cuando el pais ocup6 el lugar 80 en el mundo. El BM considerd para su

analisis el crédito otorgado por la banca comercial, la banca de desarrollo y demas

intermediarios financieros que intervienen en el proceso de financiamiento de las

actividades del sector privado.

La caida de 26 posiciones en la clasificacion mundial que observé México

obedece sobre todo a la menor presencia de la banca comercial, cuyo

financiamiento al sector privado aun no alcanza el nivel que tenia antes de la crisis

bancaria de 1995 (Ver cuadro 25).

Cuadro 25

PROPORCION DEL CREDITO DE LA BANCA
COMERCIAL AL SECTOR PRIVADO CON RESPECTO
AL PIB, VARIOS ANOS

Afo

Promedio (%)

1990-1995
1996-2000
2001
2002
2003

32
22
121
114
10.2

Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI, La economia mexicana en

cifras y CNBV, Boletin estadistico de banca comercial, varios afios.

Por su parte el crédito otorgado por la banca de desarrollo al sector privado

también ha ido disminuyendo, ya que de 1990-1995 representd 7% del PIB, para
1996-2000 descendio a 4% y al cierre del 2004 tan sélo se ubica en 2.5% (Ver

cuadro 26).
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Cuadro 26

PROPORCION DEL CREDITO DE LA BANCA DE
DESARROLLO AL SECTOR PRIVADO CON RESPECTO
AL PIB, VARIOS ANOS

Afio Promedio (%)
1990-1995 7
1996-2000 4

2001 2.3

2002 2.7

2003 24

2004 2.5

Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, La economia mexicana en
cifras y CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, varios afios.

La penetracion bancaria de la banca de desarrollo es igual a la relacion de la
cartera de crédito de la banca de desarrollo / PIB. Como se puede observar en el
siguiente cuadro, los porcentajes se duplican en todos los afios si lo comparamos
con el cuadro anterior, esto se debe a que en los créditos totales no solo se
considera la cartera del sector privado, sino también la cartera del sector publico y

ésta es mucho mayor a la del sector privado.

Cuadro 27
PROPORCION DEL CREDITO TOTAL DE LA BANCA
DE DESARROLLO CON RESPECTO AL PIB, VARIOS
ANOS
Afio Promedio (%)
1990-1995 14
1996-2000 10
2001 6.5
2002 8.2
2003 6.5
2004 5.6

Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, La economia mexicana en
cifras y CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, varios afios.

El crédito total otorgado por la banca de desarrollo se incrementé de forma
considerable desde 1990 hasta antes de la crisis de 1995 (capitulo 3). Tan solo en
1994 representd 19% del PIB (Ver cuadro 11). Sin embargo, a partir de entonces
el retroceso de los flujos es notorio y ha registrado una menor participacion en el
PIB.
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El rezago que hoy presenta la banca comercial y la menor participacion de la
banca de desarrollo han ocasionado que en México el financiamiento no tenga la
importancia que tiene en los paises mas desarrollados.'*

5.5.3 Cartera de crédito
La cartera de crédito de la banca de desarrollo totalizé 117 420 millones de pesos

en términos reales en 2004, aumentando tan sélo un 1% en relacion al 2001

cuando esta fue de 116 332 millones de pesos.

Cuadro 28
CARTERA DE CREDITO TOTAL DE LA BANCA DE DESARROLLO, 2001-2004
(saldos al final de cada periodo)
(millones de pesos a precios de 1994)
Carterade Créditos a oi;fd;t(?c?s Créditos
Afio | crédito total | % entidades % g % | otorgadosal |%
como agente >
gubernamentales h - sector objetivo
financiero
2001 116332 | 100 39064 | 34 47401 | 41 9361 | 8
2002 150137 | 100 58061 | 39 50113 | 33 1372419
2003 129301 | 100 35962 | 28 48713 | 38 10052 | 8
2004 117420 | 100 31915 | 27 40001 | 34 8353 | 7

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100
Fuente: elaboracion propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo 2001-2004.

La distribucion de la cartera durante el periodo 2001-2004 tuvo una tendencia
similar a los periodos anteriores (Ver cuadro 28). Alrededor del 40% correspondio
a créditos otorgados por cada organismo en su actividad como agente financiero,

es decir, como aval de crédito obtenido en otras instituciones.

En promedio durante 2001-2004, el 32% del saldo de la cartera correspondi6 a
creditos a entidades gubernamentales, es decir, dependencias, organismos y
empresas del sector publico, en tanto que el sector objetivo, s6lo obtuvo en

promedio el 8% de la cartera, destinando el resto a otras actividades.

1225eg1in el Banco Mundial, en el 2001 Japén ocupé el primer lugar como el pais con mayor crédito a su sector privado, ya
que el financiamiento representd 186% de su PIB, el segundo lugar lo ocup6 Estados Unidos con créditos al sector
privado que representaron el 145% de su PNB.
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5.5.4 Cartera de crédito por actividad econémica

La distribucion del crédito otorgado por la banca de desarrollo a las actividades

econdmicas se presento de la siguiente forma (Ver cuadro 29).

Cuadro 29
CREDITO OTORGADO POR LA BANCA DE DESARROLLO POR SECTOR, 2001-2004
(millones de pesos a precios de 1994)

Ao | Citotota | % | prmaro’ | % | industria | % | servicios® |% | publico® | % | Vivienda | %
2001 119591 | 100 4550 | 4 4155 | 3 1593 | 1 73664 62| 1090 | 1
2002 126311 | 100 4565 | 4 4742 4 1794 [ 1 70364 56| 1049 1
2003 125660 | 100 4201 3 10361 | 8 2106 | 2 74450 |59 | 15603 | 12
2004 112718 | 100 242|022 4045 | 4 2469 | 2 50435 | 53| 20561 |18

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100

" incluye agropecuario, sivicola, ganaderia y pesca

2 Industria manufacturera y mineria.

3 Incluye transporte, comunicaciones y turismo.

“Incluye gobierno federal, estatal y municipal.

SPara el afio 2003 y 2004 sélo se utilizaron las cifras de la Sociedad Hipotecaria Federal.

Fuente: elaboracion propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo 2001-2004.

El sector primario se vio beneficiado en promedio hasta el 2003 con 3% del crédito
total, ya que para el 2004 tan solo se beneficio con 0.2%. Lo anterior debido a la
liquidacién del Sistema Banrural y por consiguiente su desaparicion en las
estadisticas de la banca de desarrollo, mientras que el sector industrial, se

favorecié en promedio entre 2001-2004 con 4.7% de la cartera de crédito total.

El sector publico obtuvo durante todo el periodo mas de la mitad del crédito que
otorgo la banca de desarrollo (57.5%), desplazando con ello, los requerimientos
del sector productivo del pais, es decir, el crédito que deberia estar colocado entre
las empresas productivas donde mas se necesita para impulsar el desarrollo

econdmico, lo estan absorbiendo las entidades gubernamentales.

5.5.5 Utilidad

Como se sefial6 al inicio del apartado 5.5.2, los indicadores financieros (indices de
morosidad, solvencia, cobertura y capitalizacion) en general de todo el sistema de
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la banca de desarrollo han presentado una mejoria considerable, sin embargo, si
analizamos el resultado neto que se encuentra dentro de sus estados de

resultados, podemos observar que presentan numeros rojos (Ver cuadro 30).

A nivel de todo el sistema, en los dos primeros afios del periodo 2001-2004 se

presenciaron pérdidas por 798 millones de pesos y 2819 millones de pesos

respectivamente (Ver cuadro 30).

Cuadro 30

UTILIDAD NETA POR BANCO DE DESARROLLO, 2001-2004
(millones de pesos a precios de 1994)

Afio

TOTAL

NAFIN

BANCOMEXT

BANOBRAS

BANRURAL

BANSEFI

HIPOTECARIA
FEDERAL

2001
2002
2003
2004

-798
-2819
107
343

6
21
42
65

-176
-290
-123

-80

-318
-397
114
150

-332
-2277
n.a

n.a

0
-37
a1
-14

106
145
197

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100
*Los datos para el afio 2004 se encuentran al tercer trimestre del afio.
Fuente: elaboracion propia con datos de CNBV, Boletin estadistico de banca de desarrollo, 2002 y 2004.

De acuerdo con las estadisticas financieras de la CNBV durante el periodo 2001-
2004, con excepcion de Nafin y la Sociedad Hipotecaria el resto de las
instituciones (Bancomext, Bansefi y Banrural) han registrado perdidas durante
todo el periodo, al grado de que Bancomext, que hasta hace algunos afios se
habia mantenido fuera del presupuesto tuvo que solicitar apoyo, asi para el cierre
del 2004, el gobierno federal ha canalizado a Bancomext recursos fiscales por un
total de mil 500 millones de pesos, para permitirle a la institucibn mantener su
operacion, pues tiene el menor indice de capitalizacion (9.4) de los bancos de

desarrollo.'?®

Para los afios 2003 y 2004 la banca de desarrollo se empezé a recuperar

obteniendo una utilidad neta por 107 y 343 millones de pesos respectivamente.

128E Financiero, 2 de junio de 2005.
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5.5.6 Fuentes de fondeo

Los pasivos totales de la banca de desarrollo estdn conformados principalmente
por la captacion tradicional (depdsitos de exigibilidad inmediata, depdsitos a plazo,
bonos bancarios y valores o titulos en circulacidon en el extranjero), asi como por
prestamos interbancarios y de otros organismos como son el Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Japan Bank International

Cooperation (ver cuadro 31).

Cuadro 31
PRINCIPALES FUENTES DE FONDEO DE LA BANCA DE DESARROLLO,2001-2004
(millones de pesos a precios de 1994)

Pasivos Captacion Prestamos Operaciones
Afio % pta 1 % | interbancarios y de | % con valores y %

totales tradicional . 2 - 3

otros organismos derivados

2001 156586 | 100 74692 | 48 77652 | 50 190/ 0.1
2002 200466 | 100 97938 | 49 88523 | 44 166 | 0.1
2003 168478 | 100 82372 | 49 82634 | 49 723104
2004 143851 | 100 75987 | 53 61823 | 43 185]0.1

Datos deflactados con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100

*Comprende depésitos de exigibilidad inmediata, depésitos a plazo, bonos bancarios, valores o titulos en circulacion en el extranjero.
2Comprende prestamos de exigibilidad inmediata, de corto y largo plazo y prestamos por operaciones como agente financiero.
3Comprende saldos acreedores en operaciones de reporto, prestamos con colateral y operaciones con instrumentos derivados.
Fuente: elaboracion propia con datos de CNBV, Boletin estadistico banca de desarrollo, 2002 y 2004.

Durante el periodo 2001-2004, la captacion tradicional representd en promedio
50% de los pasivos totales, mientras que los prestamos interbancarios y de otros

organismos participaron con 46 por ciento.

Las operaciones con instrumentos financieros derivados tienen una participacion
minima en los pasivos totales de la banca de desarrollo y es principalmente Nafin

y en menor proporcién Bancomext quienes realizan esta actividad.
Para el 2004, los pasivos totales de la banca de desarrollo en términos reales

sumaron 137 403 millones de pesos, significando una contraccién del 13.6% en

relacion al 2003 cuando sumaron 159 089 millones de pesos. Esta reduccion se
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debe tanto a la disminucion de la captacion tradicional como a la disminucién de

los préstamos interbancarios y de otros organismos.
5.5.7 Gastos de operacion

A pesar del cierre de oficinas y la reduccion de empleo que ha presenciado la
banca de desarrollo desde 1995 como parte del proceso de reestructuracién,*®*
actualmente las mayoria de las instituciones no han generado ingresos suficientes

mediante sus actividades sustantivas que cubran sus gastos de operacion.

Segun un estudio de la Secretaria de Hacienda, en el 2004 los gastos de
administracion o costos de operacion superaron en 14.9% al margen financiero,
que resulta de la diferencia neta entre los ingresos y gastos por intereses en estas

instituciones.'?®

Para la CNBV en las instituciones financieras el concepto de “costo de operacion”
corresponde al rubro de gasto de administracién y promocién (GAP) del estado de

resultados.

El exceso de personal, asi como una carga por jubilados y pensionados es un

problema serio que hoy en dia aun vive la banca de desarrollo.

En el afio 2002, Banobras tuvo un déficit por obligaciones laborales al retiro, las
cuales sumaron 555 millones de pesos, un crecimiento de 102% con respecto al
2001.'%

El faltante para el pago de pensiones en la banca de desarrollo se ha venido
agravando en los ultimos afios. En el 2004 el déficit crecié 145%, para totalizar

585 millones 178 mil pesos contra 238 millones 410 mil pesos en el 2003.**

124 a reduccion de personal de 1995 a 2004 ha sido del 31%, ya que en 1995 el personal sumaba 18 514 y para 2004 solo
fue de 5 677.

125E| Norte, 3 de junio de 2005.

126E| Norte, 12 de mayo de 2003.
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Las tres instituciones que a la fecha reportan mayor problema son: Nafin,
Bancomext y Bansefi. En Nafin se detecta el mayor faltante para obligaciones
laborales al retiro, con un aumento de 150%. En la institucion, la cifra asciende a
583 millones de pesos en 2004 contra 233 millones de pesos del afio previo,
siguiéndole Bancomext con 137 millones de pesos en 2004, contra 114 millones
de pesos en 2003, que significa un crecimiento del 20%, mientras que en Bansefi
se observo una reduccion en el faltante por obligaciones laborales en el mismo

afio de 60 por ciento. *?

27| Einanciero, 4 de abril de 2005.
1281 hid,
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CONCLUSIONES

De 1940 a 1970 se presenci6 en México la época mas importante de
industrializacion bajo el modelo de sustitucion de importaciones, siendo también la
época de mayor crecimiento econémico sostenido, con tasas anuales de 6 por

ciento en promedio.

El auge de la banca de desarrollo coincidié con este mismo periodo contribuyendo
de manera fundamental al proceso de industrializacion, colocando la mayor parte
de su crédito total en la industria mediante programas sectoriales de apoyo a la
pequefia y mediana industria (PYMES), asi mismo, desarroll6 grandes y complejos
proyectos de infraestructura en irrigacion, carreteras, ferrocarriles y puertos. Cabe
reconocer que sin el aporte de la banca de desarrollo habria fracasado el papel de

la banca privada para impulsar la industrializacion.

De esta manera, el concepto de la banca de fomento se vinculo estrechamente al
papel asignado al Estado promotor, el cual jugé un importante papel en la
industrializacion, generando un circulo virtuoso de crecimiento y expansion del

aparato productivo.

Sin embargo, cuando el proceso de industrializacién autosostenido llega a su fin a
finales de los afos setenta, el gobierno federal, las empresas paraestatales y la
propia banca de desarrollo, adoptaron sin precaucion una politica de
endeudamiento externo que termind provocando el estallido de la “crisis de la
deuda” en 1982, y con esto, la virtual bancarrota de las empresas paraestatales y
un incremento en el déficit presupuestal que en ese mismo afio llegd a niveles del
20% del PIB.

La banca de desarrollo no fue la excepcién, pues también se encontré con

grandes problemas financieros, la enorme deuda en moneda extranjera que habia

contraido desde finales de los afios setenta se habia vuelto muy costosa después
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de las devaluaciones. No obstante, a diferencia de muchas empresas estatales, la
banca de desarrollo logré eludir la crisis mediante rescates fiscales y medidas de

reestructuracion.

El resultado de la crisis del modelo de sustitucion de importaciones, aunado al
estallido de la crisis de la deuda, permitié el impulso del modelo neoliberal a partir
de 1983,' acompafiado de programas de ajuste y reformas estructurales (apertura
comercial y de la cuenta de capitales, refuncionalizacién del Estado y reforma

financiera) dando un cambio completo a la estrategia de desarrollo.

Como se sefial6 en este trabajo, la banca de desarrollo estuvo situada en un punto
de encuentro de varias reformas, entre las que destacan: la reforma financiera, la
reforma al sector publico y la apertura externa. Cada una de estas tuvo un efecto
directo e indirecto sobre los bancos de desarrollo, cambiando apreciablemente su
papel, estructura y formas de funcionamiento, implicando incluso su

desmantelamiento.

El objetivo de la reforma financiera era incrementar la generacion del ahorro
interno y asi recuperar el crecimiento estable y sostenido, asi mismo, buscaba
construir un sistema financiero amplio, diversificado y moderno, capaz de apoyar y
promover la productividad y la competitividad de la economia nacional mediante

una mayor canalizacion de recursos y una intermediacion mas eficiente del ahorro.

Como parte de la reforma financiera, la banca de desarrollo a partir de los afios
noventa enfrenté un dificil proceso de desregulacion dejando de enfocarse en
actividades de banca de fomento de primer piso y convertirse en banca de
segundo piso, bajo éste nuevo esquema, las instituciones que conforman la banca
de desarrollo han venido canalizando sus créditos principalmente a través de

bancos comerciales y otros intermediarios financieros.

Desde el estallido de la crisis de la deuda en 1982, la economia mexicana Se vio presionada por el gobierno
estadounidense —afios después bajo el llamado “Consenso de Washington”- el FMI y el BM con sus convenios de corto
plazo y sus programas de ajuste estructural se convirtieron en los lideres promotores de este modelo.
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Bajo las directrices del nuevo modelo, se pensaba que el mercado abierto
ajustaria automaticamente las necesidades de los intermediarios. Se suponia que
el sistema bancario en su conjunto asumiria con mas eficacia la canalizacion de

recursos financieros para el fomento econémico.

Si bien es cierto que los créditos de la banca comercial y la banca de desarrollo
dirigidos al sector privado crecieron en forma explosiva desde 1990 y hasta antes
de la crisis de 1995, desde entonces el retroceso de los flujos por parte del

sistema bancario al sector privado es notorio.

En los Ultimos afios los bancos comerciales han canalizado pocos recursos al
sector privado y, de hecho, el financiamiento ha venido descendiendo en términos
reales, por ejemplo, de 1996 a 2004 el saldo del financiamiento de la banca

multiple al sector privado presencio una fuerte reduccion del 49 por ciento.

La justificacion por parte de la banca comercial ante esta situacion, se centra en:
a) la atencion a las pequefias y medianas empresas representan costos unitarios
mayores que los correspondientes a las empresas grandes, debido a que los
montos de crédito son relativamente bajos; ello se traduce en que la banca privada
no considera a las empresas de menor tamafio como sujetos de crédito; b)
contradictoriamente existen algunos sectores considerados de alto riesgo por sus
montos a los que la banca comercial tampoco atiende; ¢) muestra poco o nulo
interés a financiar proyectos de larga maduracién -tal es el caso del sector
agricola- ya que su complejidad y la mayor incertidumbre propia de un proyecto de
esta naturaleza, entrafia mas riesgos. lo mismo sucede con proyectos en sectores
de alto potencial, pero con poca penetracidon en el mercado o bien proyectos

nuevos.

En sintesis podemos decir que por uno u otro motivo la banca comercial no ha

atendido a los sectores productivos, dando lugar a grandes huecos en el mercado
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de crédito, especialmente en lo que se refiere a la atencion de empresas

pequefias y medianas, y proyectos de inversion de largo plazo.

Ante este negro panorama, es indiscutible que las Unicas instituciones que
pudieron y debieron cubrir el hueco crediticio son las que integran la banca de
desarrollo, pero desafortunadamente durante este mismo periodo (1996-2004)
parte de la banca de desarrollo también dejo de operar en el largo plazo, a pesar
de ser el &mbito de accion en el cual se justifica su existencia. De hecho de 1996
al 2004 el crédito en términos reales dirigido al sector productivo sin considerar el

sector vivienda se contrajo en 42 por ciento.

CARTERA DE CREDITO TOTAL DESTINADA AL SECTOR PRODUCTIVO, 1990 - 2004

(millones de pesos a precios de 1994)

Afo sé:cat:)tf;)arégtuacl:t?\l/o % Primario® | % | Industrial®> | % | Servicios® Vivienda | % | Gobierno | %
1990 142029 | 100 13508 | 10 6888 | 5 27021 19 n.a 81959 | 58
1991 125487 | 100 8826 | 7 6104 | 5 30001 24 n.a 71833 | 57
1992 136199 | 100 10075| 7 7619 | 6 42616 31 n.a 68594 | 50
1993 156285 | 100 11171 7 10298 | 7 60832 39 n.a 65076 | 42
1994 257181 | 100 11592 | 5 14927 | 6 106699 41 n.a 115321 | 45
1995 260132 | 100 11361 4 19566 | 8 83591 32 n.a 140799 | 54
1996 192532 | 100 9992 | 5 15825| 8 7905 4 1959 | 1 106379 | 55
1997 156537 | 100 91231| 6 12577 | 8 5674 4 1708 | 1 96079 | 61
1998 158533 | 100 4474 | 3 13945| 9 3196 2 1843 | 1 104732 | 66
1999 137562 | 100 4500 | 3 13944 | 10 2458 2 1023 1 96840 | 70
2000 122252 | 100 4346 | 4 14639 | 12 2807 2 655 1 81834 | 67
2001 119591 | 100 4550 | 4 4155 | 3 1593 1 1090 | 1 73664 | 62
2002 126311 | 100 4565 | 4 4742 | 4 1794 1 1049 | 1 70364 | 56
2003 125660 | 100 4201 | 3 10361 | 8 2106 2 15603 | 12 74450 | 59
2004 112718 | 100 24210.2 4045 1| 4 2469 2 20561 | 18 59435 | 53

Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor, 1994=100.
1Incluye agropecuario, silvicola y pesquero.

?Incluye electricidad, manufactura y construccion.

®Incluye transportes, comunicaciones, servicios bancarios, turismo, créditos al consumo.
Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos de cuadros anteriores.

El crédito al sector primario ha ido disminuyendo paulatinamente desde la década
pasada (ver cuadro resumen), en 1990 representd 10% de la cartera al total de la
banca de desarrollo y sé6lo 0.2% en el afios 2004. el desplome del sector se
observé desde 1995 cuando registré apenas el 4% de la cartera. Por su parte el
crédito destinado a los servicios tuvo un ciclo bien definido, pues su participacion
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se fue incrementando constantemente hasta 1994, pasando de 19 a 41 %. Sin
embargo, desde 1995, esta dinamica se revirtio, disminuyendo su participacion

llegando a 2% en el afio 2004.

El crédito al sector industrial, que también contempla el crédito a la exportacion
representd alrededor del 5% de la cartera del crédito total de la banca de
desarrollo en 1990, sin embargo para el 2004 éste sélo fue del 4%. Cabe
reconocer que en 1999 y 2000 los porcentajes fueron mas significativos siendo del

10 y 12% respectivamente.

El crédito al sector vivienda realmente fue insignificante dentro de la cartera de
crédito total durante 1990 a 2002, y no es sino hasta 2003 y 2004 que este sector
ha sido apoyado con un porcentaje significativo.

Estos resultados concluyen que el largo proceso de reestructuracién en la banca
de desarrollo iniciado desde principios de la década de los noventa y retomado en
los afios subsecuentes no han sido capaces de poner a la banca de desarrollo al
servicio del sector productivo, ni de explicar por qué sigue siendo tan importante el

sector publico dentro de los créditos que concede la banca de desarrollo.

De esta manera, el sector productivo en su conjunto, (agropecuario, industria,
comercio exterior, vivienda) se ha visto fuertemente desprotegido del sector

bancario y en particular de la banca de desarrollo.

No obstante, en los ultimos cuatro afios se han instrumentado avances en la
banca de desarrollo, tal es el caso de la creacion del sistema de crédito popular y
el nacimiento del Banco Nacional de Servicios Financieros (BANSEFI), la
fundacién del la Sociedad Hipotecaria Federal (SHF) con la que se fortalecio el
sistema publico del financiamiento a la vivienda. Asi mismo, desde 2001 se

hicieron importantes reformas legales para fortalecer la autonomia de gestion y
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establecer una moderna estructura de supervision de la Comision Nacional
Bancaria y de Valores sobre dichas instituciones.

Sin embargo, creemos que bajo condiciones impredecibles en el ambito
internacional, aunado a un constante estancamiento econémico en presencia de
politicas de ajuste economico, la presencia de un sistema bancario de fomento
resulta indispensable, pues se constituye en un agente estratégico para la
estabilizacion de las expectativas econémicas y en generador de financiamiento y

certidumbre, en el proceso de crecimiento y desarrollo econémico.

Es urgente que la banca de desarrollo regrese a la inversion de infraestructura,
recupere las funciones de realizar programas sectoriales; participe nuevamente en
la inversidon de capital de riesgo, pero ahora con un control y una supervision

cuidadosa que garantice los resultados que se esperan.

La banca de desarrollo aun esta llamada a cumplir con un papel central en la
politica industrial; en el desarrollo tecnoldgico, en la asistencia técnica y en la
relocalizacion de las empresas. Solo la banca de desarrollo puede instrumentar
una politica de crédito dirigido a la reindustrializacion a tasas preferenciales;
atacar el rezago agricola; apoyar una nueva politica agropecuaria; estimular el
desarrollo regional; redoblar la construccion de viviendas de interés social;
fomentar las exportaciones y retomar el concepto de sustitucion de importaciones
y de desarrollo del mercado interno, aun dentro de la estrategia de libre mercado,
ya no se puede confiar la promocion industrial a la banca comercial, cuando de

antemano sabemos que ésta parece no estar capacitada o dispuesta a hacerlo.
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Ley Organica de Nacional Financiera

Ley Organica de Banco Nacional de Comercio Exterior

Ley Organica de Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos

Ley Organica del Sistema Banrural

Ley Organica El Banco Nacional de Comercio Interior

Ley Organica de Financiera Nacional Azucarera

Ley Organica del Banco de México, publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF),
23 de diciembre de 1993.

Ley de Ahorro y Crédito Popular.
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DIARIOS

El Norte.

El Financiero
El Economista
El Reforma.
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