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INTRODUCCION

Un sistema f inanciero t iene ¢ omo f uncién pr incipal | a a signacion ef iciente de
recursos entre ahorradores y de mandantes de c rédito. P ara ello se requiere de
intermediarios financieros que c apten y canalicen dichos recursos y agilicen los
procesos p roductivos. La intermediacion formal surge como un mecanismo que
suaviza las fallas del mercado -aunque no las desaparece por completo-, como la
informacion incompleta y asimétrica, que deriva en problemas como la seleccion
adversay el dafo m oral, con el c onsecuente r acionamiento del crédito. Estos
problemas son relevantes ya que el crecimiento econémico requiere de estabilidad

y eficiencia financieras.

Ante los problemas de informacién y otras fallas de mercado, el Estado interviene
creando bancos de de sarrollo —entre otros mecanismos—, como una medida para
cubrir aquella brecha que la banca privada deja de atender. La funcién concreta de
la banc a estatal o de des arrollos e manifiesta en los planesy pr ogramas

nacionales.

Una de las dificultades que enfrentan las economias emergentes en |a actualidad
es la de obtener recursos para el crecimiento y desarrollo econémicos. En México
el sistema financiero — especialmente el sistema b ancario— no ha tenido una
actuacion eficiente ya que ha destinado muy pocos recursos hacia las actividades
productivas, aun siendo éste uno de s us obj etivos pr incipales. En déc adas
anteriores, el E stado s e r esponsabilizé d e | a as ignacién de r ecursos hacial a
industrializacion del pais a falta de iniciativa privada, pero en | a actualidad se ha

reducido la participacion del Estado en la economia.

El obj etivo del pr esentet rabajo dei nvestigacidn es r evisar y anal izar los
lineamientos para la bancadedes arrollode | ProgramaN acional de
Financiamiento al Desarrollo (Pronafide) de los gobiernos de Vicente Fox (2002-
2006) y Felipe Calderdn (2008-2012), evaluar si sus objetivos se cumplieron o no

durante el periodo establecido, y conocer las causas y consecuencias de dichos



resultados. Con | 0 a nterior s e pretende s efalar el estancamiento del s istema
bancario e n M éxico, especialmente el de la banca de desarrollo, analizando su

situacion y participacion dentro de la economia.

Es importante estudiar los programas nacionales para detectar las fallas y mejorar
los as pectos que ha n resultado positivos. De ac uerdo con el Pronafide 2002 y
2008, la banca de desarrollo debe ser un instrumento clave para el financiamiento
de sectores que no s on at endidos por | abanc a c omercial, y que a demas
complemente a esta ultima. Para su correcta operacion se plantea como necesaria
una t ransformacion, s in em bargo, para el afio 201 0 lat ransformacion que e |
Pronafide haria a la banca de desarrollo no ha favorecido del todo a la poblacién
objetivo, ya que se ha reducido su nivel de intermediacion, lo que pone en duda la
eficiencia de los programas o el compromiso del E stado en el momento de s u

ejecucion.

La tesis del presente trabajo de investigacién es que la transformacién de la banca
de desarrollo mexicana ha implicado la ejecucion de una serie de medidas que,
por el c ontrario, han t enido c omo r esultado | ar educcion de s utamafo yun
proceso d e adec uacionqu e nohat erminado,| oc ualh adet eriorado e |
financiamiento en sus diversas formas. Esto contradice la mision y, especialmente,
la potencialidad de d icha banca. Es por eso que r esulta conveniente evaluar los
resultados de las reformas planteadas en | os Pronafide y comprender sise han
conseguido o no las metas y objetivos propuestos para la banca de desarrollo. Por
lo tanto, surge la pregunta: ¢ cual es el resultado de la transformacion de la banca
de desarrollo comenzada en el afio 2000, tomando en cuenta su anterior proceso
de “saneamiento”? La respuesta debera tomar en cuenta los lineamientos oficiales

establecidos fundamentalmente en el Pronafide.

El periodo de estudio se definié por tres aspectos fundamentales, el primero de
ellos se relaciona con el periodo de saneamiento de la banca de desarrollo, que se
supone a barco de 1 995a20 00 —en el m andato del ex presidente Ernesto

Zedillo—, asique a partir de es te ultimo afo se esperaba una recuperacion; el



segundo e s que el gobierno de |a alternancia (con el P artido Accién Nacional)
concibi6 al ab ancaded esarrollo como principal herramienta p ara el

financiamiento al des arrollo y presumio6 de i mplantar gr andes c ambiosen| a
misma; y finalmente el aspecto metodoldgico, ya que la factibilidad en la obtencién

de datos que ayudan a la investigacion se da partir del afio 2000.

La metodologia utilizada se basa en el analisis cualitativo y cuantitativo del crédito
que otorga la banca de desarrollo, tanto directo como por medio de segundo piso,
revisando datos de la C omision N acional B ancaria y de V alores, del Banco de

México y de los informes anuales de cada uno de los bancos.

Para e xponer | os r esultados d e | a i nvestigacion, e | trabajo s e di vide e n cinco
capitulos; en el primero se hace una r evision teorica acerca de la asignacion de
los r ecursos através de |l os i ntermediarios f inancieros, | a i mportancia de las
funciones de | as i nstituciones bancarias en el c recimiento e conémico y los
problemas que se derivan de la informacion incompleta y asimétrica que prevalece
en | os m ercados financieros; ad emas se e xamina la intervencion es tatal c omo

respuesta a la solucion de problemas de informacién incompleta.

En el segundo capitulo se hace una breve revision histérica de la evolucion de la
banca de desarrollo desde su aparicidn y se mencionan las modificaciones que ha
tenido como pr oducto de| osc ambios de m odelosy po liticas ec ondmicas

implantadas en distintos gobiernos.

En el tercer capitulo se describe la concepcion de labancade desarrolloy se
analizan las medidas establecidas en los Pronafide 2002 y 2008, correspondientes

al gobierno de la alternancia politica: Vicente Fox y Felipe Calderon.

En el cuarto capitulo se analiza el comportamiento de esta banca en los ultimos
diez afnos, en cuanto a su redimensionamiento: el tamafo que o cupa dentro del
sistema b ancario —en ac tivos, f inanciamiento, per sonal y s ucursales— y los

resultados que obtuvo en la intermediacion de recursos.



El quinto capitulo es una extension del anterior, en el cual se analiza la politica de
fortalecimiento de la banca de fomento en dos aspectos: |a m odernizacion de |
marco regulatorio —gobierno corporativo, autonomia de gestién y transparencia—,
asi como la precision de su funcion objetivo: el crédito a los sectores no atendidos
por la banca comercial. El andlisis se hace respecto a la cantidad y destino de su
cartera de ¢ rédito. P osteriormente s e i ncluye un br eve ap aratadoc onl as

principales conclusiones de la investigacion.



CAPITULO I. LA INTERMEDIACION FINANCIERA

La intermediacion financiera “es la ruta principal para la movilizaciéon de los fondos de
los prestamistas a los prestatarios” (Mishkin, 2008), y surge como un mecanismo que
suaviza las fricciones del mercado (fallas de mercado), tales como la informacién
incompleta, los costos de transaccion y el riesgo, con el resultado de una asignacion de

recursos mas eficiente’ (Hernandez, 2003).

La intermediacién bancaria, en particular, se da por medio de instituciones, y cumple
funciones bien definidas: captacion y asignacion de recursos, administracion de riesgos,
genera y procesa informacion, y forma parte relevante del sistema de pagos. Dentro del
sector bancario, la banca de fomento se ha concebido como uno de los principales
instrumentos de politica para el financiamiento al desarrollo, aunque muchas veces ésta
no haya sido operada eficientemente, lo cual la ha llevado a un proceso de

saneamiento y a una reestructuracién que ha durado ya muchos afios.

Las consideraciones tedricas acerca de la necesidad de intermediarios financieros
como clave en el funcionamiento de la economia son extensas, algunas de ellas
reconocen la intervencion estatal en los mercados financieros y sus consecuentes

fallas, debido a que el mercado no es el Unico que puede presentarlas.

1.1 LOS INTERMEDIARIOS FINANCIEROS

En un modelo tradicional Arrow-Debreu, la asignacion de los recursos es eficiente: las
empresas y las personas actuan sin problemas en sus relaciones financieras
(Hernandez, 2003), asi que es innecesaria la existencia de los intermediarios
financieros. Sin embargo, la realidad demuestra que los agentes enfrentan problemas
para adquirir por ejemplo un crédito, ya que la mayoria de las veces el prestamista no

cuenta con la informacién suficiente para proporcionarlo. Por tal razén es necesaria la

' En el presente trabajo de investigacion se entendera a la gficiencia’ desde el punto de vista neoclasico, en donde el
resultado obtenido es un mayor rendimiento o beneficio a un menor costo posible, de no ser asi se sefialara en cada
caso.



intermediacién financiera, ya que de ese modo es mas factible obtener y procesar

informacion de una cantidad considerable de agentes y tomar mejores decisiones?.

El proceso del financiamiento tiene que realizarse, de acuerdo con lo anterior, por
medio de los intermediarios financieros (IF). Dicho financiamiento puede realizarse
mediante la adquisicion de activos financieros, que en el caso del prestatario seria un

instrumento de deuda (Modigliani, 1996).

La teoria sobre la intermediacion financiera ha hecho gran aportacion al estudio de la
asignacion de los recursos, incluyendo las ya mencionadas “fricciones”, y cuestionando
los supuestos neoclasicos de mercados perfectos e informacion completa, en los cuales
se resuelven eficientemente los problemas de informacion. De acuerdo con el enfoque
de la intermediacion financiera, los IF pueden diversificar los costos de operacion mas
facilmente que los individuos (Hernandez, 2003), y abaratan la produccion de
informacion de dos fuentes:

a) Desarrolla habilidades especiales para interpretar sefales de cualquier tipo, pero

gue no son aparentes.
b) Explota el recurso de utilizar y reutilizar la informacion en todos sus ambitos,

entre clientes y el tiempo.

Es necesario subrayar el hecho de que las “fricciones” o fallas de mercado, no

desaparecen con la llegada de los IF, simplemente se suavizan.

Los IF constituyen una respuesta del propio mercado, por parte de los agentes
privados, ante las imperfecciones del mismo; dichos IF pueden ser bancarios (bancos
comerciales y de desarrollo) y no bancarios, que incluyen las Sofoles (Sociedades
Financieras de Objeto Limitado), Sofomes (Sociedades Financieras de Objeto Multiple),

arrendadoras financieras, empresas de factoraje, etc.

2 Hernandez Trillo menciona una parabola en donde una persona que necesita un préstamo para innovar o ampliar
su actividad productiva (suponiendo que no existen intermediarios financieros, 0 no estan tan cercanos) le pedira
prestado a las personas de su localidad que conoce y que lo conocen. Esas personas podran saber cual es su riesgo
debido a que cuentan con informacién. Sin embargo, si decide ir a otro poblado, ni él ni las otras personas tienen
informacion, y le sera dificil al individuo obtener un préstamo.



Los bancos son instituciones financieras que aceptan depdsitos y efectuan préstamos?®,
entre otros servicios financieros, son los intermediarios mas importantes dentro de los
mercados financieros y para la economia por diversas razones:

e Asignan recursos al proveer un canal para vincular a quienes desean ahorrar
con aquellos que quieren gastar ya sea en consumo O inversion; es decir,
agilizan los procesos de produccion adelantando un ingreso futuro para el gasto
presente, por medio de la deuda.

e Disminuyen los costos de transaccidn entre agentes econdmicos, ya sea
individuos, empresas o gobierno.

e Contribuyen a la administracion, transformacion y transferencia de riesgos al
transformar activos; esto ante la presencia constante de incertidumbre.

e Desempefian un importante papel en la determinacion de la cantidad de dinero
en la economia y en el manejo del sistema de pagos.

¢ Han sido fuente de rapida innovacién financiera que continuamente expande las

vias por las que el publico puede invertir sus ahorros.

Los bancos entran en contacto con la poblacién captando recursos de los ahorradores
(agentes superavitarios), desde pequefios ahorradores hasta grandes empresas que
de otra manera no podrian colocar sus recursos en un uso mas productivo vy
canalizandolo a quienes demandan crédito (agentes deficitarios) para inversion,
vivienda, consumo, etc. De esta manera el intermediario financiero puede crear un
dinamismo econdmico movilizando recursos ociosos a usos productivos. Se dice que “la
intermediacion financiera acelera el desarrollo econdmico porque adapta los
instrumentos de captacién de recursos a las preferencias del publico ahorrador y
canaliza estos recursos de acuerdo con las necesidades de las unidades productoras,
[...] y favorece la generacién de ahorros y su inversion productiva, evitando el

atesoramiento en activos improductivos” (Mantey, 1997:25).

® El articulo 3 de la Ley de Instituciones de Crédito sefala a las instituciones que integran al sistema bancario
mexicano: Banco de México, banca multiple, banca de desarrollo, fideicomisos publicos y organismos auto
regulatorios bancarios.



1.1.1 Creacion de dinero

Los bancos obtienen sus recursos por la via de depositos a la vista, de ahorro y a
plazos. Su relevancia deriva de su tamafo y en el hecho de que sus obligaciones en
forma de depdsitos a la vista representan una parte importante del medio circulante.
Segun Sayers (1938), el interés especial en las actividades bancarias se debe a la
naturaleza monetaria del pasivo de los bancos representado por los depdésitos, es decir,
con los depdsitos se pueden generar préstamos los cuales seran activos para el banco
y una deuda (pasivo) para quien adquiere el préstamo. De ahi que la generacién de
activos sea una la razén de ser del negocio bancario y una fuente de ingresos o

ganancias para estos IF.

Cuando el banco toma parte de los depdsitos para destinarlos a préstamo a otros
clientes, la mayoria de las veces existe una proporcion mayor de los préstamos en
proporcion a los depdsitos, es decir, los billetes y moneda de curso legal sirven en una
menor proporcion con respecto a las transacciones totales. Lo anterior se basa en la
improbabilidad de que todos los clientes retiren al unisono sus ahorros (Mantey, 1997).
Los préstamos otorgados por la banca deberan ser retornados por los prestatarios, al
plazo acordado, para que el banco pueda responder a los derechos de los ahorradores.
De lo contrario el banco incurriria en problemas de liquidez, debido a la moratoria de
sus prestatarios. Sayers (1938) describe al proceso de creacion de depdsitos bancarios
como “un intercambio de derechos”, en donde el banco inyecta liquidez a la economia

creando dinero aunque no emita directamente dinero fiduciario®.

1.1.2 Importancia del Crédito

Existen teorias que enfatizan la importancia del crédito en la economia. La teoria del
circuito —poskeynesiana sefala que ninguna produccion en una economia monetaria

es posible a menos de que los bancos hagan ciertos anticipos a las empresas (Lavoie,

* El dinero fiduciario es aquel emitido por el Estado y que tiene el respaldo de la confianza que representa dicha
emision (Mantey, 1997:18), en este caso, se hace referencia a que no se fabrica dinero como tal, sélo se inyecta
liquidez a la economia.



1996). Esto sugiere que los bancos pueden responder a la demanda de créditos o al
menos a una parte , ya que tienen la posibilidad de aglutinar montos suficientes de
dinero que deposita el publico y con él adelantar capital a empresas o personas que lo
requieren para consumo, ya sea para pago de deuda o inversidn. Para la teoria del
circuito, el dinero es enddgeno, cuya condicién no es un asunto de instituciones (como
el papel del Banco Central y su politica monetaria), mas bien es una necesidad logica al

analizar como el crédito monetario se integra a la produccion de la economia’®.

Minsky sefiala que las empresas operan hoy con obligaciones de pago heredadas del
pasado, y su inversion en el presente determina las obligaciones que enfrentaran en el
futuro (Minsky 1982, citado en Mantey 1997). Para invertir o pagar sus deudas, las
empresas cuentan con tres fuentes de recursos: utilidades, activos y financiamiento
bancario o por medio del mercado de valores (renegociaciéon o reestructuracion de
pasivos). Las deudas dependen en gran medida de las utilidades futuras, de las cuales
depende también la inversion, es decir, la estructura de las deudas condiciona la
inversion. Suponiendo que la mayoria de las empresas se encuentran con un problema
de endeudamiento sin solventar, la disponibilidad de dinero a bajo costo podria evitar
un colapso financiero (riesgo sistémico, que se vera mas adelante), de ahi la

importancia del comportamiento de las instituciones financieras.

Para Minsky, las empresas pueden ser de tres tipos: a) empresas financieramente
cubiertas, aquellas cuyos ingresos exceden a sus obligaciones y no requieren
financiamiento adicional; b) empresas especulativas, aquellas que en un principio sus
obligaciones exceden a sus ingresos y que necesitan financiamiento adicional, pero en
una etapa posterior generan suficiente ingreso para cubrir sus obligaciones; y c)
empresas Ponzi, las cuales necesitan financiamiento para pagar tanto sus obligaciones
como los intereses devengados (Mantey, 1997:180). Cada una de ellas resiente el

grado de inestabilidad financiera, pero en el caso de las empresas especulativas y las

°La endogeneidad del dinero hace referencia a su capacidad para influir en la dinamica econémica, a diferencia de la
concepcién neoclasica —y monetarista- la cual considera al dinero como neutral.



Ponzi que predominan en los sistemas financieros fragiles, dependeran indefinidamente

de financiamiento no sélo para cubrirse sino también para sobrevivir.

Debido a que la mayoria de las empresas pequefias y medianas no siempre logra
autofinanciarse, y tampoco tiene oportunidad de obtener financiamiento por medio del
mercado de valores, recurre a la deuda por medio del crédito bancario; sin embargo,
para que a una empresa se le otorgue un crédito es necesario que el banco verifique
que tenga la suficiente solvencia para hacer frente a tales obligaciones en un futuro,

que garantice flujos de efectivo o que disponga de una garantia o colateral.

De acuerdo con Minsky, el endeudamiento creciente de las empresas permite
incrementar la rentabilidad de los proyectos, o bien puede ser el origen de la
degradacion de su estructura financiera (Rochon, 2005). Entonces ¢ qué pasa con este
tipo de empresas si la disponibilidad de crédito les esta restringida?, recurriran a otras
fuentes de financiamiento, como los proveedores, y en el escenario menos optimista
seguramente quebraran. De ahi la importancia del crédito bancario, no sélo para las

empresas pequefas y medianas, sino para la economia en general.

1.1.3 Fallas en los mercados financieros

La teoria de las fallas de mercado surge dentro de la economia del bienestar con
argumentos microeconomicos que justifican la intervencion del Estado para mejorar la
asignacion de los recursos. Surge de igual forma como critica que cuestiona la falta de
realismo de los modelos competitivos, y pone en duda el principio clasico de acuerdo al
cual la conducta egoista del individuo permite maximizar sus beneficios (Ayala, 1996).
Esta teoria postula que la economia, conducida sélo por las fuerzas del mercado, no es
necesariamente eficiente. Para que los mercados sean eficientes requieren cumplir
ciertas condiciones: a) competencia perfecta; b) absorcion instantanea de la tecnologia;
c) informacion completa; d) ausencia de mercados segmentados y costos de
transaccion; y e) ninguna externalidad (De la Cruz, 1996: 31). Si estas condiciones se

satisfacen, todas las transacciones entre productores y consumidores conduciran a la



economia a una posicién 6ptima de Pareto; pero si una o mas condiciones no se
cumplen, los mercados operaran ineficientemente. La falla que mas afecta a los

mercados financieros, y al sistema bancario, es la informacioén incompleta y asimétrica.

Stiglitz menciona que no hay un éptimo de Pareto debido a que la informacion es un
bien publico, éste tiene dos caracteristicas: “el consumo del bien por un individuo no
disminuye el consumo del mismo bien por otro individuo, y es imposible excluir a
alguien del consumo de este bien” (Stiglitz citado en De la Cruz, 1996). De igual forma
sefala que con falta de informacion los mercados financieros seran imperfectos (con
competencia imperfecta), debido a que en la mayoria de los paises la competencia en
el sector bancario es limitada. Estas fallas implican que se presenten problemas como

seleccién adversa y dafio moral, que a su vez conducen al racionamiento del crédito.

Contrario al argumento de la teoria neoclasica convencional, es practicamente
imposible que los consumidores y productores conozcan la naturaleza y los precios de
todos los bienes, ya que la informacién es incompleta y se encuentra distribuida
desigualmente entre los individuos, produciendo cambios notables en su conducta.
Debido a esto, obtener y procesar informacidén resulta costoso. Las asimetrias de
informacion en los mercados financieros generan dos tipos de relaciones:
prestatario/prestamista y banco/depositante, y con ello dos tipos de problemas:

seleccién adversa y dafio moral (Ayala, 2002).

La seleccion adversa (o informacién oculta), ocurre antes de que el banco prestamista
otorgue el crédito, ya que el prestatario esta incentivado a ocultar informacién
importante que le indique al prestamista si el proyecto es bueno o malo y si es sujeto de
crédito o no. El banquero sabe que hay posibles prestatarios malos pero no los
distingue, asi que modificara la tasa de interés de acuerdo al nivel de riesgo y hara un
promedio. El mecanismo es el siguiente: el prestatario bueno estara dispuesto a tomar
una tasa de interés r*, mientras que el prestatario malo aceptara una tasa de interés
mas alta, r’, debido a que sabe que su riesgo es alto, entonces r*<r'. Pero el

prestamista, al desconocer qué proyecto es el menos riesgoso, fija una tasa intermedia



f (r*< ¥ <r), que no sera aceptada por el prestatario bueno, sino por el prestatario malo,
la cual por ser menor a r no reflejara su verdadero nivel de riesgo. Esto
paradogicamente desplaza a los buenos sujetos de crédito, quedandose unicamente los

malos a un riesgo mucho mayor (Hernandez, 2003).

El dafio moral (o accién oculta) ocurre una vez hecho el crédito, cuando el agente

prestatario utiliza los fondos prestados para un proyecto distinto al contratado con el
principal prestamista , ya que dicho proyecto puede ser mas riesgoso que el primero
pero al mismo tiempo mas rentable, es por eso que hay incentivos para la desviacion de
recursos. Si funciona el proyecto mas riesgoso, el prestatario ganara mas y pagara una
tasa de interés de menor riesgo, en cambio, si no funciona no paga el préstamo y
pierde poco. El prestatario no sélo comete dafio moral, también lo puede hacer un
banco en su condicion de receptor de depdsitos, esto es cuando el depositante no
puede distinguir entre bancos buenos y malos, y tiende a orientarse hacia aquellos que
le ofrecen tasas de interés pasivas mas altas en una lucha por su participaciéon en el
mercado (ya la, 2002). Los administradores 0 due os de los bancos tienen
incentivos para realizar acciones encubiertas que los beneficien a expensas del
depositante, como puede ser una inversion muy riesgosa en valores que al final ponga

en riesgo la salud financiera del banco.

Por lo tanto, la seleccion adversa la comete el banco prestamista por tener
informacion incompleta, y el da o moral lo puede realizar el sujeto del crédito
prestatario con el desvio de recursos, o un banco al no asegurar los recursos

depositados.

Los problemas de informacion son dificiles de eliminar, otra forma de aminorarlos,
ademas de la existencia de IF, y de acuerdo con Hernandez (2003), es que se realicen
contratos de deuda completos. Otros mecanismos para corregir estos problemas
pueden ser la reputacién, las garantias, el control corporativo y el compromiso®; no

obstante, la mayoria de los prestatarios, como las PyMes, no cubren tales requisitos.

® Véase Mishkin (2008), capitulo 8.



Ante los problemas existentes en las relaciones crediticias como la seleccién adversa y
del consecuente dafio moral, surge el racionamiento del crédito como forma de control
del riesgo. Este plantea la escasez relativa de crédito, la cual impacta negativamente a
la actividad econdmica, tanto en el sector productivo como en el financiero aunque con
consecuencias distintas, sobre todo en aquellos agentes econdmicos que no tienen el
respaldo de una garantia o colateral. Entonces, la manera como se asigna el crédito
debe reflejar los aspectos importantes de la naturaleza del deudor, dicha escasez
provoca un natural racionamiento del crédito, el cual ha desarrollado dos paradigmas: el
mecanismo de precios y el racionamiento via cantidad de fondos prestables
(Hernandez, 2003). El primer mecanismo usado para racionar el crédito via precios
consiste en alterar uno de los componentes de la tasa de interés, que es la prima de
riesgo’. Normalmente la tasa de interés hacia un determinado crédito es estandarizada
pero varia de acuerdo al prestatario, ya que no todos tienen el mismo riesgo de
incumplimiento, es aqui donde la modificacion de la prima de riesgo puede incrementar
la tasa de interés. Existen empresas —por ejemplo que por su tama o estan sujetas al
escrutinio del mercado y con ello a una mejor valuacion de su riesgo, asi que en la
practica este tipo de racionamiento es aplicable a las empresas grandes; sin embargo
las empresas pequeias no estan sujetas a mecanismos adecuados de mercado,
entonces debe optarse por el segundo mecanismo de racionamiento de crédito que

consiste en la reduccién del crédito en términos de cantidad.

Una implicacidén que tiene el mecanismo via precio es que si se incrementa la tasa de
interés se agudiza el problema de seleccion adversa, ya que se financian proyectos
mas riesgosos. En circunstancias de incertidumbre ésta no es una buena politica. Los
bancos podran maximizar sus ganancias racionando el crédito con la misma tasa de
interés, pero con un monto mas bajo de préstamo, a pesar de que no se satisface toda

la demanda.

” La tasa de interés nominal de acuerdo con Irving Fisher esta determinada por cuatro componentes: componente
real, inflacién esperada, prima de liquidez y prima de riesgo. Hernandez, 2003.



La seleccidn adversa y el dafio moral llevados a una escala macroeconémica pueden
resultar en riesgo sistémico y con ello en quiebras bancarias, por ejemplo. Dichos
problemas son iniciados por contagios de caracter real o ficticio. Los contagios (o
corridas) por razones ficticias se pueden presentar por seguir informacién falsa o
incorrecta, generandose comportamientos de manada® (Puyana, 2000). En cuanto al
contagio real, puede ser cometido por bancos, debido a su caracter vulnerable por el
hecho de estar interrelacionados (Diaz-Alejandro, 1995). Ejemplo de ello es la relacion
banco/depositante, si el banco falla las pérdidas en algunos depositantes incitarian a
que otros retiren sus recursos aun cuando se encuentren depositados en bancos
financieramente sanos, la busqueda inmediata de liquidez y los retiros masivos

concluiran en una quiebra producida por una profecia autocumplida con bases reales.

Recordemos que los bancos son los IF mas importantes en la mayoria de las
economias y que si una parte de ellos llegase a quebrar, el sistema de pagos se
colapsaria. En muchas crisis bancarias el Estado es quien interviene para preservar

dicho sistema, asegurando a los depositantes.

1.2 LA INTERVENCION ESTATAL

La intervencion del Estado ha sido tema de debate a lo largo de la historia econdmica,
en cuanto a su eficiencia, para mejorar la asignaciéon de recursos y elevar el bienestar
social. En la economia clasica, el mercado es considerado el mecanismo mas eficiente
para la asignacibn de recursos y la participacion del Estado llega a ser
contraproducente. El argumento principal es que la competencia y la motivacion para
maximizar las ganancias conducen a la maximizacion del bienestar social. Con lo
anterior, no es necesaria la intervencion del Estado porque la economia de mercado por

si misma alcanza los mejores resultados, tanto para los individuos como para la

& Jaime Puyana sefiala que el comportamiento de manada (o en masa) lleva a los inversionistas financieros a que
sus percepciones -correctas o no- sobre posibles dificultades, se propaguen a otros paises. De la misma forma, las
actitudes en masa de los depositantes o banqueros redundan en consecuencias, la mayoria de la veces, negativas
para la economia en general.
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sociedad, y una posicibn de equilibrio paretiano®. En términos generales, la
coordinacion econdmica entre individuos y mercados se logra sin necesidad de llegar a
arreglos institucionales (Ayala, 1996), como son: la planificacién, politicas publicas,

regulaciones, prohibiciones, etc.

En la economia neoclasica, es permisible la coexistencia del mercado con el Estado
para la asignacion de los recursos cuando las fallas de mercado le impiden llegar al
equilibrio, por ejemplo, cuando se presenta competencia imperfecta, y es estrictamente
necesario. Asi se reconoce que los mercados no necesariamente producen una
asignacion de recursos econdémicamente eficiente y una distribucion socialmente justa
(Ayala, 1996). Es por ello que el Estado debe asignar recursos a aquellos agentes que

no les es suficiente y con ello poder alcanzar un punto de equilibrio general.

La teoria de las fallas de mercado cuenta con argumentos microeconémicos que
justifican la intervencion del Estado dentro de la economia para mejorar la asignacion
de los recursos. Esta teoria postula que el papel del gobierno en la produccion,
regulacion e intervencion en la economia (ademas de conducir la politica
macroecondémica y de establecer la estructura legal) depende de qué tan eficientes
sean los mercados (De la Cruz, 1996). Las formas en que puede intervenir el Estado
son: regulaciones, supervision, politicas econdmicas, normas legales e intervencién

directa, como los bancos p b licos —de desarrollo .

1.2.1 Fallas del Estado

El Estado, al ser también un mecanismo de asignacion de recursos, no esta exento de
crear efectos negativos en dicha asignacién y con ello generar fallas por diferentes
causas. La Escuela de la eleccion publica sostiene que el Estado puede fallar porque
“los burdcratas buscan maximizar el tama o del presupuesto y de sus funciones mas

alla del nivel socialmente necesario y econdmicamente eficiente” ( yala, 1996: 40).

°El equilibrio de Pareto sefiala que todo cambio debe beneficiar a alguien sin perjudicar a ninguna otra persona
(Ayala 1996: 38).
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Esta teoria admite dos posibilidades:
1) Las intervenciones publicas tienen consecuencias negativas, entonces hay que
evitarlas y dejar que el mercado asigne los recursos;
2) Las intervenciones generan efectos negativos, pero en algunos casos se

justifican mas que los mercados.

Las principales fallas en que el Estado puede incurrir son dos: los problemas de
informacién, que generan sobreproduccién o subproduccion de bienes publicos™, y la
eleccion de inversiones publicas ineficientes y socialmente inequitativas. En este
contexto, el Estado también enfrenta los mismos problemas de la eficiencia econémica,
como por ejemplo, la ineficiencia de tres elementos: los programas de gasto publico, la
operacion de las empresas p b licas y la recaudacion de ingresos por medio de

impuestos .

1.2.2 Necesidad de la banca de desarrollo como intervenciéon estatal

Cuando las fallas del mercado no se pueden resolver soélo con la regulacion o
supervision, la intervencion del Estado toma forma, incluso en la creacion de empresas.
En el caso de los bancos de desarrollo, estos surgen con el objetivo de lograr un mayor
financiamiento al desarrollo, teniendo en cuenta que los IF privados no siempre pueden
cumplir con las funciones de una intermediacién profunda y extendida'', porque no
estan dispuestos a utilizar sus recursos para financiar proyectos cuyos riesgos son

altos, o sus periodos de maduracion son largos (Ayala, 2003).

Para Titelman (2003), la existencia de fallas de mercado, como la informacién
asimétrica y segmentacion endogena del crédito, han justificado la existencia de la

banca de desarrollo publica. Sefala que la presencia de mercados segmentados12 se

' Un bien es un bien publico (puro) si, una vez producido, no es posible impedir a nadie que se beneficie de él.
" Tales funciones son: la identificacion de inversiones rentables, movilizar recursos para financiar actividades
economicas, vigilar el manejo adecuado de los recursos, reducir costos -como los que implican la obtencién de la
informacién-incrementar confianza en los agentes, etc. Ayala (2003:306).

Los mercados de crédito son segmentados cuando algunos sectores obtienen créditos a tasas de interés real
bajas -aunque a veces racionados-, en tanto que los sectores menos favorecidos obtienen fondos en mercados de
crédito informales, caros e inestables.
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deriva de un menor acceso al crédito por parte de las PyMEs, agricultores pequefos y
jévenes sin historial crediticio pero con proyectos innovadores. Esto hace que la banca
de desarrollo pueda desempenar una funcion importante en el fomento productivo ya
sea facilitando el acceso al financiamiento a agentes excluidos de este proceso y/o
como catalizador e impulsor de nuevas modalidades de intermediacion financiera
(Titelman, 2003: 15).

Aunque la intervencién gubernamental es necesaria, se considera unicamente de
caracter temporal. McKinnon (1974) sostuvo que la segmentacion del mercado, sobre
todo en paises en desarrollo, se debié en parte a la politica gubernamental que
establecio topes maximos a las tasas de interés, al encaje legal y a las politicas
crediticias selectivas, entre otras. Del mismo modo, Calderén (2005) sefala que las
ideas detras de las reformas al sistema financiero coinciden con las de Mckinnon,
debido a que la existencia de mercados segmentados, la insuficiencia de ahorro y el
lento crecimiento, se explicaba por la intervencion de los gobiernos en los mercados
financieros. De acuerdo con este esquema desregulatorio, el Estado no segmento a los
mercados a proposito, sino que lo hizo de manera indirecta al actuar sobre el mercado;
por lo tanto, se requeria una menor intervencion estatal y eso implicaba menor
asistencia del gobierno hacia la banca de fomento y por lo tanto de esa banca hacia la

poblacion que lo requeria.

Segun la teoria convencional, la intervencién directa del Estado por medio de la banca
de desarrollo se concibe como un mecanismo de ultima instancia y no como la primera
accién del gobierno (Ayala, 2003), tampoco deberia ser permanente. De acuerdo con lo
anterior, la banca de desarrollo debe limitarse a mantener ayuda en el tiempo en que
dure el programa de reestructuracion de las empresas hasta que puedan ser
competitivas y aceptadas por un banco comercial. En este sentido, Cotler (2001)
sostiene que la constitucion de una banca de segundo piso podia garantizar que la
intervencion publica se constituyera en una intervencion de caracter temporal,

generando vinculos que posibilitarian la eliminacion paulatina de los problemas de
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informacion asimétrica que dan lugar a las barreras de entrada en la asignacién del

crédito de la banca privada.

Con respecto a lo sefialado por Cotler, existen diversas implicaciones, ya que un banco
de desarrollo tratara de lanzar a un agente hacia los IF privados, sin embrago, la
incertidumbre y situacion econdmica particular de cada mercado impedira que algunos
agentes logren tal objetivo. Pensar que cada individuo atendido por la banca de
fomento, o por la banca comercial por segundo piso, sera finalmente aceptado seria
afirmar que las fallas de mercado pueden desaparecer en un cierto momento. En el
mismo sentido, si se toma en cuenta que una crisis financiera agudiza los problemas
como seleccion adversa, dafno moral y racionamiento del crédito, es indispensable la

presencia del Estado en forma de banca de fomento.

Pero, con la existencia de la banca de desarrollo jse terminarian las fallas de mercado
que la hacen necesaria?, Evidentemente no, ya que tales fallas dependen de muchos
otros factores, dificiles de controlar por el Estado. Las instituciones financieras
internacionales como el FMI, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo,
etc., se han interesado en la reduccién y/o control de fallas tanto del mercado como del
Estado en el aspecto del financiamiento al desarrollo. Desde el afo 2001, el FMI
comenzé a emitir recomendaciones al gobierno mexicano para una correcta
funcionalidad y eficiencia de los bancos de desarrollo, considerando la inestabilidad
financiera internacional. Un analisis del sistema financiero mexicano [Country Report de
2006] afirma que:
“Los bancos de desarrollo sufren de una inherente tension en la promocion del
acceso a los servicios financieros tanto a las familias como a las empresas
subatendidas’™....Desde que comenzaron a recibir depésitos, también
representaron una fuente adicional de vulnerabilidad para el sistema financiero.
Para superar esta tension, la FSAP [Financial System Stability Assessment

Update, del 2001] recomienda una reforma basada en la separacion de los

'® | a traduccion se hace de la palabra ,underserviced'.
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subsidios y del financiamiento, consolidando a los bancos de desarrollo, y
gradualmente transforméandolos en una Agencia de Desarrollo”."*

No se debe olvidar que los bancos de desarrollo funcionaron, y algunos continuan
haciéndolo, mediante operaciones de banca tradicional, como la recepcion de
depositos. Esta posibilidad de crear dinero a través de los depdsitos bancarios es la
razon de ser de los bancos y la clave para la posible expansion de la disponibilidad
crediticia cuando la economia asi lo requiera. La figura de Agencia de Desarrollo fue

bien aceptada en México; se profundizara en esto en proximos capitulos.

La importancia de la banca de fomento en la actualidad es en definitiva distinta a la
concebida durante su creacion en México, debido a las fallas en que el Estado incurrié
en afos anteriores y al presente modelo econdmico que reduce su participacion en la
economia, dandole un sentido escueto a sus funciones. El papel de la banca de
desarrollo es claro, lo que no es claro es la forma de proceder de los responsables de
esa politica econdmica, llamese secretarios, directores, presidentes, etc., quienes por
ser representantes del Estado deben y debieron en su momento conducirla por sus
propios principios o por su razén de ser. Ademas, el éxito de la banca de fomento no

depende de los programas mismos sino de los responsables de su aplicacion.

En este sentido, Manrique (2007:103) sostiene que “... la compensacion de las fallas
del mercado financiero debe ser crucial para romper el circulo vicioso que impide
financiar actividades productivas y salir de la crisis, y es ahi donde debe ubicarse el

papel a desempenfar por los bancos de desarrollo”.

Finalmente, se puede afirmar que por sus caracteristicas, un banco es el uUnico
intermediario financiero capaz de crear dinero sin emitirlo por medio del otorgamiento
del crédito, variable importante para el crecimiento econémico; sin embargo no se trata
de una tarea sencilla como pareciera, ya que se debe hacer en un marco de eficiente
administracién de activos. Es indiscutible que todos los bancos enfrentan problemas

debido a la presencia de informacion incompleta y asimétrica, lo que ocasiona mas

" IMF Country Report No. 06/350, October 2006. México: Financial System Stability Assessment Update. Pg.16.
Traduccion propia.
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fricciones en el negocio bancario. Las fallas de los mercados se agravan con la

inestabilidad macroecondémica que generan las crisis financieras.

El Estado también puede incurrir en fallas ya que los representantes y autoridades
gubernamentales que implementan politicas econdmicas tienen incentivos para desviar
recursos O para invertirlos de manera ineficiente, es por eso que debe existir una
sinergia entre Estado y sector privado, de ahi la existencia de regulaciones al sistema
financiero, supervisiones y hasta la creacién de bancos estatales que buscan el
desarrollo econdmico. Estos bancos no pretenden desplazar a la banca privada, sélo la
complementan; no obstante, si ninguna realiza sus funciones como debiera habra un

abandono principalmente del sector productivo.

Si las instituciones de desarrollo dejaran de ser bancos para convertirse en agencias de
desarrollo, las repercusiones serian costosas en términos del desarrollo econdémico,

objetivo de su creacion.
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CAPITULO Il. BANCA DE DESARROLLO EN MEXICO

La intermediacion financiera es imprescindible para el buen funcionamiento de la
economia, ya que es necesaria para la disposicion de recursos que financien las
actividades productivas. No obstante, dicha intermediacion puede no ser eficiente,
debido a la presencia de informaciéon incompleta en los mercados financieros, la cual
crea problemas como la seleccion adversa, el dafio moral, el racionamiento del crédito y
en ultima instancia el riesgo sistémico. No solo falla el mercado, también lo hace el
Estado; esto muchas veces cuestiona la existencia de la banca de desarrollo, que
puede ser sujeta de debate sobre la funcidbn que debe cumplir como institucion

financiera.

Debido a que el actual contexto econdmico, politico, social y sobre todo ideolégico, es
distinto a la época en que se constituyo la banca de desarrollo, es necesario revisar su
evolucion para entender su situacion actual, desde su relevancia en el sistema
financiero mexicano a mediados del siglo XX, cuando fue un motor de financiamiento
para la industria, asi como en su proceso de reforma a finales de los afios ochenta, que
conllevé a su modificacion operativa, convirtiéndola en banca de segundo piso y

sometiendo parte de su financiamiento a las decisiones del sector privado.

2.1 PERFIL DE LA BANCA DE DESARROLLO

En términos generales, un banco de desarrollo es aquel que financia, algunas veces a
una tasa de interés inferior a la del mercado, proyectos cuya finalidad es promover el
desarrollo econdmico de un determinado sector, regidon o pais. La Ley de Instituciones

de Crédito, en su articulo 30, define a las instituciones de banca de desarrollo como:

entidades de la dmini stracion P blica Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, constituidas con el caracter de sociedades nacionales de crédito...”

“...tienen como objeto fundamental facilitar el acceso al financiamiento a personas

fisicas y morales, asi como proporcionarles asistencia técnica y capacitacion en términos
de sus respectivas leyes organicas. [...] deberan preservar y mantener su capital,
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garantizando la sustentabilidad de su operacion, mediante la canalizacion eficiente,
prudente y transparente de recursos”. Pérrafo adicionado DOF 24-06-2002"°

El Banco de México define a la Banca de Desarrollo de la siguiente manera:

“Las Instituciones de banca de desarrollo (Sociedades Nacionales de Crédito), son
entidades de la Administracion Publica Federal con personalidad juridica y patrimonio

propios, cuyo fin es promover el desarrollo de diferentes sectores productivos del pais

conforme a los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo”."®

Con el propésito de lograr un mayor financiamiento para el desarrollo econémico, en
1926 se crearon en México las Instituciones Nacionales de Crédito'’, al fundarse
primero el Banco Nacional de Crédito Agricola, paralelamente a los bancos comerciales

y para complemento de éstos.

Actualmente operan los siguientes Bancos de Desarrollo (S.N.C.) y una Financiera

Rural, organismo descentralizado:

e Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C. (Banobras), 1933.
Tiene 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 federal, estatal y
municipal. Art. 3 Ley Organica Banobras. Es la segunda S.N.C. mas grande de México y con mayor

antigiedad.

¢ Nacional Financiera, S.N.C. (Nafin), 1934.

Tiene por objeto promover el ahorro y la inversion, asi como “canalizar apoyos financieros y técnicos al
fomento industria”l y en general, al desarrollo econémico nacional y regional del pais. Art. 2 Ley organica

Nafin. Es la institucién mas grande en cuanto a activos.

e Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C. (Bancomext), 1937.

Esta facultado para: |. Otorgar apoyos financieros; Il. Otorgar garantias de crédito y las usuales en el

comercio exterior; Ill. Proporcionar Informacién y asistencia financiera a los productores, comerciantes,

'S La fecha de adicion del parrafo al articulo, en 2002, denota la implementacion de reformas ya mencionadas en los
ultimos Planes Nacionales de Desarrollo y también da cuenta de la preocupacion porque prevalezca la salud
financiera de los bancos de desarrollo, tema que se tratara en capitulos posteriores.

'® Definicion del Banco de México, véase pagina electrénica de Banxico.

7 Esta figura cambié a “Sociedad Nacional de Crédito” en 1982, con motivo de la nacionalizacion de la banca.
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distribuidores y exportadores, en la colocaciéon de articulos y prestacion de servicios en el mercado
internacional; etc. Art. 6 Ley organica de Bancomext.

e Banco Nacional del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea Mexicana, S.N.C.
(Banjercito), 1947.

Tiene por objeto otorgar apoyos financieros a los miembros del Ejército, Fuerza Aérea y Armada
Mexicanos. Art. 3 Ley organica de Banjercito. Esta facultada para “apoyar financieramente a los
miembros de las Fuerzas Armadas, para el gjercicio de sus profesiones o actividades productivas, no
incompatibles con la funcién militar’. Art. 6 Ley organica de Banjercito.

e Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, S.N.C. (Bansefi), 2002.
Presta el servicio de banca y crédito en su caracter de SNC, en apoyo de las politicas de desarrollo
nacional, art 2, Decreto por el que se transforma el Patronato del Ahorro Nacional (Pahnal) en el Banco
del Ahorro Nacional y Servicios Financieros.
Es creado en 2001 y adopta funciones del Pahnal apoyando al proceso mediante el cual las entidades de

ahorro y crédito popular se transformen en intermediarios regulados.

e Sociedad Hipotecaria Federal, S.N.C. (SHF), 2001.

Tiene por objeto impulsar el desarrollo de los mercados primario y secundario de crédito a la vivienda,
mediante el otorgamiento de garantias destinadas a la construccion, adquisicidon y mejora de vivienda,
preferentemente de interés social. Art. 2 Ley organica de SHF.

Sustituy6 al Banco de México como fiduciaria en el Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la
Vivienda (FOVI), y fue creado en 2002 con el propdsito de conjuntar los esfuerzos de los sectores
publico, privado y social para mejorar la cobertura y calidad de la vivienda mediante créditos y garantias.

Opera exclusivamente como segundo piso.

e Financiera Rural'®, 2002.
Tiene como objeto coadyuvar a realizar la actividad prioritaria del Estado de impulsar el desarrollo de las
actividades agropecuarias, forestales, pesqueras y todas las demas actividades econémicas vinculadas
al medio rural. Art. 2 Ley organica de Financiera Rural. Surgié en 2002, afio en que sustituy6 al Sistema

Banrural, apoyando a los sectores agricola, pesquero y forestal.

'® Financiera Rural nace bajo la figura de Organismo Publico Descentralizado; a pesar de que Financiera Rural no es
un banco, se incluira en la investigacion debido a que el Pronafide menciona su relevancia en el proceso de
financiamiento a la poblacion objetivo.
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En la Ley organica de cada uno de estos bancos excepto la SHF y Financiera u ral

se menciona lo siguiente:

“La Sociedad, en su caracter de Banca de Desarrollo, prestara el servicio p blico de banca y
crédito con sujecion a los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo, y en especial
del Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, para promover y financiar las

actividades y sectores que le son encomendados en la presente Ley.”

2.2 ANTECEDENTES DE LA BANCA DE DESARROLLO EN MEXICO

Las instituciones financieras de desarrollo surgieron en el siglo XIX, tanto en México
como en el resto de América Latina (AL), con el fin de impulsar las actividades
productivas en diversos sectores econdmicos, y tomaban el nombre de cajas rurales,
institutos de fomento, etc. (Calderon, 2005). El primer banco de fomento en México fue
el Banco de Avio para Fomento Industrial, que se fundd por medio de la Ley del 16 de
octubre de 1830, como un proyecto politico-econémico de Lucas Alaman para llevar al
pais a la autosuficiencia econdmica a través de un programa inspirado en el modelo de
la revolucién industrial inglesa. Finalmente tuvo que ser liquidado en 1842 ante la
imposibilidad de que el gobierno pagara todo el capital comprometido, y por la
necesidad que tuvo de destinar todas las rentas de la Nacion para la conservacion de

su libertad e independencia, frente a la invasion de los Estados Unidos. (Ayala, 2006).

Décadas después, el proceso revolucionario de 1910 trajo consecuencias desastrosas
para la economia del pais: quiebra de los sistemas financieros publico y privado
creados durante el porfiriato; asi que concluido este proceso, el gobierno
posrevolucionario se dio a la tarea de sanear el sistema financiero adoptando diversas
medidas tendientes a impulsar el ahorro y la canalizacion de recursos crediticios a la
actividad econémica. Se promovio la creacion de bancos paraestatales con recursos de
la Comisién Monetaria y la fundacién del Banco Unico de Emisién (Banco de México),
cuya ley constitutiva fue elaborada en parte importante por el abogado Manuel

Gbémez Morin, quien redacté de igual forma las bases de los dos primeros bancos

20



estatales: el Banco Nacional de México en 1925 y el Banco Nacional de Crédito

Agricola un afio después’® (Marichal, 2004).

Después de la Gran Depresién iniciada en 1929, y sus consecuencias en todas las
economias, los gobiernos de muchas naciones se vieron obligados a reactivar la
economia sin la participacion habitual de los sectores privados®. El gobierno de
Roosevelt en Estados Unidos implantd el “New Deal” para incentivar la demanda
mediante gasto de gobierno en sectores sociales y estratégicos; medidas similares
fueron adoptadas en el mundo. En México se crearon distintas instituciones nacionales
de crédito en la década de 1930, concretamente durante el sexenio del presidente
Lazaro Cardenas nacieron Banobras, Nafin y Bancomext, respondiendo al modelo

econdmico que el gobierno implanté al igual que diversos paises de AL.

Algunos autores afirman que la ausencia o escaso desarrollo de los mercados de
capitales que podian satisfacer los requerimientos de inversion, fue una de las
principales causas del surgimiento de los bancos de desarrollo. Paralelamente a ello, y
debido al diagnostico sobre los obstaculos al desarrollo, surgié la tesis de que se
requeria un proceso de acumulacion de capital para alcanzar una tasa de crecimiento

elevada (lglesias, 2000).

Ante la carencia de una estructura econémica que fuera capaz de satisfacer el mercado
interno, y al mismo tiempo con un sector privado sin suficientes recursos e iniciativa, fue

precisa la intervencion estatal en una de sus formas: con bancos publicos de desarrollo.

2.3 EVOLUCION DE LA BANCA DE DESARROLLO

La evolucion de la banca de desarrollo en México puede describirse como un proceso

interrumpido, ya que a la implementacion del modelo de sustitucion de importaciones,

' El mismo Manuel Gémez Morin fundaria afios después el PAN (1939); para Carlos Marichal, la historia de ese

Egartido se vincula a las primeras experiencias en materia de banca de fomento.

Dicha crisis se dio en un entorno de creciente movimiento de capitales, debido a la mayor circulacién de bonos de
largo plazo emitido por los paises beligerantes; redistribucion de compras de los aliados y atraccion de capitales
hacia la bolsa de Nueva York, ésta fue una de las principales fuentes de recursos para AL. (Levy, 2009).
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que permitié un crecimiento econdmico sostenido por poco mas de tres décadas, le
siguié el cambio al modelo econémico neoliberal a fines de la década de 1980. Dicho
modelo fue caracterizado por una menor intervencién econémica por parte del Estado y
la ejecucion de politicas de liberalizacién y desregulacion financieras resultado de una
serie de reformas al sistema financiero. La ultima década (2000-2009) corresponde a la
materializacidén de la reestructuracion de la banca de desarrollo, o que no ha implicado

necesariamente un mayor financiamiento a los sectores que lo requieren.

2.3.1 Modelo de sustitucion de importaciones

El modelo de sustitucion de importaciones fue un mecanismo de desarrollo ,hacia
adentro’ a partir de la década de 1940%", el cual pretendia reforzar el mercado interno
para reducir la dependencia de las importaciones y propiciar el crecimiento industrial

reforzando el mercado interno (Trejo, 1973).

La banca de desarrollo, con el Estado como respaldo, desempeid un papel relevante al
haber iniciado el proceso de financiamiento para la industrializacion mediante la
canalizacion del ahorro nacional hacia sectores y actividades de interés publico con
beneficio social, debido a que el sector privado no tuvo la capacidad para otorgar
hgrandes montos de crédito a proyectos que implicaban mucho tiempo de
maduracién®?. La insuficiencia de crédito a largo plazo, para financiar formacion de
capital fijo, ha sido un obstaculo para el crecimiento de los paises en desarrollo, motivo
por el cual fue necesario que el Estado lo realizara. Carlos Marichal sostiene que “sin el
aporte de la banca de desarrollo habria fracasado el papel de la banca comercial
privada para impulsar la industrializacion [...] Nafin dedicé la mayor parte de sus
recursos a este fin con casi la mitad del crédito otorgado a la industria” (Marichal, 2004:
814).

21 saul Trejo sefiala que en realidad desde el siglo XIX existian elementos de una politica de proteccién arancelaria

en actividades de transformacion, pero no fue sino hasta después de la Segunda Guerra Mundial cuando se
instrumentd una politica econdmica de este tipo mas o menos definida.

2 El proceso de industrializacion en México se consideré como el eje del desarrollo nacional y sobre el cual se
fundaron los principales lineamientos en materia de politica econémica (Trejo, 1973).
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El éxito del modelo de sustitucion de importaciones se debié en gran parte a la
demanda generada al término de la Segunda Guerra Mundial, donde la mayoria de los
paises europeos quedaron arruinados y requerian una produccion significativa de
bienes para levantar de nuevo a numerosas naciones. Esta fue una excelente
oportunidad para que Estados Unidos reforzara su hegemonia y para que los paises de
AL impulsaran su sector primario e industrial debido a que toda la regidn se vio

relativamente favorecida.

Por otra parte, la ejecucion del proceso de industrializacion que concibio la corriente
economica estructuralista buscaba el desarrollo de la regidén con el siguiente argumento
como base: los paises en desarrollo enfrentan condiciones especiales y requieren de
una teoria especial, no la que utilizan los paises desarrollados, porque no responden a
las mismas caracteristicas. Raul Prebish fue el principal representante de dicha
corriente, y la CEPAL® era su respaldo®. Prebish no estuvo de acuerdo con la manera
en como algunos gobiernos latinoamericanos implantaron las politicas recomendadas
por los estructuralistas, ya que dominaba el proteccionismo y una excesiva importacion
de bienes de capital, en vez de producirlos localmente; en lugar de ello, se adoptaron
patrones de consumo similares a los de paises industrializados, importandose bienes
de consumo que no concordaban con el ingreso real de la poblacion (Kregel, 2009).
Esto no fue compatible con el modelo creado inicialmente, ni con la aportacion que
haria la banca de desarrollo al progreso industrial, razén principal del deterioro de dicho

modelo.

Desde la segunda mitad de los afios treinta a los primeros afios de la década de los
afnos ochenta, la actividad econémica de México crecié a una tasa promedio del 6%
anual (Anaya, 2006). Este crecimiento sostenido se debié a diversos factores, al

aprovechamiento de la coyuntura econdémica por necesidad de produccion, por la

% | a Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) fue establecida en 1948.

2 Kregel (2009) menciona que Prebish consideraba a la teoria neoclasica como inapropiada para entender los
problemas que enfrentaban los paises de AL, aunque la teoria keynesiana tampoco explicaba o daba soluciones a
muchos de los problemas que enfrentaba esta region.
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demanda de productos principalmente de Europa, y gracias a la participacién del

Estado reflejada en subsidios de bdo tipo y en el impulso a la industria.

2.3.2 Cambio de modelo econémico y reformas posteriores

Iniciados los afos setenta, las principales economias del mundo comenzaron a alejarse
de la estabilidad y del crecimiento econdmico sostenido, afrontando un incremento de
precios; el sistema Bretton Woods cayd y surgid un nuevo orden econdmico y
monetario que propicié profundos cambios en casi todas las economias del mundo,
fomentando la acumulacion financiera y la especulacion (Rojas, 2009). Se cuestionaron
las politicas de origen keynesiano ya que el gasto excesivo principalmente del Estado
provocaba la inflacion  entre otros factores, y una consecuente recesion. Los
economistas que abogaron por la desregulacion financiera en la década de 1970, como
McKinnon y Shaw, argumentaban que uno de los factores que reprimia a los mercados
financieros era tanto la obligatoriedad que ejercia el gobierno a la capacidad y direccion
de los créditos hacia sectores econdémicos que el gobierno juzgaba como prioritarios®,
como a los supuestos beneficios que traerian consigo las tasas de interés bajas y
controladas. Asimismo, planteaban que el gobierno deberia dejar actuar libremente a
los bancos comerciales para que eligieran por si mismos la cantidad de financiamiento
y a los posibles sujetos de crédito. Con este panorama se sostenia que con la
desregulacion y liberalizacion financieras los mercados de capitales serian mas

eficientes, con un consecuente incremento en el ahorro®®.

a) Crisis de 1982 en México y reformas en el sistema financiero internacional

Como se indico anteriormente, en la época en donde se aplicd el modelo de sustitucion

de importaciones, en poco mas de dos décadas, la inversion extranjera directa (IED) se

% McKinnon (1974) sostenia que la intervencion del Estado en las economias en desarrollo habia frenado su

capacidad de ahorro y el impulso a sus mercados de capitales.

Fama (1970) postula la ,Hipotesis de la Eficiencia de los Mercados’, donde se supone que los precios deben
reflejar toda la informacién disponible para distribuir eficientemente todos los recursos existentes, no hay costos de
transaccion y la informacion es gratuita. Bajo las condiciones de mercados financieros eficientes, los bancos tienen
una funcién marginal en la intermediacion financiera. (Levy, 2009).
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utilizé eficientemente (incrementd la capacidad productiva, produjo para el mercado
interno, y hasta cierto punto disminuia las presiones de la balanza comercial); sin
embargo, no habia una politica delineada para producir internamente los bienes de
capital, esto derivdo en un déficit comercial y en crecientes niveles de endeudamiento
externo, desembocando en la crisis de deuda de 1982 (Huerta, 2009). Ante esta crisis,
algunas de las empresas tanto estatales como privadas se quedaron practicamente en
bancarrota, y los bancos de fomento entre ellas; esto, al adquirir deuda en moneda
extranjera que termin6 por incrementarse y sin posibilidades de poder pagarla. La
llegada al poder del presidente Miguel de la Madrid Hurtado coincidié con esta fuerte
crisis. Para contrarrestar sus efectos se cred el Programa Inmediato de Reordenacion
Econdmica (PIRE) como medida para reducir el gasto de gobierno, reforzar las normas
de disciplina, eficiencia fiscal en su ejercicio; proteger y estimular los programas de
produccion, importacion y distribucion de alimentos basicos; reordenar el mercado
cambiario bajo la autoridad monetaria del Estado, etc. Asimismo, el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) del sexenio perseguia la apertura econdmica, la desregulacion y
descentralizacion, asi como la privatizacion de empresas estatales; en otras palabras,
se pretendia implementar el modelo neoliberal cuyo proceso se extenderia dos
sexenios mas hasta ,consolidarse’ la apertura comercial® y de libre movilidad de

capitales.

Es asi como la crisis de deuda y el contexto internacional, provocaron la aplicacion de
medidas de politica econdmica que modificaron significativamente la operacion del

sistema financiero mexicano.

Después del apogeo e impulso econdmico, la banca de fomento entr6 en declive debido
a diversos factores: el Estado contribuyé en parte debido a la deficiente operatividad
que derivo en crecientes montos de gasto publico que redundaron en déficit fiscales; sin
olvidar que durante los afios setenta y parte de los afos ochenta existia un sector

publico grande (mas de mil empresas publicas, las cuales disminuyeron a 412 en 1988)

2 El inicio de apertura econdémica fue la incorporacion de México al Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y de

Comercio (GATT), hoy Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC), en 1986 después de 3 afios de negociaciones, en
donde se comprometio a eliminar los precios oficiales de referencia.
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que actuaba directamente en el sector productivo y la misma banca de fomento

financiaba en su mayoria y casi exclusivamente al Estado.?.

Las politicas econdmicas que surgieron a partir del Consenso de Washington (CW) en
1989, sintetizadas por John Williamson?’, sostenian que una vez que las economias
fueran estabilizadas, liberalizadas y privatizadas, a través de medidas como la
privatizacion de empresas publicas, convergirian al desarrollo con un crecimiento
sostenido. Sin embargo, la banca de desarrollo no desaparecié del todo, sino que entré

a un proceso de reforma.

El objetivo era la eliminacion de las fuentes domésticas de desequilibrios
macroecondmicos, como el déficit publico, siendo las operaciones de los bancos de
fomento una fuerte carga para el Estado; se pretendia asegurar el repago de los
préstamos y conseguir que la composicion de los pasivos fuera menos onerosa. Pablo
Cotler (2001) considera que fue tanto por consideraciones econémicas como politicas
que se continuod reconociendo la importancia de la banca de desarrollo como institucion
que deberia asignar crédito a sectores que no se verian beneficiados en el corto plazo

por la apertura externa y la liberalizacion de los mercados domeésticos.

b) Reformas al sistema financiero en México y crisis de 1994

El proceso de reformas al sistema financiero en México se constituyé formalmente con
algunas modificaciones legales: la reprivatizacion bancaria, modificaciones a la Ley del
Mercado de Valores, la Nueva Ley de Inversiones Extranjeras, etc. Asi, las reformas
financieras eliminaron algunas practicas de politica proteccionista: con la privatizacion
de empresas paraestatales se promovié supuestamente una mayor competencia con

la libre entrada de instituciones financieras extranjeras; y se establecieron normas de

B En el periodo de 1977-1988, aproximadamente el 70% de los créditos de la banca de desarrollo se orientaba al
sector publico no financiero, las reformas adoptadas mas tarde consistieron en revertir esa tendencia. (Cotler, 2001)
% Algunas de las reglas que John Williamson se al6 en el documento titulado “Consenso de Washington”, fueron las
siguientes: disciplina fiscal, cambios en las prioridades del gasto publico, liberalizacion y apertura comercial, politicas
de apertura para la inversion extranjera directa y politica de privatizaciones de empresas publicas.
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regulacion y supervision prudencial®®. Sin embargo, para rturo Huerta (2009), “la
economia mexicana estd mas privatizada y extranjerizada hoy en dia que hace
décadas, y no por ello es mas competitiva”. Calderén (2005) afirma que las reformas
que debieron fortalecer los mercados financieros no resultaron en un aumento
significativo del ahorro nacional, lo que hubo fue un incremento de la dependencia de

flujos financieros altamente volatiles, dando lugar a las crisis financieras.

Las reformas a las instituciones financieras de desarrollo se caracterizaron por
reestructuraciones y liquidaciones. Las reestructuraciones, por su parte, se
materializaron con el establecimiento de un nuevo esquema de banca de segundo piso
en 1989, figura que era aplicada unicamente a fondos de fomento; se eliminaron dos de
sus funciones mas importantes: el analisis del crédito directo al sector privado y la
preparacion y evaluacion de programas o proyectos de inversién (Ibarra, 2009). Bajo la
modalidad de banca de segundo piso, “los riesgos financieros se reparten entre ambos
tipos de bancos, siendo los de primer piso los encargados de evaluar los riesgos y
capacidad de pago de los demandantes finales” (Titelman, 2003: 19). Para Daniel
Titelman esta modalidad permite una mejor administracion de los riesgos financieros,
pero dificulta el proceso de focalizacién del financiamiento, el cual es un componente
importante en las actividades de fomento. Esta exclusion de la banca de desarrollo, al
ser banca de segundo piso, derivd en la marginacion de los sectores a los que iba
dirigida. Su capacidad de administrar créditos se vio subordinada a las decisiones de la
banca comercial que se supone estda mas capacitada para la generacion y
procesamiento de informacién para seleccionar a los sujetos a crédito debido al

aprovechamiento de economias de escala.

Dentro de las reformas a la banca de fomento se establecidé que su estrategia de

funcionamiento deberia guiarse, sin dejar de cumplir sus funciones de fomento, por

% Como supervision prudencial se entiende: mejora en los estandares de adecuacion de capital, limites a los
préstamos relacionados, incremento de las provisiones sobre la cartera vencida, mas transparencia en las
operaciones del mercado de valores, entre otros; medidas necesarias para asegurar la solvencia, liquidez y
adecuada disposicion de las entidades financieras, y para evitar futuras quiebras bancarias.
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politicas de otorgamiento de créditos que le permitieran "autofinanciarse", y que sus
necesidades adicionales de recursos se cubririan mediante la creacién de instrumentos
de deuda de largo plazo®', reduciéndose las transferencias que el gobierno le otorgaba.
En décadas anteriores, las principales fuentes de financiamiento de la banca de
desarrollo eran las transferencias del sector publico y las contrataciones de créditos
internacionales. No obstante, dentro de su estrategia de modernizacion quedod
establecido que su fondeo se obtendria de dos fuentes: recursos propios, derivados de
esquemas de rentabilidad y viabilidad econdémica a los cuales qued6é sometido el

otorgamiento de crédito, y la colocacion de deuda de largo plazo (lglesias, 2000).

El objetivo de las reformas, particularmente las contenidas en el TLCAN, fue incrementar
la competencia del sistema financiero mexicano levantando las restricciones a la IED en
el sector productivo y el financiero, especificamente en la banca, las compafias de
seguros, los fondos de inversion (destacadamente las Siefores) y las instituciones
financieras no bancarias (Sofoles y Sofomes) (Levy, 2009). No obstante, las reformas
que permitieron la libre movilidad de capitales produjeron una fragilidad en el sector
financiero debido a los altos niveles de apalancamiento del sector empresarial y a la
baja calidad de la cartera crediticia; ambos como consecuencia de la acelerada
expansion en el crédito. Ante esto, las entradas y salidas indiscriminadas de capitales

o corridas presionaron el valor del peso, provocando el estallido de la crisis a fines de
1994 en México, la primera gran crisis financiera del modelo neoliberal®?. Esta crisis
evidencio la débil regulacion prevaleciente, la falta de transparencia y la baja calidad en
los sistemas de control de riesgos (Avalos y Hernandez, 2006). El deterioro ocasionado
al sistema bancario fue tal que el Estado tuvo que rescatar bancos por medio del
Fobaproa33. La banca de desarrollo también fue rescatada, por medio del Fideicomiso

Liquidador de Instituciones y Organizaciones Auxiliares de Crédito (Fidelic)**, las cifras

¥ Como por ejemplo, con emisiones de Bonos de Desarrollo Industrial.
%2 Ademas, durante 1994 se habia experimentado una significativa expansion del endeudamiento nacional de corto
plazo, relativo al nivel de reservas, cuyos flujos de capital volvian vulnerable a la economia (Hernandez y Avalos,
2006).
%% El Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro fue un esquema de seguro de depositos creado en 1990 para enfrentar
5)4osibles problemas financieros -de iliquidez-, el cual fue reemplazado por el IPAB en 1998.

Este organismo fue creado el 6 de julio de 1996, aunque mas tarde sus funciones le fueron encomendadas al
Servicio de Administracion y Enajenacién de Bienes (SAE).
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de ese rescate bancario fueron importantes aunque menores si se comparan con las
del Fobaproa (Girén y Levy, 2005).

Tras el drastico proceso de reestructuracién del sistema bancario en México, seguido
de la crisis econdmica de 1994-95, hubo dos procesos que incumbieron a la banca de
desarrollo: la extranjerizacion de la banca comercial y el saneamiento financiero de la
banca de fomento, con sus repercusiones en materia de créditos. La primera de ellas
suponia traer ventajas tales como la competencia entre instituciones, que redundaria en
mejores servicios bancarios y a menor costo, ademas de la profundizacién financiera y
bancarizacion. La extranjerizacion de la banca mexicana si afecté al desempefio de la
banca de desarrollo, esto porque al dotar el capital extranjero de liquidez a la banca
comercial, se comenzaron a operar con sutileza los fondos de la banca de fomento

que se destinan por medio del esquema de segundo piso, ya que los criterios de
conduccion de dichos fondos se sujetaron a reglas mas estrictas. Sin embargo, dicha
extranjerizacion no ha traido los mencionados beneficios, en cambio, generd una
estructura poco competida en poder de extranjeros que no ha cumplido con su funcién

de intermediacion, pero si han obtenido ganancias sustanciales (Gémez, 2003).

Durante la década de 1990 la banca de desarrollo canalizé sus recursos crediticios
preferentemente al sector gubernamental, al sector financiero y en tercer lugar al sector
privado, aunque las tendencias del destino crediticio se modificaron a lo largo del
periodo (Girén y Levy, 2005). El hecho de que fuera hasta fines de los afos noventa
cuando la mayor parte de los créditos de la banca de desarrollo estaba destinada al
sector publico, dio certeza al cumplimiento del crédito y no representd un problema tan

agudo durante la crisis de 1994-95, como lo fue con la banca multiple.

Si bien el proceso de saneamiento financiero era necesario®, propicié que el
financiamiento otorgado se redujera y simultaneamente se obtuvieran utilidades netas

positivas.

% E| proceso de saneamiento fue convenido entre diversos bancos de desarrollo y el gobierno federal, y comenzo en
el sexenio de Ernesto Zedillo, de 1995 al afio 2000, y en los afos siguientes -hasta 2009- se plasmé en los Planes de
Desarrollo y en los Pronafide con el objetivo de sanear y transformar la banca de desarrollo.
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2.3.3 La banca de desarrollo dentro del sistema bancario 2000-2009

En palabras de Gabriel Gémez (2009), “...El fracaso de la vision oficial acerca de la
organizacion del sistema bancario se evidencia en las cifras®, nueve afios parecen
suficientes para hacer una evaluacion preliminar del desempefo del sector durante el
llamado gobierno de la alternancia”. El sector bancario ha dejado de canalizar recursos
suficientes a la economia nacional, “por lo que su impacto en ella ha perdido
relevancia”. Por su parte, menciona que la desintermediacion de la banca de desarrollo
ha sido brutal, principalmente como agente financiero (eliminada en 2007). Entonces, la
falta de atencidn a los sectores por parte de una banca comercial extranjerizada hace
pensar que la banca de fomento tiene una muy importante misién, por ser estatal y

poder aplicar medidas contra-ciclicas.

En los ultimos 20 afos, no soélo el volumen del crédito se ha modificado, también la
estructura de fondeo de la banca de desarrollo cambié: a partir de 1986 la principal
fuente de adquisicién de fondos de la banca de desarrollo era el mercado internacional
mientras que para la banca comercial era el mercado interno. Esto cambi6é en 2007,
cuando la banca de fomento dejo de realizar operaciones como agente financiero, rubro
que registraba los fondos provenientes del extranjero, como por ejemplo, del Banco
Mundial o del Banco Interamericano de Desarrollo. Hasta antes del afo 2000, la banca
de desarrollo no era concebida como una institucion que se caracterizara por sus
servicios de ahorro; actualmente la principal fuente de fondeo de recursos de la banca
de desarrollo esta constituida por los depdsitos del publico en sus diferentes
modalidades (Calderdn, 2005).

Se puede concluir que, a palabras de Giron y Levy (2005:61), “la desregulacion y la
privatizacion econdmica, asi como la ausencia de politicas industriales destinadas a
detonar el crecimiento de sectores econdomicos estratégicos para el crecimiento y el

desarrollo, redujeron la importancia de los bancos de desarrollo, anulando su caracter

% Algunos datos que presenta Gabriel Gomez (2009) reflejan la disminucion de la participacion del sector bancario
en la economia: “El financiamiento total del sector bancario (comercial y desarrollo) se ha estancado (en valores
constantes) en la presente década; el estancamiento se convierte en caida si se relaciona con el producto interno: en
1995 equivalia a 38% de éste, en tanto que en 2009 apenas alcanza 20%, casi la mitad”, pag. 58 y 59.
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de promotores de actividades esenciales y de apoyo a sectores que dificilmente pueden

obtener crédito”.

2.4 DEBATE EN TORNO A LA FORMA DE OPERACION DE LA BANCA DE
DESARROLLO

Un aspecto que ha sido analizado por funcionarios, ex funcionarios, investigadores y
docentes, es el de la actuacion de la banca de desarrollo como banca de segundo piso.
Para Marin Maydon (1994), existieron razones suficientes para la modificacién de la
banca de desarrollo. El principal propdsito era el de conectar las acciones de la banca
de desarrollo con las de la banca comercial y sus criterios de rentabilidad, contando con
un mejor sistema de toma de decisiones sobre riesgos crediticios. Se decia que la
banca de desarrollo debia llegar a mas poblacion (como parte de la bancarizacion del
pais), esto podia ser posible si las personas que acudian a cualquier banco comercial

tenian también mas posibilidades de acceder a dichos servicios.

Por otro lado, Gerardo M. Bueno (2000: 20) opina que “...hay que desechar el continuar
con una discusion que ha resultado totalmente esteéril sobre si la banca de desarrollo
debe actuar como un intermediario financiero de primer o de segundo piso”. Debido a
diversas posturas unas ideoldgicas otras pragmaticas sobre el tema del ¢ qué hacer con
la banca de desarrollo?, el autor senala que ésta no debe desaparecer, debe seguir con
el proceso de reestructuraciéon pero sin que se siga discutiendo sobre las diferencias en

el manejo de recursos.

“

Enrique Iglesias, presidente del BID comenta que “...esta transformacién respondio6 a la
necesidad de separar las funciones de proveedor de liquidez a término para el
financiamiento de proyectos, de las funciones de evaluador de riesgos crediticios y
comerciales, que las instituciones publicas habian encontrado dificil de conciliar bajo
una sola perspectiva” (Iglesias, 2000: 24). Esto resume la concepcion de que la banca
de fomento no esta apta para realizar las dos cosas, y por ello debe entrar la banca

comercial.
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Se supone que el mecanismo de banca de segundo piso fue instaurado para que la
banca comercial adquiriera informacién de sus clientes, y que con base en las ventajas
que tiene la banca, mejorara la toma de decisiones sobre qué proyectos apoyar.
Tampoco hay que olvidar los intereses de los bancos privados, no es tan facil que
otorguen un crédito ya que corren con riesgos al usar fondos depositados, por lo
anterior es comprensible que sean cautelosos en el momento de su colocacién. La
implicacion de este mecanismo es que la experiencia de evaluacion de los proyectos

por parte de la banca de fomento se ha reducido, lo cual es perjudicial a muy largo

plazo, cuando requiera colocar mas recursos porque la banca comercial no lo hace.

Antes de 1982 la tasa de interés era vehiculo para la transferencia de subsidios;
después de las ya referidas reformas al sistema financiero, la banca de desarrollo
modificé dicha tasa de interés para ajustarla a los costos de captacion, ademas se
incluyeron los servicios de asesoria técnica y capacitacion (Gomez, 2007). Sin duda, el
esquema de segundo piso funciona solamente si la banca comercial y el resto del
sistema financiero deben operan correctamente, y a su vez tienen incentivos para
financiar sectores poco atendidos; no obstante, al obtener utilidades por comisiones,

credito al consumo y valores, dichos incentivos desaparecen.

La intervencion del Estado es necesaria, entre otros motivos, por su capacidad
anticiclica en un momento de crisis econdmica y financiera. Por esto, es necesario que
en ambos tipos de banca exista una asociacion que les permita actuar de forma
economicamente eficiente. Para ello se requiere que la banca comercial realice
adecuadamente su labor de intermediacion financiera sin perjudicar su negocio vy
teniendo como base un marco juridico que lo avale; sin embargo, la mayor parte de la
banca comercial en el pais es extranjera, y actualmente no hay mecanismo legal que la

incentive a actuar en favor de las PyMes por ejemplo .
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2.5 FUSION DE NAFIN Y BANCOMEXT

En agosto de 2004 el entonces presidente Vicente Fox reconocié que la banca de
desarrollo estaba pasando por un proceso de reinvencion total proceso descrito en el
PND y en el Pronafide , y que el siguiente paso seria fusionar a Nacional Financiera y al

Banco Nacional de Comercio Exterior, después de la liquidacion de Banrural en 2003%’.

El 25 de agosto de 2004 la Comision Permanente del Congreso de la Unién emitié un
Punto de Acuerdo en el que se rechazo la eventual fusion de ambas instituciones38, sin
embargo, el 25 de marzo de 2009 el presidente Felipe Calderdn envié a la Camara de
Senadores una iniciativa de Ley que pretendia reformar la banca de desarrollo, como
un ‘“relanzamiento” de la misma. Esta reforma implicé otro intento por fusionar
Bancomext con Nafin y el Fideicomiso de Fomento Minero®, por medio de
modificaciones a ocho leyes en la materia®®. El segundo intento de fusién tenia como
principal objetivo para el Ejecutivo unificar en una sola institucion de fomento la
atencion financiera a todos los niveles del sector empresarial, para facilitar el
otorgamiento de crédito con una “ventanilla ni ca”. Con lo anterior, se supone que se
podrian eliminar restricciones ,jnnecesarias y excesivas’ para refinanciar deudas, y se
ofrecerian menores tasas de interés a los clientes de las dos instituciones y del Fondo

de Fomento.

Sin embargo, estos intentos de fusion han sido cuestionados por los representantes
sindicales de ambas instituciones, por sacrificar de alguna manera empleos sin tener
un estudio completo de impacto econémico*'. Por otro lado, jcudl es la razén de
fusionar Bancomext con Nafin y no al revés?; no hay version oficial al respecto, pero

probablemente se deba a que Bancomext presentd resultados financieramente

%" Nota titulada “Nafin y Bancomext se fusionaran; se busca eficiencia financiera: Fox”, La Jornada, 7 de Agosto de
2000.

% Ver pagina oficial de la Camara de Diputados.

% En diciembre de 2009 fue autorizado el traspaso del patrimonio del Fideicomiso de Fomento Minero en su totalidad
a Nacional Financiera.

0 Nota titulada “El ejecutivo envia a Congreso iniciativa para fusion Nafin-Bancomext”, £/ economista, 26 de marzo
de 2009.

“" En el primer intento, la SHCP y el Congreso eran las instituciones que se supone realizarian el estudio para
fusionar dichos bancos.
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deficientes en los ultimos diez afios, mientras que Nafin registré en promedio ingresos
por operacién y utilidades en el mismo periodo; valga decir que esto porque Bancomext
realiza financiamientos directos mas riesgosos que Nafin, debido a que son dirigidos
hacia empresas exportadoras y sujetas a mas vulnerabilidades (por el tipo de cambio
volatil) que las empresas no exportadoras. Asimismo, Bancomext dedicé recursos a la
promocién de las exportaciones a través del Fomento de exposiciones y ferias para la
promocion de exportaciones (FEMEX)*? cuyos costos resultaron elevados. Ante esto, se
optd por separar en 2008 las funciones de Promocién al Comercio Exterior de

Bancomext, mismas que fueron transferidas a ProMéxico™.

Entre estos dos intentos de fusidén (2004 y 2009), el Ejecutivo y la SHCP propusieron y
designaron a Mario Laborin como director general de Bancomext en 2006, siendo ya
director general de Nafin desde el afio 2000*. Por ocupar dos cargos y percibir dos
sueldos, el Senado pidid que se explicara esta medida estrictamente fuera de la ley, sin
embargo esta accion se amparo en el articulo 70 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, en donde se aclara que el Ejecutivo aceptara la
compatibilidad para el desempefio de dos o mas funciones; esta accion refuerza una
fusion latente. No obstante, la sinergia entre estas instituciones comenzé con el
aprovechamiento de la infraestructura informatica de Nafin para el esquema de apoyo
financiero especifico a cadenas productivas con factoraje electronico de Bancomext
(Lecuona, 2009: 38). Para octubre de 2010 la fusion total no ha sido aprobada por la
camara de Senadores, quienes han dejado el caso en visperas de ser retomado de

nuevo por la siguiente Legislatura (LXI).

El proceso que ha sufrido la banca de desarrollo que se supone deberia ser evolutivo

ha sido en realidad un proceso de involucidn. Es cierto que la banca de desarrollo debe

2 Este programa tenia por objeto fomentar la realizacion de ferias, cursos, seminarios y exposiciones que

promovieran las exportaciones mexicanas en los mercados internacionales.

® ProMeéxico fue establecido en 2007 como fideicomiso publico; se encarga de fortalecer la participacion de México
en la economia internacional a través de apoyo a la actividad exportadora y a la atraccién de inversion extranjera
directa.

4 Mario Laborin cont6 con antecedentes en el sector bancario privado al fungir como director de Bancomer, eso da
certeza al trabajo realizado, a pesar de que dirigir un banco de fomento no sea lo mismo que dirigir un banco
comercial.
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trabajar paralelamente con la banca comercial, sin embargo, después del auge que tuvo
en sus inicios, esta banca ha sido relegada por las politicas neoliberales; antes de
eliminar los problemas inherentes a un banco, han desestimado la funcién que una

institucion como esa puede tener en la economia.

Debido al caracter inestable del sistema financiero y a las fallas del Estado en su
intervencion, fue necesaria una reforma integral a fines de los afos 1980, sin embargo,
no fue sino a partir del afio 2000 cuando dichas politicas dieron los resultados
esperados. Una de las reformas fue la modificacién del otorgamiento de créditos a
través del esquema de banca de segundo piso, el cual tiene sus ventajas y desventajas,
por una parte, los posibles créditos llegan a regiones del pais donde la banca de
desarrollo no esta presente, pero por otra parte se ha perjudicado la disponibilidad de

crédito debido a que la banca comercial también corre riesgos y raciona el crédito.

Los presidentes Vicente Fox y Felipe Calderdn presentaron iniciativas de ley para
fusionar Nafin y Bancomext con la finalidad de reducir costos y facilitar el crédito a las
PyMEs y a las empresas exportadoras, como argumentos principales. si mismo, y con
esta accion, reducir el tama o de la banca de desarrollo compactando el tama o de la
burocracia, ya que se unificarian dos de las tres instituciones de desarrollo mas

grandes del pais. Aun asi, la fusién de Bancomext en Nafin esta latente.

La recomendacion del FMI a México para crear , gencias de desarrollo’, no ataca el
problema que enfrenta esta institucion; lo elemental es no olvidar la naturaleza, los
objetivos y los alcances que la banca de desarrollo puede tener sobre la economia. En
un contexto donde se ponen en practica modelos neoliberales es clara la nula o
insipiente participacion de la banca de desarrollo en la economia. Lo verdaderamente
importante es modificar el funcionamiento actual de la banca de desarrollo, impulsando
de nuevo su papel como otorgante de crédito, restaurando de alguna forma el

financiamiento directo.
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CAPITULO Ill. LA BANCA DE DESARROLLO EN LOS PROGRAMAS DE
FINANCIAMIENTO AL DESARROLLO

El comportamiento de la banca de desarrollo desde su inicio hasta la actualidad, ha
respondido a las politicas econdmicas imperantes: llego a ser la institucién responsable
del proceso de industrializacion (1936-1970), hasta la liberalizacion y desregulacion
financieras a fines de la década de 1980, modificada cuando se le sefial6 como una

carga para el Estado, y a partir de la década de 1990 comenzé su reestructuracion.

En México, la Constitucién Politica sefala que al Estado le corresponde la planeacion
del desarrollo del pais mediante planes y programas, para alcanzar un crecimiento
econdmico sostenido. EI mas importante es el Plan Nacional de Desarrollo (PND), en
donde se delimitan los fines del proyecto nacional en un plazo sexenal, esto es en
materia de seguridad nacional, economica, de politica exterior, etc. Del PND se
desprende el Programa Nacional de Financiamiento al Desarrollo (Pronafide), el cual
fija los lineamientos y politicas econdmicas para obtener los recursos suficientes para

alcanzar los objetivos del PND.

Los lineamientos sobre la actuacion y desemperio de la banca de desarrollo, planteados
en los Pronafide correspondientes a los gobiernos de la alternancia (Vicente Fox y
Felipe Calderdn) son similares a los programas pasados; otorgandosele una funcion
esencial en el financiamiento al desarrollo, sin que esto se refleje totalmente en las

reformas instrumentadas y en los resultados obtenidos.

3.1MARCO JURIDICO

Tanto el PND como el Pronafide tienen su fundamento en tres principales leyes: La
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Planeacion y la Ley

Organica de la Administraciéon Publica Federal.
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La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en sus articulos 25
y 26 que “corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que
éste sea integral y sustentable... mediante el fomento del crecimiento econémico y el
empleo [...]. si mismo, el Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la
actividad econdémica nacional”. De igual forma, el articulo 26 menciona que “habra un
plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
Administracion Publica Federal (APF)”.

La Ley de Planeacion sehala en sus articulos que “las dependencias de la
Administracion Publica Centralizada deberan planear y conducir sus actividades con
sujecion a los objetivos y prioridades de la Planeacion Nacional de Desarrollo”, también
que “a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) le corresponde como érgano

superior participar en la elaboracién del PND, y [...] procurar su cumplimiento”.

En el articulo 22 dice que “su vigencia [del PND] no excedera del periodo constitucional
de la gestion gubernamental en que se aprueben, aunque sus previsiones y
proyecciones se refieran a un plazo mayor”. Esto tiene implicaciones muy importantes,
ya que un verdadero desarrollo incluye planes bien estructurados y a largo plazo, y a
decir del Pronafide, éste se da a conocer dos afios después del inicio del sexenio en
curso, asi que se cuenta con sélo cuatro afios para poder llegar a las metas planeadas.
A pesar de lo anterior, los programas tienen algunas similitudes, ya que solo se les
hacen algunas modificaciones, pero es importante senalar el limite de un sexenio que
podria ubicarse en un corto plazo, porque se habla de un proyecto macroeconémico

con alcances mas alla de 6 anos.

Por ultimo, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en su articulo 9
designa funciones muy similares a la SHCP como a las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Centralizada (APC).

Con base en el marco juridico se concluye que las acciones para la ejecucion del PND
son responsabilidad y obligacion tanto de las dependencias mas importantes del

Gobierno, como la SHCP y demas secretarias, como de los estados y municipios, y que
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su correcta actuacion es esencial para el alcance de metas del PND, y por ende del
Pronafide. Existe la posibilidad de que se realicen adecuadamente las politicas
plasmadas en los planes si el Estado —organizacion y autoridades es eficaz, pero si se
cuenta con buenas politicas sin que los responsables las ejecuten —o sepan como , los

objetivos y metas no se alcanzaran.

En las leyes anteriores se plantean las responsabilidades de los diferentes niveles de
gobierno, pero no se menciona sancion alguna en caso de incumplimiento, los
responsables de llevar a cabo las medidas (aunque no especificas), pueden no hacerlo

sin que exista algun castigo, asi que pueden deslindarse de ello.

3.20RIGEN DEL PRONAFIDE Y PRIMEROS PROGRAMAS

Ante la crisis de deuda de 1982, a consecuencia de déficit fiscales y de balanza
comercial, el presidente José Lopez Portillo enfrentd una serie de dificultades por las
cuales le fue imposible continuar con las politicas instrumentadas en el Plan Global de
Desarrollo (PGD) de 1980%. Por lo tanto, Miguel de la Madrid decidié implementar un
programa de emergencia para reordenar la economia en sus aspectos coyunturales y
estructurales, sustituyendo al PGD por un Plan Nacional de Desarrollo (PND) (1983-
1988)°.

La puesta en practica del PND inicid6 el modelo econémico neoliberal, siendo preciso
instaurar un programa paralelo al PND que tuvo como nombre Programa Nacional de
Fomento Industrial y Comercio (Pronafice), en el periodo 1984-1988. Bajo la premisa de
elaborar instrumentos de politica mas enfocados a incentivar las exportaciones, los

objetivos principales del Pronafice pueden resumirse como sigue: “desarrollo industrial

> Dicho PGD estaba compuesto de tres partes: una econdmica, una social y una politica, en las que se

contemplaban cuatro objetivos fundamentales: reafirmar y fortalecer la independencia, proveer a la poblacion de
empleo y minimos de bienestar, promover un crecimiento econémico, sostenido y eficiente, y mejorar la distribucion
del ingreso. Ver Secretaria de Programacioén y Presupuesto. Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

6 Este PND contemplaban cuatro objetivos fundamentales: conservar y fortalecer las instituciones democraticas,
establecido explicitamente en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, vencer la crisis, recuperar la
capacidad de crecimiento, e iniciar los cambios cuantitativos que requeria el pais, sus estructuras econémicas,
politicas y sociales. Lazcano, 1989.
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eficiente, [...] crecimiento autosostenido, coordinacion y vinculacion abiertas inter-
sectores y redistribucién industrial en el territorio mexicano” (Pérez, 1986: 262). En
dicho Pronafice se plantean cuatro acciones principales, destaca para el analisis la
siguiente: “fortalecimiento y consolidacion institucional del sistema financiero para que
se adapte a los requerimientos del pais y realice mejor sus funciones” (Pronafice 1984-
1988: 95).

Debido al cambio en el modelo econdmico y a las necesidades que se supone se
requerian para suscitar el financiamiento, la banca de desarrollo se sujeté a un sistema
financiero en reordenacién y se sugirio reestructurarla de la siguiente forma: se
especializarian en sectores determinados con fondos y fideicomisos mas afines a sus
mandatos, y el apoyo financiero se otorgaria a actividades rentables desde el punto de
vista social con los siguientes requisitos: creacidon de empleo, produccién de bienes

basicos, desarrollo regional, fomento a exportaciones, etc. (Gomez, 2007)

Con el Pronafide (1989-1994) en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, y con una
mayor apertura comercial y financiera que la del sexenio anterior, se plantedé una
renovacion de la banca de desarrollo, con una modernizacion y adecuacion del marco
regulatorio. A diferencia del programa pasado, en este se reorientan los objetivos hacia
la pequefia y mediana industria con programas de acceso al crédito sin subsidios pero
con asistencia técnica (Gémez, 2007). En dicho documento se establece que la banca
de desarrollo debia operar como banca de segundo piso para aprovechar la
infraestructura de los bancos comerciales y otros intermediarios financieros, ademas, se
enfatiza el papel de la banca de fomento como complemento de la banca comercial
tomando en cuenta la creacion de nuevos intermediarios financieros no bancarios,
como uniones de crédito, empresas de factoraje financiero, arrendadoras financieras,

etc.

Antes de ser dado a conocer el Pronafide correspondiente al sexenio de Ernesto

Zedillo, sobrevino en México la crisis financiera en diciembre de 1994, asi que la banca
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de desarrollo también tuvo que ser rescatada, por medio de restructuraciones y

liquidaciones, por razones mas coyunturales que por estrategia (Gémez, 2007).

De acuerdo con el PND 1995-2000, el objetivo fundamental de la politica econémica era
el de promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y sustentable. Con base
en lo anterior, el Pronafide 1997-2000 establece dentro de los cinco lineamientos para
fortalecer fuentes de financiamiento de inversion y de desarrollo, el siguiente: “Un
sistema financiero promotor del ahorro y la inversién productiva”, especialmente la
tercera estrategia: Fortalecer y modernizar el sistema financiero; en cuanto a la Banca

de desarrollo y fideicomisos de fomento, se afirmaba:

“La banca de desarrollo apoyara el esfuerzo nacional de incrementar el ahorro interno y
promover la canalizacién de recursos hacia actividades de alto impacto en el desarrollo
del pais. Propiciando mayores volumenes de inversion en infraestructura basica, impulso
al sector rural y la capitalizacién del campo, para ello, la banca de desarrollo contribuira
al financiamiento de actividades agropecuarias que permitan a los productores,
principalmente a los de menores ingresos, aprovechar las oportunidades que ofrece la
nueva politica de precios del sector, asi como el fomento de otras actividades
productivas en el medio rural (Pronafide 1997-2000: 203)”.

En dicho documento se menciona, de igual forma, una reorientaciéon en dos direcciones:
a) operativa, consistente en el disefio y oferta de instrumentos para la ampliacién de
cobertura de financiamiento orientadas a incrementar la capacidad de los potenciales
sujetos de crédito; y b) institucional, en la cual la SHCP promovera una nueva estructura
del sistema financiero de fomento y de sus niveles administrativos y operativos, con un

redimensionamiento de las instituciones, como eliminar duplicidad de funciones.

Los Pronafide anteriores al gobierno de la alternancia (1984-1988, 1989-1994, y 1997-
2000) tienen muchos elementos en comun, como el apoyo a las pequenas y medianas
empresas, el fomento a las exportaciones, al sector agropecuario, etc. todo lo anterior
por medio de un fortalecimiento y reestructura interna de dicha banca, que hasta la

fecha sigue planteandose en el discurso de los programas vigentes.
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Sin embargo, el cambio de modelo modificd al sistema financiero de fomento, con
reestructuraciones y modernizaciones en sus distintos ambitos. Pareciera que la banca
de fomento es relevante para el desarrollo del pais, aunque no se especifiquen

suficientemente las acciones para tal fin.

3.3LINEAMIENTOS DE LA BANCA DE DESARROLLO EN EL PRONAFIDE

Durante 70 anos (1929-2000) gobern6é en México un unico partido politico, el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), el cual instrumentd politicas econdmicas de distintos
modelos econdmicos a lo largo del periodo. No obstante, fue en las elecciones del afio
2000 cuando el PRI perdio la presidencia, pasando a manos del Partido Accion Nacional
(PAN). Dicho partido acentu6é las politicas econdémicas neoliberales cuyas bases
sentaron Miguel de la Madrid, Salinas y Zedillo; los Pronafide de los gobiernos panistas
son, por sus caracteristicas, similares a programas pasados, no obstante presumen de
mayores alcances. A nueve afnos de estar el gobierno de la alternancia en el poder,
puede hacerse un analisis de los resultados sobre las politicas del financiamiento hacia
la banca de desarrollo, previa revision de los lineamientos en los Pronafide

correspondientes.

3.3.1 Pronafide 2002

El Pronafide 2002-2006 sienta su base en que el desarrollo econdmico se podra
financiar con el ahorro interno tanto privado como publico, en complemento con el
ahorro externo. Con el Pronafide el gobierno establece que incentivando, formando y
reforzando el ahorro mediante reformas estructurales, y el fortalecimiento del sistema

financiero, el pais podra disponer de recursos para el desarrollo:

El Pronafide tiene como objetivo propiciar las condiciones necesarias para que México
cuente con recursos financieros suficientes para sustentar las estrategias econémicas y
sociales establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PND 2001-2006: 3).

41



Se reitera que dicho programa busca potenciar de manera permanente la disponibilidad
de recursos para la inversidon productiva a través del impulso al ahorro total, y de la
instrumentacion de reformas estructurales. Todo esto en un contexto de politicas fiscal
y monetaria responsables, que coadyuvaran a alcanzar un crecimiento sostenido de la
economia; por medio de cinco estrategias (Pronafide 2002-2006):

1) Instrumentacion de la Reforma estructural y provisién de infraestructura®’:

2) Esfuerzo de ahorro publico

3) Impulso al ahorro privado

4) Utilizacién del ahorro externo como complemento del ahorro interno

5) Fortalecimiento del sistema financiero y transformacién de la Banca de fomento

El Pronafide subraya el hecho de que el ahorro, tanto interno como externo, es una
“condicion necesaria mas no suficiente para alcanzar las metas de acumulacion de
capital planeada” (Pronafide 2002-2006: 98), para ello también es necesario que ese
ahorro se canalice a proyectos de inversion en todos los sectores de la economia, entre

ellos a los menos asistidos por la banca comercial.

La estrategia mediante la transformacion de la banca de desarrollo y los fondos de
fomento antes mencionada, pretende llevarse a cabo por medio de las siguientes
acciones*®:
1. Precision del objetivo de la banca de desarrollo. Quedd establecido que su
mision es facilitar el acceso al crédito en términos razonables a aquellos agentes
economicos que los demas intermediarios financieros no atienden, procurando
siempre que dicha tarea no afecte el capital de las instituciones. De esta manera,
se garantiza la sostenibilidad del esfuerzo de fomento de las instituciones de

banca de desarrollo.

47 Esta estrategia comprende 9 Reformas Estructurales: Energética, al Federalismo, Financiera, Fiscal,
Presupuestaria, Judicial, Laboral, al Sistema de Pensiones y Reforma de la Seguridad Social, y al Sector
Telecomunicaciones.

8 Pronafide 2002, pagina 105.
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2. Mejoras en el gobierno corporativo. Se establecen consejeros independientes,
se aclaran las responsabilidades de los consejeros y se establecen comités
normativos y de auditoria en el Consejo.
3. Mayor autonomia de gestion. Se limita la injerencia de la SHCP a ambitos de
prudencia y control macroecondmico en la operacién de las instituciones.
4. Proceso de rendicidon de cuentas. A cambio de tener mucho mayor flexibilidad
en su operacion, se le establece a las instituciones la obligacion de enviar
reportes periodicos sobre su gestion al Ejecutivo Federal y al H. Congreso de la
Union.
Se hace mencion a la “transparencia en administracién de recursos p b licos por parte
de las dependencias y entidades federales para su asignacion a los programas y
proyectos de gobierno” (idem: 90); y en lo referente a la banca de desarrollo el objetivo
es “exigirle un proceso [de operaciones] transparente de rendicién de cuentas [...] a

través de informes periddicos p blicos” (pag. 101), sin mayores especificaciones.

5. Fortalecimiento de los recursos humanos. Se parte de la premisa de que una
banca de desarrollo exitosa debe contar con un personal de excelencia, por lo
que se establece el requisito a cada institucion de disefiar una politica al
respecto.

6. Mayor coordinacién programatica. Se incluye la obligacion de establecer el
programa operativo de cada institucion en concordancia con el PND, el Pronafide

y los programas sectoriales que sean relevantes para cada institucion.

Con el fin de ampliar a la poblacién el acceso a servicios financieros y estimular la
creacion de MIPyMEs (micro, pequefias y medianas empresas), el Pronafide plantea un

“redimensionamiento del sistema financiero de fomento™®

, con el cual se pretende
promover sanas alternativas de financiamiento para los proyectos que no son apoyados
por los mercados de capitales y que por problemas de informacién, costos de

transaccion u otras imperfecciones de mercado no son atendidos por la banca

49" Se menciona que el Redimensionamiento se hara de manera compatible con los objetivos macroeconémicos y
fiscales de mediano plazo. Dichos objetivos seran actualizados afio con afio en los Criterios Generales de Politica
Econoémica. Pronafide 2002, pagina 107.
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comercial (idem: 104). Para ello, serda necesario profundizar en el proceso de
modernizacién del marco regulatorio de las instituciones, reducir sus costos de
operacion y reestructurar el sistema de fomento en su conjunto, con el objeto de que
dichas entidades puedan realizar sus actividades disminuyendo en lo posible
distorsiones en los mercados y evitando que produzcan cuantiosas presiones fiscales

inesperadas en el futuro (idem: 57 y 58).

El marco del Pronafide 2002-2006 no es muy distinto al Pronafide 1997-2000: a pesar
de que pertenecen a sexenios distintos, y provienen aparentemente de gobiernos con

distintas politicas econdmicas, tomaron el mismo rumbo.

Como se menciond anteriormente, los objetivos y el plan de accién del Pronafide fueron
creados en un marco de liberalizacion financiera, segun el cual es prioritario el aumento
del ahorro interno para incrementar la inversion, asi se contempla la idea de que el
ahorro es la variable determinante de la actividad econdémica; sin embargo, para Arturo
Huerta (1998) la inversion no depende del ahorro interno, sino de la disponibilidad
crediticia. Actualmente, el sistema financiero no esta dispuesto a otorgar financiamiento
al desarrollo, mas bien lo raciona o lo otorga al sector consumo. El objetivo del
Pronafide es incrementar la inversion en actividades productivas que generen un
desarrollo econdmico utilizando el ahorro, pero antes de la inversion se debe generar
ese ahorro, y si no existen condiciones para generarlo, ciertamente esas actividades no

se podran financiar.

De acuerdo con lo anterior, Huerta sugiere que el problema de la insuficiencia de ahorro
interno es causa del inadecuado financiamiento. Por ello, en dichos Pronafide se
plantean como objetivos centrales el incremento del ahorro interno, principalmente a
través del mayor ahorro del sector publico. Esto significa que prevalezca una politica de
restriccion permanente del gasto publico (siguiendo la linea del Consenso de
Washington) y un incremento continuo de los precios y tarifas de la empresa publica
(por lo tanto de precios administrados) y de la disminucion en los subsidios (Huerta,
1998).
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3.3.2 Pronafide 2008

El Pronafide (2002-2006) menciona que para el buen funcionamiento del mismo son
necesarias las reformas estructurales, en el actual Pronafide (2008-2012) se plantea la
‘implementacion de una agenda que se enfoque a dotar al sistema financiero de mayor
profundidad y eficiencia de forma que el ahorro financiero y el crédito se incrementen de
manera importante” (Pronafide 2008-2012:14). Para ello se promovera el logro de ocho
objetivos en materia del sistema financiero, entre los cuales se describe el octavo, el

relacionado a la banca de desarrollo®:

8) Fortalecer y dar impulso a la banca de desarrollo, logrando su consolidacion como
instrumento de politica para desarrollar mercados financieros y ampliar el acceso a

los mismos para los sectores de mayor impacto econémico y social.

Son ocho puntos dentro del programa que sefalan cada una de las diferentes areas en
las cuales el sistema financiero se puede mejorar, sin embargo, se menciona a la banca
de desarrollo en el ultimo punto (y no tan desarrollado como los anteriores), y como
sigue: la banca de desarrollo “se constituira en una herramienta de politica fundamental
para promover el desarrollo econdmico, resolver los problemas de acceso a los
servicios financieros y mejorar las condiciones de los mismos para aquellos sectores
que destacan por su contribucion al crecimiento econémico y al empleo: las micro,
pequenas y medianas empresas (MIPyMEs), la infraestructura, la vivienda para la
poblacion de menores ingresos y el sector agropecuario, es decir, a la poblacion

objetivo; [...] complementando a los intermediarios financieros privados,

%0 1. Fomentar una mayor captacion e intermediacion del ahorro a través del sistema financiero, asi como la

canalizacion eficiente de recursos a los proyectos de inversién més rentables.

2. Aumentar la penetracion del sistema financiero, promoviendo que una mayor proporcion de la poblacién cuente
con acceso a este tipo de servicios.

3. Continuar incrementando la competencia entre intermediarios, mediante la entrada continua de nuevos
participantes y la promocién de mayor transparencia en los productos y vehiculos ofrecidos.

4. Fortalecer el papel de los mercados de deuda y capitales en el financiamiento al sector privado, promoviendo el
desarrollo de nuevos vehiculos de ahorro, inversidon y manejo de riesgos.

5. Garantizar la seguridad, solidez y estabilidad del sistema financiero, a través del fortalecimiento de la regulacién
financiera y de su correcta aplicacion. 6. Desarrollar la cultura financiera y proteccién al consumidor, promoviendo
que los individuos se conciban como sujetos capaces de ahorrar, obtener financiamiento para sus proyectos
productivos, cumplir obligaciones crediticias y protegerse de los riesgos financieros que enfrentan.

7. Consolidar el Sistema Nacional de Pensiones.

Estos puntos son los principales objetivos que plantea el Pronafide 2002, pagina 14.
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fundamentalmente en segundo piso, con fondeo y garantias... ” (Pronafide 2008-
2012:153). En cuanto al fortalecimiento, se menciona que es necesario “un uso mas
eficiente del capital de la banca de desarrollo”, y la canalizacion eficiente, prudente y
transparente de recursos”, y se reitera la “linea de accion de la banca de desarrollo es

centrar la atencioén en la poblacién objetivo” (Idem, 205)

Dentro del objetivo del fortalecimiento de la Banca de Desarrollo, se menciona lo
siguiente:
Objetivos.- Fortalecer y dar impulso a la Banca de Desarrollo
Estrategias.- Reorientar la actuacion de la Banca de Desarrollo
Lineas de Accion®":
1. Centrar la atencion en la siguiente poblacién objetivo: sectores sin acceso al

financiamiento o que no son atendidos en condiciones de sana competencia.

Cuadro 1. Bancos de Desarrollo y Poblaciones Obijetivo.

MiPyMes
NAFIN * Proveedores en las compras de Gobierno en Cadenas
Productivas.
BANCEIMERT * Programas Pyme Exporta, Exporta facil y Cadenas Productivas
Exportadoras
Sector Agricola
FIRA * Programas para potenciar subsidios de otras

de pendencias publicas,

Financiera Rural . : : . L
* Impulso al crédito refaccionario y al microcrédito.

Vivienda
SHF * Subsidios a la vivienda y microcréditos
* Créditos con subsidio a la vivienda de
BANJERCITO Militares
Infraestructura
BANOBRAS Estrategias para incrementar el niumero de municipios atendidos
con crédito y asistencia técnica para el desarrollo de
infraestructura

FUENTE: Elaboracién propia con datos del Pronafide 2008-2012.

*" Pronafide 2008, pagina 205.
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Se entiende que una vez materializadas las reformas presentadas en el ultimo
Pronafide, sera mas facil para la banca de desarrollo canalizar crédito hacia la

poblacion objetivo.

3.3.3 Politicas al financiamiento aplicadas a partir de la crisis actual

En el contexto actual de crisis financiera detonada el segundo semestre de 2008,
aunque se avecinaran algunos signos de ésta desde 20072, fue preciso volver a utilizar
a la banca de desarrollo dentro del financiamiento para amortiguar la restricciéon

crediticia y de liquidez que tenian algunas de las empresas mas importantes del pais.

A diferencia de los anteriores programas, en el Pronafide 2008-2012 se agrega lo
siguiente:” su solidez institucional permite a la banca de desarrollo brindar un impulso
para el financiamiento del desarrollo de largo plazo y ser una promotora de politicas de
caracter contra-ciclico en etapas en que fenémenos exdégenos tiendan a provocar una
disminucién del crecimiento econémico interno” (Pronafide 2008-2012:154). Siguiendo
con esa linea, y considerando el deterioro que ha traido la presente crisis tanto en el
sector financiero como en el productivo, a principios de 2008 se tomaron medidas de
politica que la banca de desarrollo debia implementar, como los siguientes programas
de caracter contra-ciclico para atender de una mejor manera las caracteristicas

particulares de la demanda de crédito®:

a) Programa de garantias bursatiles de Nafin-Bancomext: se garantizan hasta el
50% de las renovaciones de papel comercial de empresas e intermediarios
financieros no bancarios.

b) Programa de renovacion de deuda de corto plazo de la SHF: convenio entre SHF,

Intermediarios Financieros y Sofoles y Sofomes Hipotecarias para que éstas

%2 De hecho, Alma Chapoy y Alicia Girén (2008) mencionan que desde fines de 2006 aparecieron los primeros

signos alarmantes de crisis en los mercados financieros, como resultado de los préstamos subprime; sin embargo la
incertidumbre y fragilidad de los bancos —en la mayoria de las economias- se hizo evidente en agosto de 2007.

% Los siguientes puntos son sefialados por la Asociacion de Sociedades Financieras de Objeto Multiple en México
(Asofom) en julio de 2009, SHCP.
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puedan cubrir deuda quirografaria que vencera en 2009 y 2010 y que asciende a
10,000 mdp. mayo 2009.

c) Créditos Puente: SHF reactivo los créditos a la construccion ante la falta de
financiamiento privado, se han dispuesto $4,006 mdp.

d) Programa de apoyo al sector automotriz: Nafin y Bancomext estan financiando
tanto a intermediarios financieros de armadoras como a empresas de autopartes
y a las armadoras mismas. Los montos autorizados por parte de Nafin suman
9,800 mdp, junio 2009.

e) Programa de reactivacion econémica por la emergencia sanitaria: Bancomext

autoriz6 3,066 mdp. y Nafin ha autorizado 5,640 mdp, junio 2009.

Estas medidas confirman que sélo por la coyuntura se hizo necesaria la banca de
desarrollo, aun cuando su presencia debiera ser continua. Si se compara el
financiamiento que otorga la banca comercial con el de la banca de desarrollo, se
puede observar una conducta opuesta entre el financiamiento de estas dos bancas a
partir del afio 2000 (grafica 2, capitulo IV), antes de esa fecha el financiamiento de
ambas tenia la misma tendencia.

Para Irma Manrique (2007), los perjuicios que han traido la desregulacion y
liberalizacion financieras en la economia mexicana, han dado lugar a las crisis

113

financieras que soélo lesionan al financiamiento al desarrollo, y también que “... la
compensacion de las fallas del mercado financiero debe ser crucial para romper el
circulo vicioso que impide financiar actividades productivas y salir de la crisis, y es ahi
donde debe ubicarse el papel a desempenrar por los bancos de desarrollo” (Manrique,
2007:103). Mario Rojas (2009) y Gabriel Gémez (2009) coinciden con lo anterior y
sefalan que en el marco de la actual coyuntura (y peor crisis productiva que enfrentan
nuestro pais y el mundo), “resulta indispensable revalorar el papel de la banca de

desarrollo para que retome el fomento al crecimiento econémico”.

48



4 MODELO DE BANCA DE DESARROLLO

A pesar de que los Pronafide 2002-2006 y 2008-2012 estan estructurados de forma

distinta como por ejemplo, los objetivos y estrategias a seguir, el contenido con

respecto a la banca de desarrollo sigue la misma linea: la transformacion de la banca

de fomento; y se puede sintetizar y organizar de manera que descanse sobre dos ejes:

Redimensionamiento.

Este eje implica modificar el tamafio y direccion operativa y de objetivos de la
banca de desarrollo; ejemplo de ello es la pretendida fusién de Nafin y
Bancomext (mencionado en el capitulo IlI) para reducirla, como se optd por
adelgazar al Estado en afios anteriores, todo para disminuir costos.
Fortalecimiento.

Como la palabra bien lo indica, se trata de fortalecer a la banca de desarrollo en
cuanto a la modernizacion del marco regulatorio y a la precision del objetivo de la
banca de desarrollo. El proceso de modernizacién que dicta el Pronafide hace
referencia a medidas para mejorar la administracion, la toma de decisiones y la
operatividad, esto con la finalidad de adquirir eficiencia financiera, pero
preservando los objetivos iniciales. Con la precisién del objetivo se pretende
realizar mejor cada una de las acciones que dirijan a la banca de fomento
hacia un mejor resultado, contemplando las ejes anteriores, y sefialando a

cada uno de los bancos de desarrollo su poblacién objetivo a atender.

La reiteracion de modificaciones estructurales dentro de la banca de fomento en los

distintos Pronafide como son: la reestructuracion, transformacion, es signo de que sigue

siendo necesario el cambio administrativo y de acciones, que no ha sido consumado. El

siguiente esquema resume los puntos a tratar en los siguientes capitulos, y ademas es

una propuesta a partir de la cual se describira con mas detalle el proceso de

transformacién de la banca de desarrollo correspondiente al periodo 2000-2009.
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Cuadro 2. Modelo de transformacion de la banca de desarrollo de acuerdo a los
Pronafide 2002 y 2008°.

TRANSFORMACION DE LA BANCA DE DESARROLLO

—

REDIMENSIONAMIENTO FORTALECIMIENTO
- Tamanfo del sistema Modernizacion del Precisién del obietivo de |
Bancario y de |a Banca de o ernlzacllon _e ret;Jlslon c|e c|o jetIVO" ela
Desarrollo marco regulatorio anca de desarrollo
- Estructura Financiera de | .
la Banca de Desarrollo. ;jProce;.o't’rar;lsparente Apoyo a a' POBLACION
Uso mas eficiente del € rendicion de OBJ‘ETIVO' .
capital cuentas. *MiPyMES (Nafiny
C o - Mayor autonomia de Bancomext)
- Liquidacién y creacién Esee * nf ot
de bancos de desarrollo. est!on. del Gobi *Vr] .rae;truct:ra( an.? r.as)
- Fortalecimiento de los —Mejoras: el Gobierno ivienda ('S FyB'anJer'uto)
Corporativo. *Sector Agricola (Financiera
recursos humanos. "
rura

FUENTE: Elaboracion propia con informacién de los Programas nacionales de financiamiento al desarrollo 2002-
2006 y 2008-2012.

En suma, los lineamientos de los Pronafide del gobierno de la alternancia consideran a
la banca de desarrollo como uno de los ejes principales para el financiamiento a
sectores poco atendidos por la banca comercial, es decir, a la poblacién obijetivo,
aunque no considera el tamafo de esa poblacion dentro de la economia y sus posibles
alcances. Se pide una mayor cobertura de servicios financieros a dicha poblacion, en
complemento con las demas instituciones financieras privadas, mediante el esquema

de segundo piso, pero sin lesionar el capital de cada banco.

En ambos programas se hace referencia a la transparencia en los procesos de la banca

de fomento.

A lo largo de los programas la banca de desarrollo se ubica al final de los objetivos y se

menciona muy esporadicamente como si no fuera relevante, esto refleja su vago papel

A partir del cuadro 2, y para facilitar el andlisis, se homogeneizan tanto estrategias como objetivos de ambos
programas para poder hacer un diagnéstico del papel y actuacion de la banca de desarrollo en la ultima década,
haciendo referencia a las politicas adoptadas por parte del gobierno de la alternancia.
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e imprecisidon respecto al financiamiento que requiere tal poblacién objetivo. Un aspecto
interesante es el hecho de que no hay sanciones para los responsables de llevar a cabo
las respectivas politicas, ya sea funcionarios o instituciones, y con ello es facil que se

marginen dichos objetivos.

Pareciera que todos los Pronafide tienen las mismas caracteristicas: una modernizacion
y adecuacion del marco regulatorio, reestructuracion y fortalecimiento de la banca de
desarrollo, lo unico que cambid con respecto a los programas analizados fue el tono en
gue se mencionaba cada programa, ya que se hace mucho énfasis en la relevancia de
su capacidad de financiamiento, aunque las modificaciones a las leyes conduzcan a un

cambio moderado.

La banca de fomento ha sido considerada Itima mente como mecanismo contra-
ciclico en momentos de crisis financiera, como la vivida recientemente en 2008, ejemplo
de ello es el impulso hacia algunas industrias con créditos en 2009 porque la banca
comercial los contrajo, este tipo de responsabilidad se le adjudicd en el ultimo
Pronafide. La caracteristica del caracter contraciclico de la banca de desarrollo no se
encuentra en el ultimo PND, es decir, fue hasta la coyuntura cuando las politicas de
emergencia privilegiaron a las empresas que fueron beneficiadas por los créditos que

no otorgd la banca comercial.
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CAPITULO IV. REDIMENSIONAMIENTO DE LA BANCA DE DESARROLLO

Los Pronafide del gobierno de la alternancia consideran a la banca de desarrollo como
uno de los principales instrumentos para impulsar el financiamiento hacia sectores poco
atendidos por la banca comercial, sin embargo, los objetivos de dichos programas son
vagos o sin mas especificaciones. En general, se planea la reestructuracién de dicha

banca, aunque esta medida se haya planteado desde programas anteriores.

La banca de desarrollo es una institucidon que coexiste con la banca comercial, y no
pretende desplazarla, sélo la complementa. No la desplaza porque siguen
presentandose demandas de crédito insatisfechas; y se supone que el objetivo
primordial de la banca de fomento es atender a “parte” de los individuos o sectores que
la banca comercial no cubre, pero que son financieramente viables, debido a los

problemas que se derivan de la informacion incompleta e incertidumbre.

En el presente capitulo se averiguara si lo anterior es compatible con la realidad de la
banca de desarrollo en México, respecto a los lineamientos establecidos en los
Pronafide 2002 y 2008. Conviene hacer una revisién general del sistema bancario y de
la banca de desarrollo en especifico en cuanto a su redimensionamiento, para

conocer el tamano y también su posible alcance.

El término redimensionamiento implica la accion de volver a dimensionar algo en este
caso a la banca de desarrollo , modificar su importancia y extensién en una direccién
determinada, ya sea reduciéndola o ampliandola. La idea del redimensionamiento de la
banca de desarrollo, bajo este esquema, implica el cambio de tamano de la misma, con

base en los objetivos de los Pronafide previamente mencionados.

4.1 El tamano del sector bancario y de la banca de desarrollo en México.

La dimension del sistema bancario en una economia refleja mucho el desempefio de la

misma. En su momento, la desregulacion vy liberalizacién financieras aseguraron que los
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sistemas financieros asignarian mejor los recursos, aumentando la cantidad y calidad
de los proyectos de inversién, e impulsando con ello el crecimiento econémico (Pollack
y Garcia, 2004). En México esto no ha pasado, el sistema bancario no ha tenido un
desarrollo significativo si se compara con otros paises. Un estudio de la Federacion
Latinoamericana de Bancos (Felaban) revelé que en México sélo 25% de las familias
tienen acceso a servicios bancarios, o que ubica al pais por debajo del promedio en
América Latina, que es de 36%, atras de paises como Peru, Bolivia, Ecuador,
Colombia, Uruguay, Brasil, Panama y Chile; en este ultimo 60% de la poblacion cuenta
con acceso al sistema bancario®. Dichos datos indican la poca capacidad que tienen
los bancos tanto comerciales como de desarrollo para acercarse a la mayoria de la
poblacion en México. De hecho, los servicios bancarios®® estan centralizados en soélo 4
entidades: Distrito Federal, Estado de México, Nuevo Ledn y Jalisco, cuya participacion

es cercana al 60% del total del pais®’.

El primer indicador que mide el tamafo del sistema bancario en relacién con la
economia es la razén entre activos bancarios y el PIB. Si se comparan los activos tanto
de la banca comercial como de la banca de desarrollo, se podra observar (grafica 1)
que éstos han tenido un comportamiento opuesto; en el afio 2000 los activos de la
banca comercial representaron 22% del PIB, mientras que los activos de la banca de
desarrollo sélo eran 8.25%. Ya para el ano 2009, los activos crecieron para la primera a
33% y los de la segunda disminuyeron a 5%. Cabe sefialar que el crecimiento al que se

hace referencia es un crecimiento relativo, ya que se esta comparando con el PIB.

El aumento de los activos de la banca comercial puede responder al crecimiento del
sistema bancario privado en el mundo; en cambio, la evolucion de los activos de la
banca de fomento puede explicarse por el “redimensionamiento” considerado en los

objetivos del Pronafide, un adelanto en la conclusion del presente apartado es afirmar

% Nota titulada “Bancarizacion se concentra en cuatro entidades”, El Universal, 2 de junio 2009.

% | os servicios bancarios pueden agruparse como: numero de cajeros automaticos, sucursales, personal y cuentas
de captacion.

" El Universal, 2 de junio de 2009.
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que el redimensionamiento de esta banca se dio y se esta realizando de tal forma que

se reduzca su participaciéon en la economia.

Grafica 1. Activos de banca comercial y banca de desarrollo, 2000-2009.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos del Banco de México, CNBV e INEGI.

En el mismo periodo también transcurrié una reestructuracién en la composicién de los

activos, donde ambas bancas redujeron el financiamiento y aumentaron sus

disponibilidades, demostrando su aversion al riesgo al no aumentar el crédito y

manteniendo disponibilidades crecientemente mas altas, sobre todo en la Banca de

Desarrollo.

Tabla 1. Estructura porcentual de los activos del sector bancario en México, 2000-

2009*,
Banca Comercial Banca de Desarrollo
. : . Financiamiento a
Periodo %:Ia\\::: Disponibilidades Fmsa:cctfrr:a"se:;o ° Disponibilidades SEHDES D
; bancarios, mas
bancarios b :
anca comercial
2000 100 14.75 85.25 4.54 95.46
2001 100 16.37 83.63 5.09 94.91
2002 100 16.14 83.86 8.14 91.86
2003 100 17.65 82.35 10.64 89.36
2004 100 19.33 80.67 11.38 88.62
2005 100 21.65 78.35 14.06 85.94
2006 100 22.79 77.21 21.58 78.42
2007 100 19.93 80.07 23.11 76.89
2008 100 20.31 79.69 18.46 81.54
2009 100 22.29 77.71 13.42 86.58

FUENTE: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

* Datos a julio de 2009.
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Durante el periodo analizado (1994-2009), el financiamiento al Sector no Bancario por
parte del Sistema Bancario ha caido sustancialmente, tanto en términos reales (grafica
2) como en proporcion del PIB (grafica 3), y en general por sectores; a esto,
contribuyeron la banca comercial y la de desarrollo. Después de la gran caida del PIB
experimentada en 1994, con un decrecimiento de -6.22% en 1995, el comportamiento
del PIB ha sido positivo, no obstante, el financiamiento del sistema bancario no ha

tenido el mismo crecimiento.

Grafica 2. Financiamiento directo total al sector no bancario, banca comercial y de
desarrollo, 1994-2009. Promedio anual
Miles de pesos a precios de 2000.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

Como se puede observar en la grafica 3, el monto de financiamiento tanto de la banca
comercial como de la banca de desarrollo no ha llegado al nivel registrado en la primera
mitad de la década de los afnos noventa, a partir de 1994 es evidente una disminucion,
aunque en 2007 y 2008 dicho financiamiento aument6é. La participacion del
financiamiento otorgado por la banca en total para 1994 registraba 52% del PIB.
Después de la crisis de 1994, dicha participacion ha disminuido, con el punto mas bajo
de 21% en 2006, para marzo de 2009 este porcentaje se increment6 a 26.3%, lo cual
indica una relativa recuperacion, pero todavia muy lejos del maximo alcanzado. En

cuanto a la banca de desarrollo, el porcentaje de financiamiento respecto del PIB fue de
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12.5% en 1994, y para marzo de 2009 fue de 4.2%, lo que refleja la continua caida en

la participacidon de la banca de desarrollo en el financiamiento.

En recesion los bancos comerciales racionan mucho mas el crédito debido a que se
agudizan los problemas de informacién incompleta®, es en ese momento donde la
banca de desarrollo impulsa en cierta forma a la economia. Ejemplo de ello se puede
observar en los afios 2003 y 2004, donde la banca comercial disminuyé su
financiamiento y la banca de fomento lo incrementd, evidentemente no en la misma
proporcion. La divergencia de las curvas a partir del ano 2000 demuestra, por una
parte, el grado de importancia que tiene la banca de desarrollo en la economia como
mecanismo contraciclico en situaciones de crisis, como la que se esta viviendo
actualmente; otro factor puede ser la inclusion de los nuevos bancos de desarrollo

Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), Financiera rural y Bansefi quienes empezaron

otorgando mas créditos en esos anos.

Grafica 3. Financiamiento otorgado por la banca en México como proporcion del PIB,
1994-20009.
A precios de diciembre de 2003. Porcentajes
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de Banxico e INEGI.
El financiamiento de la banca de desarrollo se refiere al financiamiento directo.

% Como por ejemplo, los problemas de seleccién adversa y dafio moral revisados en el primer capitulo.
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Comparando el indice de morosidad®® de la banca de desarrollo con el de la banca
comercial, se observa que ambos indicadores disminuyeron a menos de la mitad de lo
registrado en el afno 2000. Esto se debe a la manera conservadora con la que se han
otorgado los créditos, ya que a partir de la crisis de 1994-95 las instituciones financieras
y las entidades reguladoras han tomado medidas mas prudentes para contener los
problemas de incumplimiento de pago si se presenta una contingencia, con un leve

incremento al final del periodo, debido a la crisis financiera de 2008.

Tabla 2. indice de Morosidad.
Sistema Bancario en México.

Periodo Banca Comercial Banca de Desarrollo
Indice de morosidad
2000 8.61 5.27
2001 4.2 6.23
2002 4.50 5.17
2003 3.14 3.46
2004 2.50 2.37
2005 1.81 2.67
2006 1.99 3.08
2007 2.54 2.06
2008 3.21 0.75
2009 3.08 2.20

FUENTE: elaboracién propia con datos de la CNBV.

La estructura del financiamiento otorgado por la Banca de Desarrollo, en cuanto al
sector de destino, ha tenido una evolucion que esta favoreciendo en mayor medida al
sector privado cumpliendo de alguna forma con uno de los objetivos del Pronafide y
al nuevo rubro de “Otros” que comprende fondos de reestructura como el IPAB,

Pidiregas y el “rescate carretero” Farac.

En 1994, el 56% del financiamiento de la banca de fomento se concentraba en el sector
publico, a éste le seguia el sector privado con aproximadamente el 40%, y el resto se
destinaba a los estado y municipios (grafica 4). Estos datos reflejan la importancia que
tenia la banca de fomento para el financiamiento al gobierno en la década pasada,

“contrario al discurso desarrollista que imperaba alrededor de las instituciones de

% El indice de morosidad es el porcentaje que representa la cartera vencida en relacion con la cartera total (cartera
vigente + cartera vencida).
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fomento” (Cotler, 2001). Para junio de 2009 estos porcentajes cambiaron (grafica 4), el
decrecimiento del financiamiento al sector publico fue mucho menor al crecimiento del
sector privado, esto sucedié debido a que parte del financiamiento se destiné a los
programas de reestructura: IPAB (1996), Farac (1997) y Pidiregas (2000); incluidos en
“Otros”.  unque este tipo de financiamiento sigue siendo menor al destinado al sector
publico, ha tenido una tendencia creciente y sin duda podria rebasarlo en los afos
siguientes, debido a la importancia que se le adjudica. Cabe sefialar que el crecimiento

porcentual mencionado es relativo, ya que el total es menor que en 1994.

Grafica 4. Distribucion del financiamiento directo otorgado por la banca de desarrollo a
sectores no bancarios, 1994-2009.
Estructura porcentual, promedios anuales.
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Banco de México.

No sélo han cambiado los destinatarios del financiamiento de la banca de desarrollo,
también ha variado el conducto a través del cual se hace llegar el crédito a sus
destinatarios finales, cambiando de un financiamiento directo a un esquema de
segundo piso® (Morfin, 2009). Este Gltimo esquema tiene ciertas implicaciones si se
hace una recapitulacién: el financiamiento es menor ya que los encargados de

canalizarlo, los bancos comerciales y otros intermediarios financieros, son mas

€0 El esquema de banca de segundo piso consiste en que parte de los fondos de la banca de desarrollo se canalizan
a la poblacion por medio de la banca comercial y otros intermediarios financieros, ya que supuestamente tienen
mejores mecanismos para la asignacion de recursos debido a su capacidad de procesar informacion y administrar los
riesgos. Este esquema se revisé brevemente en el capitulo 2.
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renuentes a ofrecer créditos ya que asumirian total o parcialmente el riesgo de

recuperacion del financiamiento otorgado.

Grafica 5. Financiamiento directo al sector privado otorgado por la banca de desarrollo,
1994-2000.
Estructura porcentual, promedios anuales.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos del Banco de México

El financiamiento directo al sector privado también ha sufrido una recomposicion: hasta
el afo 2003 gran parte del financiamiento se destinaba a las empresas, afno a partir del
cual el porcentaje de financiamiento dirigido a los intermediarios financieros no
bancarios (IFNB) aumento. Lo anterior debido a la creacion de la SHF, de Bansefi y
Financiera Rural, quienes intermedian como bancos de segundo piso y dirigen los
montos de crédito hacia las IFNB. A pesar del crecimiento acelerado de la estructura
porcentual del financiamiento hacia los IFNB, se experimenté una caida debido a la
incertidumbre derivada de la crisis financiera. Ademas, el financiamiento de segundo

piso se retrajo y crecio el directo a empresas grandes en 2009, prueba de ello es el

financiamiento para el rescate de aerolineas, entre otras®’.

¢ En octubre de 2009 Bancomext aprobo a Aeroméxico un préstamo por mil millones de pesos, que son parte de

los 3 mil millones que el gobierno federal puso a disposicion del sector aéreo para que las empresas pudieran
contrarrestar los efectos negativos de la influenza.(El Universal, 2/10/09). En ese mes, Mexicana firmo un crédito por
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El financiamiento directo otorgado al consumo y a la vivienda registré un porcentaje
minimo, mucho menor que la banca comercial. De hecho, el crédito al consumo no es
un objetivo de la banca de desarrollo, este porcentaje corresponde a Banjercito por que
ofrece servicios de banca comercial a miembros del Ejército, Fuerza Aérea y Armada
Mexicanos, su porcentaje de crédito al consumo en 2009 es de 99.38%, practicamente

el total que otorga la banca de desarrollo®.

En cuanto al financiamiento a la vivienda, también ha sido mayor por parte de
Banjercito, que para junio de 2009 su crédito a la vivienda era el 85% del total de la
banca de desarrollo, y de igual forma sus créditos estan dirigidos a miembros del
ejército. El apoyo a la vivienda es uno de los objetivos del Pronafide, pero este tipo de
financiamiento es indirecto ya que es canalizado por la SHF en reemplazo del FOVI
administrando ésta sus servicios a intermediarios financieros bancarios como los
bancos comerciales , y los no bancarios. Lo anterior responde a uno de los objetivos del
Pronafide, el de promover a los IFNB como vehiculos para la canalizacion de crédito,

aunque sean muy sensibles a la coyuntura econdémica.

En la grafica 6 se observa un hecho contundente: la caida del financiamiento, en
términos absolutos al sector privado para el periodo 1994-2009, lo cual podria
responder a la recomposicion de la banca de fomento como banca de segundo piso.
Por otro lado, el financiamiento a las empresas no es actualmente ni la mitad de lo que
era en 1994 ni en los afos siguientes, pese a la crisis. Esto indica que la importancia
del financiamiento se ha dirigido hacia los IFNB, que medido en términos reales ha sido

mucho mayor que el dirigido a las empresas a partir de 2004.

la misma cantidad también con Bancomext para enfrentar el problema de contingencia sanitaria (EI Universal,
19/10/09). También se le concedio crédito a las empresas GRUMA y GRUPO POSADAS.
%2 El resto son préstamos al personal y al interior de cada una de las instituciones financieras de desarrollo.
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Grafica 6. Financiamiento directo otorgado por la banca de desarrollo al sector privado.
Miles de pesos a precios de 2000.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

En conclusion, el sistema bancario en México es menor de lo que era en la década
pasada, la evolucién de éste es muy distinta si se estudia la banca de desarrollo
independientemente de la banca comercial: el monto de activos y de financiamiento es
contrario al observado. El tamafio de la banca de desarrollo se ha contraido y el de la
banca comercial se ha expandido, aun asi, el sistema bancario en México sigue siendo
insuficiente para la demanda total si se compra con otros paises latinoamericanos. Lo

cierto es que el sistema bancario no se ha recuperado desde la crisis de 1994.
4.2 Estructura financiera de la banca de desarrollo.
Para continuar con el analisis es necesario considerar el estado de situacion financiera

de la banca de desarrollo en su conjunto para el periodo 2000-2009, debido a que es el
periodo comprendido después del proceso de saneamiento financiero (1995-97).
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4.2.1 Balance general
Anteriormente se menciond que los activos de la banca de desarrollo con respecto al
PIB disminuyeron de manera notable, y se comportaron de igual forma en términos

reales (grafica 6) para el mismo periodo.

Grafica 7. Activos, pasivos, cartera de crédito vigente y capital contable de la banca de
desarrollo, 2000-2009.
Miles de pesos a precios de 2003.
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNBV.

Teniendo en cuenta que los activos son menores en 2008 que en el afo 2000, algunos
de los hechos observados en la tabla 3 son los siguientes:

e Las disponibilidades aumentaron en relacion con los activos totales. Esto puede
responder a diversas razones: prevencion por incertidumbre, porque no hay
negocios atractivos, o porque no le solicitan recursos por ser banca de segundo
piso, etc.

e Las inversiones en valores aumentaron; estos activos son otra forma de
financiamiento, el cual en su mayoria fue dirigido al sector publico: en el afo
2000 los valores al sector publico representaban 56% del total, mientras que en

2009 éste porcentaje llegd a 49%.
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e La cartera de crédito vigente crecid en relacion con los activos, pero en la grafica
7 dicha cartera muestra (en términos reales) que el financiamiento no crece, es
decir, aumenta su proporciéon pero de un total menor.

e Los créditos por operaciones como agente financiero desaparecieron en
diciembre de 2006°, tanto activas como pasivas, y a partir de 2007 ya no se
registran movimientos en ese concepto, después de ser un rubro que alcanzé el
35.4% de los activos totales en 2000 (tabla 3), ano después del cual comenzé a

declinar.

A partir de 2005 la cartera de crédito de varios bancos descendid considerablemente,
debido a la caida en la canalizacién de fondos de instituciones como el Banco Mundial
(BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para financiar proyectos del sector
publico. Segun Solorza (2009), esto se debié a la modificacion parcial del papel de
agente financiero del gobierno en el financiamiento al desarrollo de actividades del
sector privado, y a que la banca de desarrollo fue perdiendo presencia en el
otorgamiento de créditos en el sistema financiero del pais. Otro aspecto mencionado
por Solorza, es que la caida de la cartera crediticia se debié a una menor demanda de
crédito ocurrida por un descenso en la actividad econdmica, tanto nacional como
internacional.
e La cartera de crédito vencida disminuyé de 2.18% en 2000 a 0.46% en 2008
(tabla 3), este es un buen indicador de la salud financiera de un banco porque
demuestra que el riesgo de incumplimiento esta disminuyendo, o también porque

ha disminuido la cantidad prestada, pero aun asi el porcentaje es bajo.

% En el articulo 5, fraccion IV de la Ley organica de Nafin, dice que uno de los objetivos de aquel banco de

desarrollo es “ser agente financiero del Gobierno Federal en lo relativo a la negociacién, contratacién y manejo de
créditos del exterior [provenientes de organismos como el BID, BM, FIDE, etc., a tasa libor], cuyo objetivo sea
fomentar el desarrollo econémico, que se otorguen por instituciones extranjeras privadas, gubernamentales o
intergubernamentales, asi como por cualquier otro organismo de cooperacion financiera internacional”. Solo las leyes
organicas de Nafin, Bancomext, y Banobras, especifican que estos bancos pueden realizar el mandato de agente
financiero del gobierno.
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Tabla 3. Estructura porcentual de activos en la banca de desarrollo.

\ I . Cartera de Préstam_os por Cartera de

. . Disponibilid Inversiones 5 operaciones -

Periodo Activo crédito crédito
ades en valores - como agente .

vigente financiero vencida
2000 100 4.63 14.59 39.09 35.46 2.18
2001 100 4.09 19.95 38.08 30.51 2.53
2002 100 2.58 20.02 43.56 24.67 2.38
2003 100 5.18 15.49 41.95 28.85 1.50
2004 100 5.91 11.82 47.85 2717 1.16
2005 100 6.64 12.03 50.98 22.28 1.40
2006 100 8.95 16.41 52.69 11.64 1.68
2007 100 13.85 19.59 56.71 0.00 1.19
2008 100 13.62 23.56 59.71 0.00 0.46
2009 100 8.55 42.74 42.39 0.00 0.95

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la CNBV. Datos del ultimo trimestre del afio.

A lo largo del periodo estudiado los activos han disminuido, reflejando que el proceso
de redimensionamiento esta reduciendo el tamano de la banca de desarrollo, y a su
vez, reestructurando la composicion de los activos con una modificacion en los créditos
por operaciones como agente financiero (tabla 3). Los pasivos juegan un papel igual de
importante que los activos, ya que son la fuente de financiamiento de cualquier banco;
también presentaron una recomposicion en los ultimos nueve afos: disminuyeron en
términos reales de la misma forma que los activos. Por otro lado, el capital se
incrementd el doble: de 29 mil mdp en 2000 a casi 61 mil mdp en 2009 (ver grafica 7; y

grafica A.1, anexo A).

Como cualquier institucidon bancaria, la banca de desarrollo se fondea de dos formas:
interna y externamente. El fondeo interno se integra por la captacion tradicional
(depésitos a plazo y a la vista o de exigibilidad inmediata), por la colocacion de titulos
de deuda en el mercado interno (bonos bancarios) y por los préstamos interbancarios;
el fondeo externo proviene de instituciones extranjeras privadas, gubernamentales o

multilaterales, ésas ultimas consideradas operaciones como agente financiero.

En las décadas de 1980 y 1990 la banca de desarrollo no era concebida como una
institucion que ofreciera servicios de ahorro, su principal fuente de adquisicion de

fondos era el mercado internacional [el fondeo externo] mientras que para la banca
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comercial lo fue el mercado interno (Cotler, 2001: 10). Asi que en el afio 2000 la mayor
parte del pasivo mas capital estaba constituida todavia por el fondeo externo, es
decir, por las operaciones como agente financiero; se menciond anteriormente que
éstas se dejaron de registrar en 2006, asi que para 2008 la composicion de los pasivos

cambié de manera radical.

Los depositos de exigibilidad inmediata no variaron, en promedio constituyen el 2.7%
del total de pasivos; los depdsitos a plazo si se incrementaron en relacién al pasivo y
capital (tabla 4). Actualmente la principal fuente de fondeo de recursos de la banca de
desarrollo esta constituida por los depdsitos del publico en sus diferentes modalidades
(Calderdn, 2005), ya no en fondos del exterior, lo que podria responder a diversas
cuestiones: la primera, a dejar de depender de recursos externos; la segunda podria ser
que no hay forma de colocarlos; probablemente el proceso de redimensionamiento ha

llevado a esas medidas.

La emision de titulos de crédito o bonos bancarios disminuyd en relacion al pasivo
mas capital, al pasar de 11.8% en 2000 a 7.22% en 2008. Los préstamos interbancarios
se elevaron de 15.3% a 21.3% en ese periodo (tabla 4). La emision de deuda esta
disminuyendo porque seguramente la banca de desarrollo no requiere mas fondeo de
este tipo; el aumento de la compra de activos financieros significé que la banca de
desarrollo se estuvo financiando en mayor medida por este medio; por otra parte, la
adquisicion de mas préstamos interbancarios se incrementd por una mayor

participacion activa entre bancos.

Entonces, los depdsitos a plazo han ocupado un lugar relevante dentro de los pasivos;
los titulos emitidos, los préstamos interbancarios y los préstamos por operaciones como
agente financiero del gobierno sufrieron una caida generalizada, como parte del

proceso de saneamiento y por una redefinicion de las operaciones a realizar.
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Tabla 4. Estructura porcentual de pasivos mas capital en la banca de desarrollo.

.- Titulos de < Préstamos
. Depésitos <1 Préstamos
Pasivo .- crédito . . por
. . de Depésitos o interbancarios .
Periodo mas Lo emitidos / operaciones
] exigibilidad a plazo y de otros
Capital . . Bonos . como agente
inmediata . organismos . :
bancarios financiero
2000 100 2.55 25.48 11.80 15.29 36.24
2001 100 2.45 32.11 11.10 16.25 31.23
2002 100 5.08 34.47 6.51 16.85 24.78
2003 100 1.64 34.24 10.18 17.07 29.13
2004 100 1.90 33.55 13.85 14.47 27.53
2005 100 2.13 39.14 15.66 10.63 22.59
2006 100 2.86 52.70 7.35 11.36 12.05
2007 100 3.17 54.48 7.53 18.25 ---
2008 100 2.62 51.70 7.22 21.35 ---
2009 100 1.37 37.21 5.05 15.18 ---

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNBV. Datos del ultimo trimestre del afio.

Las instituciones de desarrollo mas exitosas, como los bancos de desarrollo del Este de
Asia®®, cuentan con una amplia gama de fuentes de fondeo, lo que les permite disminuir
y administrar el riesgo, asi como mantener la estabilidad en los flujos de fondeo, entre
instituciones financieras multilaterales, bilaterales y la banca comercial (Calderén, 2005:
35). La reconfiguracién de los pasivos en la banca de fomento mexicana muestra se
esta apostando al fondeo via depdsitos a plazo, debido a la disminucion del fondeo

externo.

4.2.2 Estado de resultados

El estado de resultados muestra claramente la salud financiera que ha ido recuperando
la banca de desarrollo en los ultimos afos. Visto en su conjunto, el resultado neto
registra utilidades a partir de afio 2003 (tabla 5). EI margen financiero®® presenté en
todo el periodo un saldo positivo a pesar de que tanto los ingresos como los gastos
disminuyeron, porque también disminuyé el monto de financiamiento otorgado. El

ingreso por comisiones® ha aumentado, ademas, fue a partir de 2007 cuando se

% Los paises del Este de Asia crecieron mas rapidamente en los ultimos 30 afios debido a que aprovecharon la

globalizaciéon para impulsar sus exportaciones. “Todos estos paises tienen fuertes bancos de desarrollo, gobiernos
con una actuacion importante y un punto de vista mas pragmatico y no ideolégico en cuanto al equilibrio entre el
papel del gobierno y del sector privado...” (Calderén 2005:33).

El margen financiero esta constituido por la diferencia de ingresos por intereses y gastos por intereses.
% Este rubro comprende el resultado de las comisiones cobradas menos las comisiones pagadas.
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registraron comisiones pagadas, aspecto que se incrementa (tabla 5). El resultado por
intermediacion registra alteraciones debido a que los bancos no tienen control total de
este rubro, a veces con un buen nivel y otras veces con pérdidas (tabla 5). Cabe
sefalar que los ingresos totales de la operacién® han disminuido los Gltimos dos afios,
esto puede deberse a que el monto de financiamiento ha bajado y con ello el margen
financiero que se puede obtener de dicha intermediacién, o por la disminucion de las

tasas de interés® (ver anexo A, grafica A2).

El resultado de la operacion® revela de forma general la eficiencia financiera del
negocio bancario: este resultado fue negativo de 2000 a 2002, reflejando que fue mas
cara la intermediacion de recursos en esos afnos. Para el mismo periodo las utilidades
netas fueron igualmente negativas, pero en los afios 2007 y 2008, a pesar de que el
resultado de la operacion fue negativo las utilidades registraron un saldo positivo. Lo
anterior se deriva de los ingresos por otros productos que registran los bancos, y éstos
son independientes del resultado por operacion; por lo tanto, en estos dos ultimos afios
la banca de desarrollo obtuvo utilidades positivas con factores que estan fuera del
negocio bancario. Aunque hayan recuperado su salud financiera, no se refleja una

eficiencia econémica ya que no se ha incrementado la cartera de crédito.

Uno de los objetivos de los Pronafide 2002 y 2008 es reducir los costos de operacién o
gastos de administracion. En la tabla 5 se observa como a partir del aino 2003 dichos
gastos de administracion caen; esto quizas se deba a la liquidacién de Banrural, que en
diciembre de 2002 contaba con 3,520 empleados y 205 sucursales. En total, los gastos
de administracion se han mantenido constantes a partir de 2003, pero han variado de
banco a banco: disminuyeron en Banobras y Bancomext; se mantuvieron sin cambios
en Nafin, y se incrementaron en Banjercito, SHF y Bansefi. Los gastos en Banjercito
aumentaron debido al numero de personal contratado y de sucursales creadas en el

periodo; en la SHF y Bansefi los gastos se incrementaron porque al ser bancos de

o Es aquel que registra los flujos monetarios por el negocio mismo del banco, que involucra al margen financiero, los
ingresos por comisiones y el resultado por intermediacion.

® Normalmente se usa la tasa de interés de referencia, TIIE y se suma una tasa de acuerdo al riesgo y a cada
banco.

% El resultado de la operacion es la diferencia entre los ingresos de la operacion y los gastos de administracion.
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reciente creacion, es evidente que los primeros afos de operacion registren gastos

crecientes.

Las utilidades (resultado neto) presentaron un saldo positivo a partir del afio 2003 hasta
la fecha, aunque con algunas variaciones, como por ejemplo en 2006 se registro un
resultado neto por $1,959 millones, dato muy irregular si se compara con los demas
anos. Las utilidades de los bancos de desarrollo en conjunto se han incrementado,
excepto las de Bancomext que en promedio han caido, y las de Banobras que registran
un comportamiento irregular, es decir, aumentos y caidas drasticas. Lo anterior
demuestra que los bancos de desarrollo son distintos y que no se puede hablar de un
comportamiento generalizado. Estas dos variables: gastos de administracion y
utilidades, son significativas para analizar el desempeno de los bancos, debido a que el
aumento de las utilidades y la disminucién de los gastos de administracion (o costos de
operacion) responden a que el proceso de saneamiento de la banca de desarrollo esta

dando un resultado esperado.
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Tabla 5. Estado de resultados banca de desarrollo, 2000-2008.
Miles de pesos a precios de 2003.

Periodo 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ingresos por intereses 84,516,160 66,932,888 54,964,738 55,391,986 54,187,589 72,334,942 58,179,627 54,229,273 54,025,261
Gastos por intereses 75,066,667 61,738,248 47,591,207 47,771,809 46,102,030 65,320,276 49,825,582 49,526,881 44,940,443
Margen financiero 9,432,050 4,494,993 6,741,818 7,048,334 7,314,389 6,439,227 7,210,381 3,651,841 9,084,818
Comisiones cobradas 806,371 979,324 1,042,659 1,157,129 1,408,858 1,793,287 1,760,297 2,312,734 2,547,492
Comisiones pagadas 0 0 0 0 0 0 0 409,525 635,703
Ingreso por comisiones 806,371 979,324 1,042,659 1,157,129 1,408,858 1,793,287 1,760,297 1,903,209 1,911,789
Resultado por Intermediacion -801,327 1,036,159 1,728,952 1,502,719 1,448,397 1,693,569 679,218 26,882 -934,153
INGRESOS TOTALES PORé.A 6,581,037 5,836,551 900,725 7,859,358 7,462,261 8,082,230 7,181,917 4,733,501 4,467,997
OPERACION
Gastos de administracion y 11,085,971 10,563,361 10,556,872 7,474,017 6,796,230 6,497,812 6,402,043 6,321,090 5,940,388
promocion
RESULTADO DE LA OPERACION  -4,504,934 -4,726,810 -9,656,147 385,342 666,030 1,584,418 779,875 -1,587,589 -1,472,391
Resultado por posicién monetaria -1,473,411 -218,330 664 0 0 0 0 0 0
Otros productos 0 0 0 0 0 0 0 4,477,758 7,365,164
Otros Gastos (Productos) -1,980,578 -1,161,072 134,965 -413,473 -540,158 -342,237 -2,029,316 820,865 4,876,924
Resultado antes de ISRy PTU -3,997,767 -3,784,069 -9,790,448 798,815 1,206,188 1,926,655 2,809,191 2,069,304 1,015,850
RESULTADO NETO -5,454,346 -2,850,045 -10,056,572 384,142 389,442 900,002 1,959,830 991,381 912,518

Datos del ultimo trimestre del afio.
FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNBV.
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4.2.3 Eficiencia financiera de la banca de desarrollo

La mayoria de las empresas, medianas o grandes, utilizan indicadores para
evaluar su desempefio econdmico Yy financiero. En el sector bancario es comun el
uso de indices como el ROA y ROE’™® de los activos y el capital contable,

respectivamente, en relacidon con las utilidades.

Tabla 6. Razones financieras

. Indice de Indice de Indice de
Periodo cobertura solvencia Morosidad ROE ROA
2000 135.70 37.77 5.28 -16.34 -0.94
2001 109.11 59.42 6.24 -11.44 -0.49
2002 132.80 41.50 5.17 -23.15 -1.33
2003 156.02 25.97 3.46 1.03 0.06
2004 228.94 17.41 2.37 1.05 0.07
2005 210.77 19.23 2.67 2.31 0.17
2006 249.55 15.22 3.08 4.30 0.47
2007 258.75 9.24 2.06 2.03 0.26
2008 599.71 4.19 0.76 2.00 0.22
2009 210.34 12.91 2.20 6.29 0.68

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNBV. Cifras al ultimo trimestre del afio.
indice de cobertura = Estimaciones preventivas para riesgos crediticios / Cartera vencida.
,indice de solvencia = Cartera vencida / Capital contable.

Indice de morosidad = Cartera vencida / Cartera total= (cartera vigente + cartera vencida).
En la tabla 6 se observa que en el periodo estudiado hay una recuperacion
financiera a partir de 2003 en el caso del ROE y ROA , el indice de morosidad,
como se mostré anteriormente, ha disminuido gradualmente, considerando que
también se redujeron los créditos, o en el mejor de los casos permanecieron igual.
En cuanto al indice de cobertura, éste crecid de 135% a 210% en el periodo hasta
alcanzar un maximo de 600% en 2008, resultado de la disminucidn drastica de la
cartera vencida (tabla 3) el cual redujo su porcentaje con respecto al nivel de
estimaciones preventivas (ver grafica A3, anexo A), y con ello cayé el valor de los
activos. Lo anterior muestra que la banca de desarrollo esta acumulando mas del

doble de su cartera vencida para enfrentar contingencias. Por otro lado, el indice

" El Rendimiento sobre Activos 0 Rendimiento Financiero (ROA), Return on Assets, es el coeficiente de la
utilidad neta después de impuestos sobre activos; el Rendimiento sobre capital contable o Rentabilidad
Econémica (ROE), Return on Equity, es el coeficiente de la utilidad neta después de impuestos entre el
capital contable.

70




de solvencia ha disminuido, demostrando que cada afno se necesita menos capital
contable para responder a la cartera vencida, considerando que ésta ultima ha
caido y el capital contable se ha incrementado (ver anexo A, grafica A1); este
indice muestra que se ha prevenido la falta de capacidad para responder a sus

obligaciones con terceros.

Los indices ROA y ROE muestran que se obtuvieron utilidades a partir de 2003: en
el 2000 se perdian 16 centavos por cada peso de capital contable y 0.9 centavos
por cada peso de activos; para 2009 estos indices cambiaron completamente
(tabla 6). La eficiencia financiera que muestran los indices refleja el éxito del
proceso de saneamiento, caracterizado por la prudencia en el manejo de los

recursos.

Los bancos de desarrollo pusieron, y siguen poniendo, un mayor énfasis en la
rentabilidad de sus operaciones al querer obtener mayores beneficios, sin que ello
reflejara una vision de largo plazo en la operacion de su labor de fomento a los
sectores excluidos por la banca comercial (Calderon, 2005). Si la banca de
desarrollo, dentro de su proceso de redimensionamiento, pretende obtener salud
financiera a costa de los objetivos iniciales, es muy probable que gradualmente se
aleje de su razon de ser. Es un hecho que sus antecedentes, como la ineficiente
administracidn, propiciaron las acciones que actualmente se llevan a cabo, pero
en el Pronafide se afirma que la banca de desarrollo debe ser un instrumento de
desarrollo y en estas circunstancias no queda claro si terminando el proceso de
transformacion de la banca se comenzara otro dirigido al financiamiento al
desarrollo. Por lo tanto, el manejo prudente de los recursos no debe implicar un

racionamiento tan grande del crédito a la poblacion objetivo.
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4.3Liquidacion y creacion de bancos de desarrollo.

El proceso de saneamiento, consolidacion y creacion de nuevas instituciones de
desarrollo, iniciado en 1994-95" (capitulo 1I) y seguido de una actuacion
insuficiente por parte de la banca de fomento afios atras, puede ser considerado
como parte del redimensionamiento, el cual toma en cuenta la liquidacion vy

creacion de Bancos de Desarrollo dentro del periodo analizado:

e Se liquidé al Banco Nacional de Comercio Interior S.N.C. (BNCI) en 1998.

e En el ano 2000 se inicié la liquidacion de Financiera Nacional Azucarera
(Fina), y el Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural) se encuentra en
liquidacion desde julio de 2003. Ambos bancos, junto con el BNCI, siguieron
un proceso de liquidacion por medio del Servicio de Administracion y
Enajenacién de Bienes (SAE). En su momento, Banrural present6é graves
problemas de recuperacidon de cartera, situacion que llevd a que los
gobiernos en turno transfirieran importantes cantidades hacia esta banca de
desarrollo. Su liquidacion corresponde a las reformas implantadas desde
afos atras.

e En 2001 se crea Bansefi, e inicia operaciones en 2002, mediante decreto
de transformacion del Patronato del Ahorro Nacional (PAHNAL), para
prestar servicios de banca y crédito con apego a la Ley de Instituciones de
Crédito y a las sanas practicas y uso bancarios.

e En octubre de 2001 se crea la SHF mediante la publicacién de su Ley
Organica en el Diario Oficial de la Federacion, cuya funcion es actuar como
banco de desarrollo de segundo piso que promueve, mediante el
otorgamiento de créditos y garantias a través de intermediarios financieros,
la construccion y adquisicién de viviendas, asi como la bursatilizacion de
carteras hipotecarias generadas por intermediarios financieros. Inicia

operaciones en 2002.

" bid, Pp. 33
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e Por ultimo Financiera Rural es creada en 2002 bajo la figura de organismo

publico descentralizado, inicia operaciones en julio de 2003.

Banrural y Fovi atendian, en términos generales, a los sectores que hoy
corresponden a Financiera Rural y a la SHF, respectivamente. Para Antonio Morfin
(2009), mas que bancos de desarrollo, “estas instituciones se ajustan al concepto
de Agencias de Desarrollo (AD) (capitulo 1), las cuales tienen un mandato mas
preciso que los bancos de desarrollo tradicionales”?: no captan ahorro del publico,
sus recursos provienen del erario, ya sea mediante aportaciones periddicas o por
un patrimonio inicial [una parte correspondiente a capital del banco anteriormente
extinguido, en el caso de Financiero Rural y la SHF]; y su participacién en los
mercados se ajusta a un mandato puntual. Hay una implicacion importante con
esto: cuando se dejan de captar recursos del publico, ademas de que se deja de
ser “banco”, se pierde cualquier oportunidad de crecer para llegar a ser una banca
publica completa en todos los sentidos, es decir, que represente algun tipo de

incentivo para la eficiencia de la banca comercial.

4.4Fortalecimiento de los recursos humanos.

Otro de los objetivos del Pronafide es el fortalecimiento de los recursos humanos,
se menciona que “una banca de desarrollo exitosa debe contar con un personal de
excelencia, por lo que se establece el requisito a cada institucion de disefiar una
politica al respecto”. En el presente analisis se considera que esa forma de hacer
mas fuerte a la banca de desarrollo podria lograrse capacitando al personal y
brindandole las herramientas necesarias para desempefiar correctamente su

trabajo.

Por otra parte, los recursos humanos también han sido un factor de igual
importancia en la evolucion reciente de la banca de desarrollo, en cuanto a su
redimensionamiento. Son dos las variables incluidas: el numero de personal y de

sucursales. El numero de sucursales se ha incrementado un 62% del ano 2000 a

2 bid, Pp. 34
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2009 (de 404 a 649 sucursales); en cambio, el personal ha disminuido un 54% en
el mismo periodo, de 10,916 a 5,860 empleados (tabla 7). Lo anterior implicé una
reduccion de costos, uno de los objetivos principales de la reforma a la banca de
fomento. El hecho de funcionar con menos personal y mas sucursales podria
implicar una mejoria del indicador de eficiencia econdmica, suponiendo que se
puede hacer mejor el trabajo. Sin embargo, la reduccion de personal para recortar
costos no asegura la eficiencia futura; suponiendo que el proceso de saneamiento
termine y comience un proceso de expansion, se necesitara de personal que
realice las tareas u operaciones correspondientes, de otra forma se tendera a la
ineficiencia. Solo si el plan es mantener a la banca de desarrollo tan reducida
como esta actualmente, si es recomendable conservar el numero de personal y

sucursales, aunque ésta si tiende a incrementarse en algunos casos, como es el

de Bansefi.
Tabla 7. Recursos humanos y sucursales, 2000-2009.
Bancos Personal Sucursales
Periodo 2000 2009 2000 2009
Nafin 1,572 1,013 37 42
Banobras 1,483 953 33 32
Bancomext 1,737 510 69 6
Sociedad Hipotecaria Federal 392 1
Banjercito 1,204 1,520 46 55
Bansefi 1,474 513
BANRURAL 4,920 219
Total 10,916 5,860 404 649

FUENTE: Elaboracién propia con datos de Boletines Estadisticos de los Bancos de Desarrollo de la Comision

Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).

Una excepcion a la disminucion del personal es Banjercito, el cual aument6 su
personal de 1,204 a 1,520 en el mismo periodo; a decir de esto, Morfin (2009)
afirma que “excepto por su tratamiento legal, Banjercito es en realidad una
institucion de banca comercial, no de desarrollo”, esto podria exceptuarla del

presente analisis la banca de desarrollo en algunos aspectos.

Bansefi es la institucion que cuenta con el mayor numero de sucursales, debido a

que su mandato le da la responsabilidad de ser la entidad encargada de brindar
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servicios financieros, como el ahorro popular debido a que adoptd la red de
sucursales de Bonos del h orro Nacional , a regiones del pais donde la banca

comercial no esta presente.

El actual proceso de modernizacion y redimensionamiento institucional de la
banca de desarrollo, observado desde los afos 90 y continuado en la presente
década, se expresa tanto en la disminucién sostenida y constante en el numero de
empleados como en el indice personal/nimero de sucursales (Calderdn, 2005). En
el ano 2000 este indice era igual a 27.2 y en 2009 fue de 9, reduciéndose a menos
de la mitad, con lo cual se podria considerar que la contraccién del personal,
ademas de reducir gasto corriente (salarios), implica que puede haber eficiencia
operativa: con un numero menor de empleados se hace el mismo trabajo, o mas

con menor numero de personas.

En los informes de algunos bancos (Nafin, Bancomext, etc.) figura el desarrollo del
capital humano, basado en la capacitacion y certificaciones 1SO 9001, en los
planes de carrera, el desempefo en el trabajo y el clima organizacional. El
adelgazamiento del sector publico implica, o supone, la permanencia y/o entrada
de personal muy capacitado y en proceso de serlo. La capacitacion mediante las
normas de ISO 9001 sigue una serie de estandares internacionales que dan
validez a los procesos de la banca de desarrollo (y cualquiera que se certifique),

como un esfuerzo por tener el nivel se algunas instituciones del sector privado.

Como conclusion al capitulo, la banca de desarrollo se ha redimensionado: la
proporcion de activos con respecto al PIB nacional de 1994 a 2009 es
significativamente menor, lo que refleja su reduccién de tamafo en comparacién
con la banca comercial, cuyos activos crecieron. También se ha modificado la
estructura de los activos: incrementando las disponibilidades y reduciendo la
proporcion del financiamiento, esto como medida de prevencion para imprevistos,

tendencia también observada en la banca comercial.

75



El monto de financiamiento en términos reales también disminuy6 a lo largo del
periodo, y con ello la estructura del financiamiento directo; se dejo de financiar al
sector publico para dar prioridad al sector privado (debido a la redefinicién de la
funcién de la banca de desarrollo), rubro que también se ha modificado, ya que ha
disminuido el otorgado a las empresas y ha aumentado el otorgado a los
intermediarios financieros no bancarios (SOFOLES Y SOFOMES), quienes
intermedian recursos de la banca de fomento. Algunas de las operaciones que
realizaba la banca de fomento, como por ejemplo las operaciones como agente
financiero del gobierno, fueron terminadas en 2006, aspecto importante que

modificé en parte el actuar de la banca de desarrollo.

La salud financiera de la banca de desarrollo mejord, ya que desde 2003 se
comenzo6 a obtener utilidades, y podria afirmarse que el proceso de saneamiento
que comenz6 afos atras ha concluido. Sin embargo, la cartera de crédito ha
disminuido a menos de la mitad de lo que se registraba en 1994, una recuperacion

es visible en los ultimos dos afios pero sin alcanzar los niveles registrados.

El adelgazamiento del Estado a través de la reduccién del numero de personal en
estas dependencias de gobierno tiene como objetivo transformarlas en
instituciones mas parecidas a las del sector privado. Ademas, el numero de
sucursales se incremento y al mismo tiempo se liquidaron y crearon bancos; pero
con tan pocos activos y mucho menos personal ;como se espera llegar a la mayor

cantidad de poblacion objetivo posible?

Por ultimo, desde su mandato, el gobierno de la alternancia ha resaltado el “papel
de la banca de desarrollo” en cada uno de sus planes y programas, pese a eso, en
sus acciones han demostrado lo contrario: han disminuido su tamafo con
liquidaciones e intentos de fusiones, aun después de haber concluido
,Supuestamente’ su etapa de saneamiento, que consistia en llevar a la banca de

desarrollo a una eficiencia operativa que redundaria en utilidades.
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CAPITULO V. FORTALECIMIENTO DE LA BANCA DE DESARROLLO

El financiamiento otorgado por el sistema bancario mostré una grave caida desde
la crisis de 1994-95. A pesar de que la banca comercial se ha recuperado, la
banca de desarrollo sigue una tendencia a la baja en sus activos y financiamiento
en proporcion al PIB, y redujo parte de sus recursos humanos, pero hubo un
aumento moderado en sucursales. Se ha alcanzado una solidez financiera casi
comparable con la banca comercial, con una situacion financieramente sana de
acuerdo con los principales indicadores financieros. Se dio efectivamente un

redimensionamiento en los ultimos diez anos.

Los otros dos aspectos mencionados en los Pronafide, y necesarios para la
transformacién completa de la banca de fomento son: la modernizacién de su
marco regulatorio y la precision de su principal funcién, la atencion a la poblacién
objetivo, compuesta de cuatro sectores: a) las micro, pequefias y medianas
empresas (MiPyME’s); b) la vivienda para la poblacion de menores ingresos; c) la
infraestructura, y d) el sector agropecuario. Hay que resaltar que no existen datos
que corroboren la atencidn a las microempresas y si efectivamente éstas

obtuvieron apoyo financiero, la informacion es dificil de obtener.

5.1 MODERNIZACION DEL MARCO REGULATORIO

La modernizacion en una institucién implica que la realizacién de los procesos se
hara de la mejor manera posible, utilizando los recursos tecnolégicos y de
informacion mas actuales, con la finalidad de obtener los mejores resultados. El
proceso de modernizacion del marco regulatorio hace referencia a medidas
legales que posibiliten una mejor administracion, toma de decisiones vy
operatividad, para aumentar su eficiencia financiera y preservar los objetivos
iniciales. Estas medidas consisten en instaurar un proceso transparente de

rendicion de cuentas, mejorar el gobierno corporativo y una mayor autonomia de
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gestion, por medio de reformas a la Ley de Instituciones de Crédito (LIC), a las

Leyes Organicas de los bancos de desarrollo, y a la creacion de otras leyes.

5.1.1 Proceso transparente de rendiciéon de cuentas

Para algunos autores, en su momento la banca de desarrollo no cumplié
plenamente con sus objetivos, debido en parte “a la falta de rendicion de
cuentas la cual cobij6 muchas veces cinicos actos de corrupcién”. (Ortiz et al,
2009). Por esa razén es necesaria la transparencia y la rendicion de cuentas de

las operaciones de la banca de desarrollo.

Para Gudi o (2009), “la transparencia evoca democracia, aunque se trate de una
democracia en proceso de construccion”; asimismo, afirma que “transparencia
también es la posibilidad de contar con un Estado [...] en el que todo puede y
debe hacerse a la luz p b lica”. En ese sentido, rel lano (2009) menciona que “las
reformas de transparencia se han convertido en un elemento recurrente de los
sistemas politicos democraticos, pero su implementacion en las instituciones
p b licas a n representa un desafio”. El mismo autor acepta que es un reto para el
Estado poder contar con un sistema completamente transparente que le dé
certidumbre al proceso de gobierno, sobre todo porque el mismo sistema se

desgasta.

Por otro lado, Gudifo (2009) sefala que en el México contemporaneo se pueden
identificar cuatro momentos en el proceso de transicion a la democracia [y por
tanto a la necesidad de transparencial; el cuarto de ellos es comprendido durante
el gobierno de la alternancia y se caracteriza por la expedicidén en junio de 2002 de
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental”, 1a cual [seg n el autor] “transformé la manera en que se realiza
el quehacer p b lico [...] disminuyendo la distancia del Estado y los ciudadanos”.
Entonces, con base en lo anterior, se puede afirmar que el objetivo de una mayor

transparencia esta constituido con toda la intencién de hacer que el gobierno de la

A partir de dicha ley se creé el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI).
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alternancia sea estrictamente democratico. Esto no significa que todas las

instituciones gubernamentales actuen conforme a lo estipulado por el Ejecutivo.

Los cambios mas relevantes en este aspecto son:

a)

c)

La mejora en la publicacion de los Boletines Estadisticos Trimestrales
(BET) de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV)™ a partir del
tercer trimestre del ano 2000, cuyo propdsito es promover la transparencia
de las instituciones de banca de desarrollo, facilitando el analisis al publico
en general. Antes del 2000 se emitia informacion estadistica en un formato
mas sencillo; entre esa informacién estadistica y los boletines actuales
existen algunas diferencias: ahora se describe la metodologia utilizada en el
tratamiento de las cifras, se adhieren nuevos registros (como por ejemplo,
las garantias otorgadas), etc.

La mayoria de las reformas a la LIC se hicieron a partir del 2002, como
consecuencia de los objetivos planteados en el Pronafide. En el articulo 31
de dicha Ley dice (parrafo reformado el 06-05-2009):

“Las instituciones de banca de desarrollo...proporcionaran a las autoridades y al
p blico en general informacién referente a sus operaciones,...utilizando medios
electrénicos, 6pticos o cualquier otra tecnologia que les permita dar a conocer
dicha informacién de acuerdo a las reglas de caracter general que la Secretaria de

Hacienda y Crédito P bli co emita...”

De igual forma, un parrafo del mismo articulo, reformado el 24-06-2002,

menciona lo siguiente:
“...cada S.N.C., a través de los medios electrénicos con los que cuente, dara a
conocer los programas de créditos y garantias, indicando las politicas y
criterios,...informes sobre el presupuesto de gasto corriente y de inversion; las
contingencias derivadas de las garantias otorgadas,...contingencias laborales, o de

cualquier otro tipo que impliquen un riesgo para la institucion”.

™ La CNBV emite el presente boletin para cumplir con lo dispuesto por la fraccion XXIII del articulo cuarto de
la Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores. Dichos Boletines contienen indicadores financieros, la
participacion de mercado, cifras de cartera de crédito y captacion, calificacion de las carteras de crédito,
numero de sucursales y personal. Después, contienen los estados financieros (Balance General y Estado de
Resultados) de cada uno de los bancos de fomento.
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Estas medidas no han sido suficientes, o se han hecho de forma parcial. Por
ejemplo, la presentacion de los BET tiene un rezago de 4 meses: hasta abril de
2010 se dio a conocer el boletin del ultimo trimestre de 2009, y el correspondiente
al tercer trimestre de 2009 a fines de enero de 2010. La CNBV sefala que la
informacion estadistica utilizada es elaborada a partir de los reportes regulatorios
que las entidades supervisadas envian, entonces, se deduce que el atraso
probablemente se deba a que las instituciones de fomento no envian su
informacion a tiempo. Esto es también calificado por la CNBV: en los BET se
realiza una evaluacién de la calidad y oportunidad de la informacién, por medio de
calificaciones y puntos malos; sin embargo, la CNBV no sanciona a los bancos

rezagados.

Tampoco existe un informe sobre la actuacién de la banca de desarrollo con
analisis que se respalden de la informacién estadistica, a diferencia de los
informes del Banco de México sobre el sector financiero, donde se limitan a
mencionar a la banca de fomento s6lo en pies de pagina y en graficas. Ademas,
se realizaba un esbozo de la ,Evolucion de la banca de desarrollo’ con los cambios
mas relevantes de la situacion de dicha banca, cosa que cambid a partir de 2008,
cuando en el nuevo formato de los BET no se contempla mas dicha seccién. Lo
anterior, con excepcion al primer informe sobre la Evolucidn y Resultados de la
banca de desarrollo de la SHCP (dado a conocer en abril de 20107°), el cual

unicamente contempla los resultados del ejercicio 2009.

Los medios de comunicacién estan actualmente mas desarrollados para difundir
cualquier tipo de informacién y no deberia existir impedimento alguno para ello.
Las instituciones financieras de desarrollo cuentan con estas herramientas, sin
embargo la informacion que en ellas se difunde suele ser muy limitada o poco

practica’®

’® Dicho informe contiene la evolucién del crédito de la banca de desarrollo en los dltimos 15 afios, y los
resultados de 2009, su actividad contra ciclica, los indicadores relevantes y las comparaciones con datos de la
CNBYV y del Banco de México, diferencias metodolégicas.

 Por ejemplo, en el portal de internet de Bancomext sélo se puede consultar el informe anual
correspondiente a 2008, no hay informes de afios anteriores, sélo informacion estadistica y de estados
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Cualquier empresa o institucion es mejor vista y conocida si da a conocer su
situacion financiera, y mas si ésta es aceptable. La banca de desarrollo, como
empresa estatal, debe regirse bajo el concepto de transparencia para que la
informacion que revele ayude a su prestigio e infunda confianza en la poblacion;

ademas, hace mas facil su estudio.

5.1.2 Mayor autonomia de gestion

Dentro del Pronafide 2002, se plantea una estrategia de transformacion de la
banca de desarrollo con una mayor autonomia de gestion, la cual [como se
menciond en el capitulo 3] “limita la injerencia de la SHCP en ambitos
prudenciales y de control macroecondmico en la operacion de las instituciones”.
Por su parte, Calderéon (2005: 30) menciona lo siguiente: “Para un eficaz
desemperio de la banca de desarrollo publica, se requiere contar con una mayor
transparencia en las relaciones entre los bancos de desarrollo y el gobierno, a fin
de evitar interferencias politicas y asegurar una adecuada autonomia en la gestion
de dichas instituciones, para lo cual sera necesario que el régimen legal y
estatutario permita actuar con independencia de juicio a sus autoridades y
gestores, que deberan ser designados sobre la base de criterios profesionales y

no politicos”.

Estas son medidas para contener algunas de las fallas que cometié el Estado
afos atras, al manejar directamente y con criterios mas politicos que econémicos
a los bancos de fomento; por lo tanto se hicieron necesarias ciertas modificaciones
a la ley que permitieran desligar la administraciéon de un banco de desarrollo con
otras autoridades gubernamentales, excepto con la SHCP en algunas

circunstancias.

Miguel Anaya (2006) considera que la autonomia de gestion debe observarse al

menos desde tres puntos de vista: operativo, administrativo y financiero.

financieros; por otro lado, el ultimo informe que dio a conocer Banobras (2008) sélo se puede ver en linea y
es poco practico.
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Con la finalidad de asegurar una operacion independiente de las instituciones,
libre de presiones de cualquier naturaleza, la legislacion incluyé los siguientes
mecanismos: a) otorgamiento de financiamientos a través de las instituciones
financieras privadas, las cuales asumirian total o parcialmente el riesgo de
recuperacion de los apoyos otorgados, con algunas salvedades sefialadas en las
leyes organicas de las instituciones’’; y b) la designacién de consejeros

independientes’®.

El primer inciso hace referencia al esquema de banca de segundo piso, instaurado
desde 1989 (capitulo Il). Esta medida deja sin libertad de decision a la banca de
desarrollo, sesgando los montos de financiamiento hacia sectores distintos a los
inicialmente reconocidos por los Pronafide. La segunda medida hace necesaria la
presencia de una persona ajena a la politica o a intereses relacionados
directamente con el banco, para que exista retroalimentacion y una mejor toma de
decisiones. Aun asi surgen algunos inconvenientes, los consejeros independientes
se eligen cada cuatro afios pero pueden ser designados con éste caracter mas de
una vez [ver art. 41 LIC], razén por la cual desde que se reformod la ley para
implementar a consejeros independientes la mayoria de los bancos de desarrollo
han tenido los mismos consejeros (uno o dos como mucho). Ademas de lo
anterior, no hay evaluaciones de su actuacién y no se sabe cdmo opinan o

deciden.

En lo administrativo, se reconocié legalmente que la autonomia de gestion en este
tipo de instituciones es necesaria para su buen funcionamiento. En materia de
recursos humanos y desarrollo institucional, se dictd el establecimiento de un
Comité de Recursos Humanos y Desarrollo Institucional, el cual tiene la tarea de

recomendar al consejo directivo el monto de la remuneracion que corresponda a

" La inversion accionaria y las inversiones en el mercado de dinero; los financiamientos por un monto total

que determine el Consejo Directivo, previa autorizaciéon de la SHCP; las operaciones que correspondan a las
prestaciones de caracter laboral de manera general; las operaciones realizadas con el Gobierno Federal, las
entidades del sector publico paraestatal, las entidades federativas y los municipios; etc. Anaya (2006), pag.71.

“Por consejero independiente debera entenderse a la persona que sea ajena a la administracién de la
institucion [de banca de desarrollo], y que reuna los requisitos y condiciones que determine la CNBV”. rti culo
22 LIC.
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los consejeros independientes y comisarios. También propondra las
remuneraciones a los expertos que participen en los comités de apoyo

constituidos por el consejo (articulo 22 LIC).

Con una autonomia de gestion en lo financiero se esperan mejoras continuas,
para que las instituciones que se supone conocen el manejo del negocio sepan
dirigir los créditos. El articulo 31 de la LIC establece que “las instituciones de
banca de desarrollo formulardn anualmente sus programas operativos y
financieros, presupuestos generales de gasto e inversién, asi como la estimacion
de sus ingresos y que deberan someter a la autorizaciéon de la SHCP [menos la
Financiera Rural] los limites de endeudamiento neto externo e interno,
financiamiento neto y los limites de intermediacién financiera”. Esto no debe
significar que la SHCP decida hacia dénde van los créditos, sino que debe velar
por la capitalizacion de la institucion. Autorizados los montos de endeudamiento
por parte de la SHCP, el consejo directivo expediria criterios a los cuales debe
sujetarse la elaboracién y ejercicio del presupuesto de gasto corriente y de
inversion fisica del banco, y aprobaria el presupuesto y las modificaciones que

corresponda efectuar durante el ejercicio.

5.1.3 Mejoras del Gobierno corporativo

Muy ligado a la autonomia de gestion estan las mejoras del gobierno corporativo,
sus objetivos son: establecer consejeros independientes’, aclarar las
responsabilidades de dichos consejeros y establecer comités normativos y de

auditoria a nivel de Consejo (Pronafide 2002).

En el apartado anterior se menciond que se designaran consejeros
independientes, “cuyo nombramiento debe recaer en personas reconocidas por

sus conocimientos, honorabilidad, prestigio profesional y experiencia”. Esta

™ 4 emas de los consejeros Serie “” y “B”, los cuales son nombrados por los propietarios de los certificados
de participacion patrimonial. Todos los consejeros opinan sobre diferentes temas, entre ellos administracion
integral de riesgos, recursos humanos y desarrollo institucional, actividad crediticia y asuntos relacionados con
la auditoria y el control interno de la institucion.

83



medida fue tomada para que existiera imparcialidad y eliminar cualquier indicio
que respondiera a intereses particulares que ponen en riesgo el capital de la

institucion.

En el articulo 17 de la Ley organica de Nafin, [fraccion adicionada en junio de
2002] se menciona que: “Dos consejeros de la serie “B” designados por el
Ejecutivo Federal, a través de la SHCP, tendran el caracter de consejeros
independientes. Los nombramientos [...] deberan recaer en personas de
nacionalidad mexicana que por sus conocimientos, honorabilidad, prestigio
profesional y experiencia sean ampliamente reconocidos”. ElI numero de
consejeros varia de banco a banco, por ejemplo, Banobras s6lo cuenta con “un”

consejero independiente.

Mediante modificacién a la LIC con la cual se incorporé el articulo 55 BIS |, se
establecen medidas de caracter prudente: cada institucién de banca de desarrollo
constituira un fideicomiso dentro de la propia institucion, esto les permite hacer
frente a sus contingencias de capital, a partir de la captacion del publico, sin
necesidad de comprometer recursos fiscales. Para lo anterior se crearon diversos
comités, el Comité de Administracion Integral de Riesgos y los Comités de
Informacién y Unidades de enlace “para cumplir con la Ley de Transparencia y

cce so a la Informacion Gubernamental”®.

En el articulo 41 de la LIC [reformado en 2002], se hace referencia al
establecimiento de un “Comité de e cursos Humanos y Desarrollo Institucional”,
conformado por dos representantes de la SHCP, uno de la Secretaria de la
Funcion Publica y el Director General, ademas del Consejero Independiente y una
persona que por sus conocimientos y desarrollo profesional, tenga amplia
experiencia en el area de recursos humanos. Dicho Comité opinara y propondra
sobre las condiciones generales de trabajo: politica salarial, como sueldos,
incentivos, estimulos, ascensos, promociones y jubilaciones; lineamientos de

seleccion, reclutamiento y capacitacion; criterios de separacion; indicadores de

8 Boletin Estadistico Trimestral de la CNBYV, Septiembre 2006, pag. 12.
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evaluacion del desemperio y demas prestaciones econdomicas y de seguridad
social (articulo 42 LIC, fraccién XVIII, reformado en 2002 y 2008).

La entrada de consejeros independientes, comités externos de vigilancia y
auditoria, cuya mayoria son empresarios o personas reconocidas en el ambito
privado, no deben presentar ningun conflicto de interés para que las decisiones de
cada una de las instituciones se tomen lo mejor posible, y surjan los efectos

deseados.

Las medidas tomadas en la forma de operar la banca de desarrollo en estos tres
aspectos son interesantes ya que se intenta resolver y compensar las fallas u
omisiones que en algun momento cometio el Estado. Pero los resultados siguen
siendo limitados, ya que no hay suficiente informacién para evaluar la actuacién de

las autoridades encargadas de la banca de desarrollo.

5.2 PRECISION DEL OBJETIVO DE LA BANCA DE DESARROLLO

En repetidas ocasiones se menciona la palabra fortalecimiento en los Pronafide
del periodo analizado, la cual hace referencia a la ampliacion del financiamiento a
los sectores de mayor impacto econémico y social, y reforzar los ya existentes.
Aunque no se especifica qué tipo de ampliacion se hara [si cualitativa o
cuantitativa], se entiende que el objetivo es llegar a mas familias o empresas pero

sin afectar el capital de cada entidad.

Es preciso verificar si se amplio el acceso hacia la poblacion objetivo, mediante el
analisis cuantitativo del financiamiento directo, el financiamiento mediante el
esquema de segundo piso, y por medio de garantias. Como se recordara, la
poblacion objetivo consiste en: las micro, pequenas y medianas empresas
(MiPyME’s); la vivienda para la poblacién de menores ingresos; la infraestructura;

y el sector agropecuario®'.

8 El sector agropecuario esta integrado por la agricultura y ganaderia.
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El Pronafide 2008-2012 sefiala a cada uno de los bancos de desarrollo y a la
respectiva poblacion objetivo que deben apoyar82, con esto se puede hacer un
resumen del analisis de la presente seccion: a las MiPyME’s las apoyan Nafin y
Bancomext; el sector vivienda estara “fortalecido” por la SHF y Banjercito; al sector
infraestructura lo apoyara Banobras; y al sector agropecuario lo hara Financiera
Rural.®® En la grafica 8 se puede observar que, como se menciond en el capitulo
anterior, el financiamiento tanto directo como de segundo piso disminuy¢ a lo largo
del periodo, en mayor medida el de segundo piso que el directo. Este ultimo es
mas estable y presenta una recuperacion en 2008 y 2009, ya que mediante
programas emergentes se impulsdé a algunos sectores macroecondmicamente
importantes debido a la crisis financiera que se desaté a mediados de 2008 y a la
contingencia sanitaria de abril de 2009%*. Cabe aclarar que en las fuentes
estadisticas oficiales no hay transparencia debido a que no se cuenta con la
informacion exacta y concreta de los montos de financiamiento otorgados por
segundo piso de toda la banca de desarrollo, solo en los informes anuales de cada
banco.
Grafica 8. Financiamiento directo y de segundo piso otorgado por la banca de

desarrollo.
Miles de pesos a precios de 2000.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de Banxico.
* El financiamiento por segundo piso se obtuvo restando la Cartera de Crédito Total de la CNBV (obtenido del
Balance Condensado consolidado con Fideicomisos en UDIS) menos el Financiamiento Directo (Banxico).

82 Se puede observar en el Cuadro 1. Bancos de Desarrollo y Poblaciones Objetivo, del capitulo 111
8 Cabe aclarar que Bansefi no entra en ninguna categoria —de acuerdo con el Pronafide-, sin embargo su
5)4articipaci<')n es relevante, asi que no se descartara del analisis.

En esta crisis se apoyé al Sector Turismo, al Automotriz, al Aeronautico, etc., por ser sectores con gran
derrama econdmica y que cuentan con una cantidad importante de empleados.

86




Segun la SHCP, la Cartera de Crédito Total (cartera vigente mas cartera vencida) que registra la CNBV
contiene el Crédito Directo al Sector Publico y Privado y Agente Financiero, y las Garantias y Avales.

En el financiamiento directo registrado por Banxico no entran las garantias ni avales, y se contabilizan los
préstamos y otros adeudos del personal de la institucion.

El anterior es un acercamiento al crédito por segundo piso.

5.2.1 Financiamiento a la poblacion objetivo: Pequeias y Medianas

empresas

Histéricamente Nafin es el banco de desarrollo mas importante en México, y
también en cuanto a su proporcion en activos totales, la cual fue de 45% en 2000
y para 2009 de 34%. A Nafin le sigue Banobras y después Bancomext, quienes
en conjunto conformaron en 2009 el 80% de los activos totales de la banca de
desarrollo (en el afo 2000 esta cifra se situ6 en 91%; aunque el porcentaje
disminuy6 siguen concentrando un monto elevado, ver tabla B1 anexo B). Lo
anterior deriva de la importancia que tiene Nafin y Bancomext como bancos de
desarrollo y como apoyo a las PyME's, consideradas estratégicas para potenciar

el crecimiento econdémico.

Observando las graficas 9- y 9-B se puede verificar que existen ciertas
similitudes en la cartera de crédito que incluye tanto financiamiento directo como
de segundo piso de Nafin y Bancomext: en el cuarto trimestre del 2002 hay un
aumento parecido en las dos series, éste concuerda con el aumento en el mismo
a o del crédito por segundo piso (grafica 8); y entre 2007 y 2008 una disminucion
similar. La reduccion de la cartera vencida se da paulatinamente a lo largo del
periodo, pero con una caida abrupta a partir de 2007, ano en el cual se modifica la
contabilidad de los recursos por operaciones como agente financiero: se
contabiliza dentro de la cartera de crédito y se reduce en extremo su monto; en

2009 algunos bancos no registran cantidad alguna.

Sin embargo, un aumento notable de la cartera de crédito se registr6 a fines de
2008 y en 2009: como consecuencia de la crisis financiera se apoyaron a grandes
empresas de diversos sectores, como la construccion, la automotriz, la

aeronautica, etc. (capitulo Ill).
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Grafica 9-A. Cartera de Crédito total de Banobras, Bancomext y Nafin.
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNBV y de Balances Generales Nafin y Bancomext, varios trimestres.

Grafica 9-B. Cartera de Crédito total de BANOBRAS, BANCOMEXT y NAFIN.
(Miles de pesos a precios del 2000)
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNBV y de Balances Generales Nafin y Bancomext, varios trimestres.

En sus informes anuales, Nafin asegura que en términos nominales, el Crédito
Total Otorgado (CTO) durante 2008 ascendié a 298,014 millones de pesos (mdp).
Segun los informes, el financiamiento por segundo piso se incrementé de 12,579
mdp en 2000 a 154,159 mdp en 2008. Por otra parte, las garantias aumentaron y

formaron parte significativa del financiamiento otorgado por Nafin (Tabla 8). El
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financiamiento al sector publico se redujo casi a la mitad, debido a la

reorganizacion de la banca de desarrollo que implicé la disminucion del

financiamiento al sector p bl ico exepto Banobras .

Tabla 8. Nacional Financiera. Crédito total, primer y segundo piso.

Millones de pesos a precios de 2000.

. Créditos . . Sector
Periodo Otorga dos Sector privado Garantias publico
Segundo piso
2000 30,005 12,962.1 12.579.7 1,108.6 6,841.1
Segundo piso
2008 215,093 166,004 154.159 59,825.5 3,609

FUENTE: Elaboraciéon propia con datos de Informes Anuales de Nafin, varios afios.

Los informes anuales de Bancomext también afirman que el CTO aument6 en ese

periodo: el financiamiento directo disminuyd, y por segundo piso, garantias y

avales se increment6 (Tabla 9). Al igual que Nafin, el financiamiento al sector

publico se redujo en un monto considerable.

Tabla 9. Bancomext. Crédito total, primer y segundo piso.

Millones de pesos a precios de 2000.

Cartera de crédito Cartera de crédito
. , Primer piso
Periodo Total Crédito* Ga;igltgs Total Primer Sector Sector Segil;rc\’do
y Piso Privado publico P
2001 33,198.44 | 32,566.83 630.99 29,214.63 19,919.70 9,295.48 3,983.81
2008 36,615.01 | 34,707.39 2,092.75 21,193.08 20,516.96 668.07 11,421.57

FUENTE: Elaboraciéon propia con datos de Informes Anuales de Bancomext, varios afos.
*Total menos garantias.

Segun los informes anuales de ambos bancos, el CTO se incrementé por el

aumento del financiamiento de segundo piso y por las garantias; por el contrario,

el financiamiento directo o de primer piso disminuy6é. Por otro lado, el

financiamiento al sector p blico

federal, estatal, municipal y paraestatal

disminuy6 drasticamente, ya que por estrategia se priorizd al sector privado

[PyMes]. Las garantias otorgadas se incrementaron debido a que la banca de

desarrollo ha optado por compartir el riesgo crediticio con la banca comercial, para

facilitar el acceso a los recursos financieros a las empresas del sector industrial,

comercial y de servicios, principalmente MiPyME’s.
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Empresas Apoyadas

El criterio de autoevaluacion de Nafin y Bancomext esta basado en el numero de
empresas (MiPyME’s y empresas grandes) que han sido apoyadas durante el a o
con financiamiento sin importar el monto del crédito o si hay un refinanciamiento ,
asesoria técnica o capacitaciones. En casi diez afos el numero de empresas
apoyadas por Nafin crecio: los créditos otorgados en el afio 2000 (por 17,959 mdp)
permitieron apoyar a 12,185 empresas, la mayoria de ellas recibieron créditos por
medio del esquema de segundo piso (cuadro 3-A). En ese ano los programas mas
importantes, el Programa de Desarrollo de Proveedores y el Programa de
Garantia automatica, permitieron apoyar a 4,728 micro y pequefias empresas,
38% del total. En cambio, el CTO al sector privado en 2008, permitié apoyar a
087,284 clientes®, el 99.9% dirigido a PyMes y el restante a empresas grandes
(cuadro 3-A).

El crecimiento del programa de crédito en 2008 se debid principalmente a la
operacion de distintos programas de apoyo de tipo contraciclico, que se pusieron
en operacion ante la coyuntura econémica en México, esto aumento la cartera de
crédito de Nafin que se vio reflejada en el total del financiamiento de la banca de

desarrollo del pais.

En cuanto a Bancomext, segun sus informes anuales, también se incremento el
numero de empresas apoyadas (cuadro 3-B); no obstante, sélo se especifica el
tamano de esas empresas hasta el informe 2008, en el afio 2000 no habia forma
de saber qué tamafo tenian estas empresas. La mejor metodologia es la
especificacién de este tipo de datos, como el numero de programas autorizados,
numero y clasificacion de empresas apoyadas [micro, pequefias, medianas o
grandes] asi como los montos realizados por cada programa. En el caso de

Bancomext, se apoyd a 3,907 micro y pequeias empresas de un total de 4,911,

% Los “clientes” son las empresas a quienes se les otorga un crédito y a las que se les atiende con
capacitacion y asistencia técnica. En los informes anuales no se aclaran los alcances de la capacitacién y la
asistencia técnica.
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sin embargo no se especifica la proporcion de financiamiento que se le dio a

dichas empresas, ya que este puede ser muy pequefo.

Cabe mencionar que en los informes se clasifica de distinta forma a las empresas,
ya que se hace referencia a PyMes, en otras ocasiones a MiPyMes, y en otras
so6lo a micros y pequehas empresas, etc., lo cual hace impreciso el analisis y

parece —en ocasiones- que se quiere confundir al lector.

Cuadro 3-A. Empresas apoyadas por Nafin.

Periodo Nafin

2000 Crédito total 17,959 mdp

12,185 Empresas apoyadas Segundo piso: 7,857

Primer piso: 344

Garantias: 3,984

Programa de Desarrollo de Proveedores | 1,222 Micro y pequefias empresas

Programa Garantia automatica 3,506 Micro y pequenas empresas
2008 Crédito total 296,918 mdp
987,284 Clientes 99.9% a PyMes
0.1% a Grandes empresas
Cadenas productivas *Garantias a 73,456 clientes

Cuadro 3-B. Empresas apoyadas por Bancomext.

Periodo Bancomext

2000 168 empresas apoyadas

104 con el Programa Empresarial FOPYME

64 con el Programa Agropecuario FINAPE

2008 4,811 empresas apoyadas

3,907 Empresas a Desarrollar (micro y pequenas)

764 Empresas intermedias

140 Empresas consolidadas

FUENTE: Elaboracion propia con datos de Informes anuales Nafin y Bancomext, varios afios, Estados
Financieros consolidados y dictamenes independientes de Bancomext.

El comportamiento de las MiPyMes en México esta sometido a un ciclo de
apertura y quiebra, ya que el promedio de vida de una empresa es corto. Este tipo

de empresas son mayoritariamente familiares y en muchas ocasiones carecen de
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capacitacion o de conocimientos basicos para mantener la rentabilidad del

negocio, presentando diversos problemas®.

Para 2002, tanto Nafin como Bancomext tenian en conjunto 40 programas de
apoyo a las MiPyMes; sin embargo, el escaso éxito de tales programas se debe a
la poca o nula informacion que se tiene acerca de ellos, sobre todo porque los
medios en los que se da a conocer, como internet, todavia no estan al alcance de

ciertos sectores de la sociedad en México.

Las metas de Nafin y Bancomext son permisibles y se especifican en sus
programas financieros, dichas metas son rebasadas con lo realizado a final del
afo, aunque no haya un tratamiento de los datos que muestre el numero de
empresas y el tamafio de éstas con su respectivo monto de crédito, para verificar

si efectivamente se esta atendiendo a las MiPyMes.

5.2.1.1 Resultados de la ,Encuesta de evaluaciéon coyuntural del mercado

crediticio’

Si uno de los objetivos de la banca de desarrollo en el Pronafide y en el PND es
bridar apoyo a las PyME’s¥, las Encuestas de evaluacién del mercado crediticio
de Banxico muestran lo contrario. Los datos de las pequefas y medianas
empresas no difieren entre si: los proveedores son su principal fuente de
financiamiento, seguido por la banca comercial, y en ultimo lugar la banca de

desarrollo, con una participacion aproximada del 2% (ver anexo B, cuadro B2).

En general, las pequefas y medianas empresas no estan solicitando recursos
directamente a la banca de fomento. Algunas empresas pueden obtener el
financiamiento por medio de la banca comercial, pero con fondos que la banca de

desarrollo otorga por segundo piso, en algunos de los informes anuales de los

% Dichos problemas pueden ser altos costos de materias primas, presencia de capacidad ociosa, elevada
imposicion tributaria, altas tasas de interés del crédito, y elevados costos de transporte, comunicaciones y
otros servicios.

8 “A la banca de desarrollo correspondera conducir el incremento en el crédito hacia sectores estratégicos

que aun tienen acceso limitado al financiamiento: las PyMEs [entre otros]” PND 2006-2012. Pp. 102
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bancos de desarrollo se registra el nuUmero de empresas que usan estos recursos,
pero no se especifica el tamano de éstas. En este aspecto falta informacién para
analizar y evaluar la direccidn de la banca de desarrollo en cuanto a uno de sus

principales objetivos: el apoyo a las MiPyMes.

La mayoria del crédito bancario es destinado al capital trabajo (entre 60% y 70%),
es decir, los recursos para continuar con el desarrollo normal de sus actividades
en el corto plazo (como son: compra de insumos, pago de salarios, etc.), no para
expandirse o adquirir tecnologia y mejorar sus procesos. Esto significa que los
negocios intentan sobrevivir, no crecer, aunque todas las empresas lo quisieran no
existen condiciones suficientes para hacerlo. Al destino del crédito bancario le

sigue la inversion y después la reestructuracion de pasivos (anexo B, cuadro B2).

El principal motivo por el cual las empresas no obtuvieron crédito bancario fue por
las altas tasas de interés®® [entre 30% y 40%], este porcentaje de empresas ni
siquiera intentd conseguir un crédito bancario; a este rubro le sigue la
incertidumbre por la situacion economica [entre 14% y 20%], y la negativa de la
banca como tercer motivo. A la banca de desarrollo debiera interesarle los
porcentajes de las empresas que no consiguen crédito bancario ya sea por altas
tasas de interés o por la negativa de la banca, y de esta manera evaluar si son
financieramente viables, ya que son a estas empresas las que tendria que

atender.

5.2.2 Financiamiento a la infraestructura

Banobras es el segundo banco de fomento mas importante en México y su mision
consiste en financiar proyectos de infraestructura y servicios publicos con ren-
tabilidad socioecondmica y financiera de los gobiernos federal, estatal y municipal,

con el fin de promover el desarrollo del pais®.

88 . , . o . . .
Las tasas de interés que cobran los bancos comerciales, en el caso de financiamiento por segundo piso, se

fijan con la TIIE mas un margen que depende del tipo de crédito y del grado de riesgo.
% |nforme Banobras 2003: 11.
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Esta banca ha otorgado mayor financiamiento al sector publico, a estados vy
municipios con necesidades de infraestructura, otorga crédito al sector privado por
medio de concesiones que le permiten a una empresa privada generalmente
grande explotar el bien o servicio para mejorar las condiciones de vida de la
poblacion.®® Asimismo, con el objetivo de incrementar la eficiencia en las
inversiones, Banobras proporciona asesoria en las etapas de identificacion, se-
leccion y priorizacion de los proyectos de inversion; y colabora en la elaboracién

de proyectos y estudios, asi como en los procesos de licitacion y contratacion.®’

Segun cifras de la CNBV, la CCT de Banobras sufri6 modificaciones, con montos
maximos registrados el cuarto trimestre de 2002 y el segundo trimestre de 2009,
de 86 mil y 88 mil mdp respectivamente. A pesar de estas cifras, el monto minimo
se registré el primer trimestre de 2006, con 45 mil 130 mdp (grafica 9-B). La
recuperacion de la cartera de crédito que se dio a partir de 2007 probablemente
fue resultado de las estrategias en materia de financiamiento que se concibieron
en el Pronafide 2008 y que a su vez puso en marcha Banobras, o por otro lado

pudo haber sido a consecuencia de la crisis financiera.

En el informe anual 2003 de Banobras se especifica la cantidad de 143,911 mdp
como CTO, la registrada en 2008 alcanz6 los 108,672 mdp nominales. Estas cifras
no coinciden con las de la CNBV que se supone son enviadas por Banobras; en

éstas ultimas cifras se destaca un crecimiento de la CCT (ver grafica 9-B).

La forma en que Banobras establece metas y objetivos es ampliando el numero de
municipios atendidos. De acuerdo con estimaciones de la CONAPO, se registraron
2,454 municipios en México, de los cuales 1,714 eran municipios de medio, alto y

muy alto grado de marginacion —70% del pais, estas categorias son prioridad

® ge contribuye al ordenamiento, modernizacion y conservacion de la infraestructura vial; al control y
disminucion de los niveles de contaminacién ambiental; calidad y eficiencia del sistema de vialidad y
transporte; financia la construccion, ampliacion y rehabilitacion de infraestructura hidraulica; asi como financiar
desarrollos habitacionales.

" Informe Anual 2003 Banobras: 15

%2 ge utilizo el informe de 2003 debido a que era el mas antiguo encontrado en la pagina electronica de
Banobras.
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para Banobras.® Los municipios atendidos se incrementaron de 315 en 2003 a
657 en 2008%.

Por el Programa de Financiamiento Municipal Banobras-FAIS®, dirigido
principalmente a municipios con mayor pobreza del pais, se otorgaron al cierre
de 2009 2,359 mdp para 254 municipios, dirigidos principalmente a Chiapas,
Veracruz, Oaxaca y Durango. Del total de los municipios atendidos por este
programa, 84% son de muy alta, alta y media marginacién.®® Si lo anterior se
analiza en términos relativos, el financiamiento a Banobras-FAIS represento el 2%
de la CCT, un porcentaje muy bajo en comparacion con los recursos que se

podrian destinar a municipios marginados.

En cuanto a garantias, Banobras cuenta con el Programa Garantia Parcial, el cual
le permite transferir solidez crediticia a las entidades federativas, agregando valor
a sus finanzas publicas. Al cierre de 2008 se llevd a cabo la operacion de
refinanciamiento de obligaciones de deuda publica de una entidad federativa por
un monto de 25,175 millones de pesos. Los programas de asistencia técnica que
destacaron en 2008 fueron con: el Programa de Modernizacion Catastral y el
Programa de Capacitacion para Nuevas Administraciones Municipales, este ultimo
impartido de manera conjunta con el CIDE vy financiado con recursos del BID.

Si se ha incrementado el financiamiento cada vez mas a los municipios de media,
alta y muy alta marginacion, podria decirse que este banco si esta cumpliendo con
sus metas, lo que contrasta con los demas, ya que éste dedica la mayor parte de
los recursos al sector publico. A pesar de que en Banobras también se modifico la
contabilidad de las operaciones como agente financiero, es el Unico banco que ha

incrementado su cartera de crédito en el periodo, a diferencia de Nafin y

% Las estimaciones de la CONAPO son extraidas del Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005 y de la

Encuesta Nacional de Ocupacién y empleo 2005.

% Informe Anual 2008 Banobras.

® Este programa aprovecha los recursos que reciben los municipios a través del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS) que se asigna con base en criterios de pobreza extrema. Fue
instrumentado por primera vez en Michoacan en 2007.

% |nforme Anual 2008, Banobras.
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Bancomext, los cuales no han logrado tal recuperacion y ademas son objeto de

reestructuras para una pretendida fusion.

5.2.3 Financiamiento a la vivienda para la poblacién de menores ingresos.

Para detectar el monto de financiamiento hacia la vivienda, se analiza aquel
otorgado por la Sociedad Hipotecaria Federal (SHF) y Banjercito hacia la
poblacion objetivo correspondiente. Cabe sefalar que Banjercito no realiza
operaciones de segundo piso; no actua como agente financiero del Gobierno
Federal, no presta asistencia técnica ni lleva a cabo operaciones por cuenta de
terceros. En cambio la SHF sélo opera como banca de segundo piso, asi que
requiere de IF como Sofoles hipotecarias y la Banca Multiple para hacer llegar los
recursos al mercado; estos IF se encargan de otorgar y administrar los créditos,

desde su apertura, hasta su conclusion.

Del afio 2000 a mediados de 2007, la cartera de crédito total de vivienda (CCTV)
de Banjercito presentd un monto casi constante de alrededor de 500 mdp, fue a
partir del segundo semestre de 2007 cuando ésta comenzd a subir de manera
persistente (grafica 10). Esto probablemente ocurra en un esfuerzo por brindar
mas y mayores créditos a los miembros del Ejército y Fuerza Aérea de México,
que en 2009 estuvo integrado por 202,355% efectivos; suponiendo que fueran el
numero de familias beneficiadas con estos tipos de préstamos, serian 202,355
posibles familias [como empresas en Nafin, o municipios en Banobras] las que
tendrian un mejor acceso a créditos hipotecarios que si acudieran a un banco
comercial. Los servicios de crédito hipotecario con los que cuenta Banjercito
incluyen 10 programas® que consideran los ingresos y grados de cualquier
integrante de las fuerzas armadas, y en algunos casos, como es en el Credi-Casa

Liquidez, no es necesario el aval.

" Archivo de peticiones hechas a la SEDENA por terceros, con base a la Ley de Transparencia, Pagina 4.
http://www.sedena.gob.mx/leytrans/petic/2009/agosto.pdf
8 Credi-casa, Credi-casa liquidez, Vivienda facil 1, Vivienda facil 2, Vivienda Facil 3 y Credi-Casa retirados.
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El incremento de la CCT de Banjercito corresponde a un proceso de crecimiento
de dicha institucion: aumento del personal y de sucursales a escala nacional®. Si
bien la poblacion que tiene acceso al financiamiento a la vivienda [de esta banca]
es muy pequefa, dicho banco esta tratando se cubrir a esa poblacion. A lo largo
de los afos ha tratado de diversificar sus servicios, y podria ser comparada

también con un banco comercial.

Grafica 10. Cartera de crédito total de vivienda, Banjercito.
Miles de pesos a precios de 2000.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de los Boletines de CNBV.

La CCT de la SHF es significativamente mayor que la de Banjercito'®

(grafica10y
11). Pese a las muchas variaciones que han mostrado ambas carteras, la
participacion de la cartera de crédito de Banjercito es aun menor que la SHF, la

cual representa casi el 3% en promedio de la segunda (ver tabla C1, anexo C).

La SHF logré incrementar el financiamiento a la vivienda solo en cuatro afios: de
2003 a 2006, hasta llegar a los 82 mil mdp en el primer trimestre de 2006 su
maximo en el periodo analizado , sin embargo comenzé a declinar, siguiendo la
tendencia del financiamiento de la banca de desarrollo total y con un
financiamiento racionado en parte de 2006 hasta 2009 (grafica 11). La SHF cuenta

con recursos de fondos y fideicomisos como el FOVI; que le permite tener una

% Cabe mencionar que el actual preside, Felipe Calderén, considerd incrementar los beneficios que recibian
los miembros de la Sedena por el comienzo de la guerra contra el narcotrafico, podria eso explicar que es a
partir de 2007 cuando se incrementa de manera significativa la CCTV.

10 s recordara que los recursos del FOVI pasaron a formar parte de los activos la SHF cuando se cred.
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amplia gama de servicios, programas y productos, como de ahorro, crédito

hipotecario con Infonavit, garantias, etc., facilitadas a IF e inversionistas.

Grafica 11. Cartera de crédito total de la Sociedad Hipotecaria Federal.
Miles de pesos a precios de 2000.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de los Boletines de CNBV.

En cuanto a las garantias, sélo la SHF las otorga, ofreciendo apoyo a los IF para
garantizar la recuperacion de los créditos ofrecidos a los acreditados finales.
Dentro de la CCT se contabilizan dichas garantias, sin embargo éstas
constituyeron en 2009 un porcentaje del 7.9% del total. Analizando los numeros,
se puede afirmar que la SHF cumple con sus metas, sin embargo, estda mas sujeta
a restricciones por parte de la banca comercial, por canalizar los recursos via
segundo piso a IF no bancarios (Sofoles), y su comportamiento es similar al del

financiamiento de la banca comercial.

5.2.4 Financiamiento al sector agropecuario

Hasta el 2002, el sector agropecuario fue auxiliado por Banrural, y cuando se
liquid6é a partir de 2003, dicha funcién la ha desarrollado Financiera Rural, estas
entidades no otorgan créditos directos, peor actuan como banca de segundo piso
a través de los Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura (FIRA).

Uno de los factores que ha limitado el desarrollo del sector rural en nuestro pais es

la baja capacidad de ahorro y capitalizacién de los productores agricolas, ya que
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la gran mayoria son de escasos recursos. Lo anterior propicia la falta de garantias
que respalden el crédito, al poseer pocos activos o tierras de baja calidad. Algunos
de los productores son ejidatarios y no se les puede embargar la propiedad en
caso de incumplimiento; otro problema es el riesgo de covarianza, el cual se
presenta cuando existen factores comunes que afectan la produccion agricola,
como los cambios climaticos, la modificacion de precios o mercados segmentados
(Ramirez, 2000).

El financiamiento directo otorgado al sector agropecuario por otros bancos de
desarrollo present6 una disminucién bastante significativa de 13,794 mdp en 2000
a 114 mdp a mediados de 2009 (ver grafica D1, anexo D); esto demuestra el casi
inexistente financiamiento directo hacia dicho sector por parte de la banca de
desarrollo y dentro de él, a la poblacion objetivo, una de las mas vulnerables. El
pobre financiamiento directo tiene su explicacion en los problemas, antes
mencionados, que se derivan de dicha actividad. En las cuatro actividades del
sector primario se observa una caida significativa en el segundo semestre de 2005
hasta 2009 sin que haya una mejoria’®. El financiamiento directo hacia el sector
agropecuario y la dependencia de la evaluacion de la banca comercial de fondos
provenientes del segundo piso, convierten al sector todavia mas vulnerable al

racionamiento del crédito.

El financiamiento otorgado por Financiera Rural, con recursos de FIRA, podria
superar al que asignaba Banrural en su momento, ya que el crédito se ha
incrementado constantemente desde el aio de su creacion. El patrimonio inicial de
Financiera Rural estuvo integrado por 17,515 mdp, de los cuales 6,571 mdp
estuvieron constituidos por activos que le transfirid6 Banrural sin contraprestacion
alguna.'® Los primeros afios de actividad, Financiera Rural proporcioné créditos
con montos muy bajos, pero en forma creciente. En su primer ano de operacion, la

CCT registré un monto de 2,940 mdp nominales, y al cierre de 2008 la cifra fue de

" En diciembre de 2000, el porcentaje total de financiamiento para la agricultura y ganaderia era del 84% y

13%, respectivamente (ver tabla D2, anexo D), para junio de 2009 ese porcentaje disminuy6 a 37% y 2.64%,
incrementandose en la caza y pesca en casi 60%, a pesar de que en 2000 tenian un porcentaje inferior a 3.
192 Articulo noveno transitorio de la Ley Organica de Financiera Rural.
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16,777 mdp (grafica 12). Se puede apreciar que los primeros tres trimestres

presentan cantidades inferiores, pero que en diciembre la CCT se logra recuperar.

En los datos de los informes anuales de Financiera Rural se observa que en 2003
se registra una CCT de 1,727 mdp y en 2008, 23,698 mdp (Ver tabla D2, anexo D).
El informe anual 2008 de Financiera Rural dice:'®

Desde sus inicios en 2003 y hasta el cierre del ejercicio 2008, Financiera Rural ha
colocado recursos por 78,0563.7 millones de pesos (mdp), a través de 502,466
operaciones financieras, lo que refleja un crecimiento anual promedio de la
colocacion del 26.9 por ciento entre 2004 y 2008. Lo anterior ha permitido
beneficiar a mas de 768 mil productores del medio rural.

Grafica 12. Cartera de Crédito Total otorgado por Banrural (2003-2006)
Financiera rural
Miles de pesos a precios de 2000.
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de los Boletines Estadisticos de la CNBV, varios trimestres.

Entre los diversos programas y productos con los que cuenta Financiera Rural
estan: los créditos simples, que representaron el 40.5% del crédito total, para
cubrir requerimientos de capital de trabajo, maquinaria o bienes de capital; los
créditos de habilitacion y avio registraron el 27.3%, éstos para capital trabajo,
incluyendo el pago de jornales y adquisiciéon de insumos como semillas, granos y
plaguicidas (primer destino del crédito de las PyME’'s segn encuestas de

Banxico).

1% |nforme Anual 2008, Financiera rural, Pag. 26.
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Si todo lo anterior es cierto [y la CCT ha ido en aumento], tendria que reflejarse en
el PIB del sector, pero no todos los productores tienen la posibilidad de adquirir los
créditos ni siquiera por medio de la banca de segundo piso, y probablemente la
mayor proporcion de financiamiento sea dirigido a grandes productores. Asi que
se necesitaria modificar la manera de proporcionar el financiamiento de forma

directa, de manera que llegue a la mayor poblacion objetivo posible.

5.2.5 Financiamiento a través de microfinancieras: BANSEFI

Bansefi es el banco de desarrollo mas pequeiio de México considerando sus
activos, éstos ascienden a 15,452 mdp y representan aproximadamente el 2% de
los activos totales de la banca de desarrollo del pais (ver tabla B1, anexo B). El
analisis de Bansefi es distinto a los demas bancos de fomento porque no se
menciona como responsable de alguna poblacién objetivo dentro de los Pronafide,
aun asi, se entiende que al ser una institucion encargada de velar por los ahorros
de las personas y o empresas a tasas subsidiadas o a demas apoyos, es de

gran ayuda para el objetivo central de una banca de fomento.

Para observar su comportamiento es necesario analizar la captacion total
(depésitos de exigibilidad inmediata y a plazo), para verificar la funcién principal de
esta banca de desarrollo que es la de fomentar la inclusién financiera’ de las
personas por medio del ahorro bancario. En el Primer Reporte de Inclusion
Financiera de diciembre de 2009, se mencionan tres indicadores con los cuales se
muestra el nivel de bancarizacién de la poblacion por estados y municipios (ver
tabla E1, anexo E). Si estos indicadores se comparan con datos de otros paises
como Bélgica Holanda y Singapur incluidos en el mismo reporte , que cuentan
con alrededor de 120 sucursales por cada 1,000 km?, podria parecer que en

México existe un precario nivel de bancarizacion'® al contar con 5.3 sucursales

% |a CNBV considera que la inclusion financiera es el “acceso y uso de un portafolio de productos y

servicios financieros que llega a la mayor parte de la poblacién adulta con informacion clara y concisa para
satisfacer la demanda en aumento...”. Primer Reporte de Inclusién Financiera (2009), pag. 14.

1% Se debe tener en cuenta que México tiene alrededor de 1 959 248 Km? de extension territorial y poco mas
de 103 millones de habitantes (en 2005), lo que diferencia su comparaciéon con paises pequefios y con alto
nivel de ingreso como Bélgica.
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por cada 1,000 km . u nque México esta por encima de la media en cuanto a
sucursales que asciende a 4.8, no deja de tener una escasa cobertura de

servicios financieros.

Para contrarrestar ésta, se optd por la ampliacion de la figura de corresponsal
bancario1°6, teniendo en cuenta que abrir una sucursal de banca comercial cuesta
alrededor de cinco millones de pesos, ademas hay regiones donde no es
financieramente viable o no se cuenta con la infraestructura’®’. Por lo anterior, se
hizo conveniente que Bansefi operara con corresponsales bancarios'®, para
proporcionar servicios bancarios y financieros a mas poblacion por medio de la
banca popular ya que cubre cerca de 800 municipios de 2 mil 454 que hay en el

pais, mientras que la banca comercial llega sélo a 450",

El objetivo principal de Bansefi es acercarse a la mayor poblacion posible vy
brindar servicios financieros , y la figura de corresponsal bancario sera pieza clave
para lograrlo tomando en cuenta el poco interés de la banca comercial para hacer

accesibles los servicios financieros a algunas poblaciones.

Siguiendo con el analisis del nivel de captacion, la captacién total de Bansefi —
depositos de exigibilidad inmediata y a plazo ha crecido tanto como su pasivo,
s6lo que este ultimo a un ritmo mas rapido, ya que en el segundo trimestre de
2002 la captacion total representd el 94% del pasivo, y en el mismo trimestre de
2009 su porcentaje fue de 47%. La caida en los depdsitos a plazo, mas notoria en
2006 y 2007, corresponde al mismo periodo donde la banca de desarrollo en

general también registré un descenso en su cartera de crédito.

1% Esta figura consiste en que “es un tercero que contrata una institucion de crédito, con objeto de ofrecer, a

nombre y por cuenta de ésta, servicios financieros a sus clientes; es un canal transaccional del banco, en el

mismo sentido que o es un cajero automatico; y se constituye bajo la premisa de que existen mecanismos

tecnoldgicos y controles suficientes que dan la confianza necesaria para que el Corresponsal actie por cuenta
orden del banco”. Banxico-CEMLA, 2008

7 E| director de Relaciones con Inversionistas de Banorte, David Ricardo Suarez, asegurd que “uno de los

retos de Banorte es implementar el sistema de banca de correspondencia, debido a lo inviable de abrir

sucursales bancarias (cuesta 5 millones de pesos la apertura de una) en lugares de dificil ubicaciéon” El

Economista, 19 de noviembre de 2009.

% Con la autorizacion de la CNBV en marzo de 2010, Bansefi actuara a través del corresponsal Diconsa con

23 mil tiendas en todo el pais.

199 Nota “Bansefi modernizara 40 de sus sucursales”, El Universal, 7 de octubre de 2009.
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Los depdsitos de exigibilidad inmediata muestran un importante crecimiento,
comparado con los depdsitos a plazo, los cuales disminuyeron de manera notable
(grafica 13), esto indica que la poblacién esta ahorrando cada vez mas a corto
plazo, probablemente no por el hecho de ahorrar, sino por tener su dinero en una

institucion bancaria y hacer mas sencillos sus pagos.

Grafica 13. Captacion Total de Bansefi. 2002-2009.
Miles de pesos a precios de 2000.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de la CNBV y Banxico

Como conclusiéon al presente capitulo, se tiene que el mejoramiento del marco
regulatorio no ha sido lo suficientemente completo, es un hecho que a partir del
afio 2000 ha habido una mayor rendicion de cuentas en comparacion con afos
anteriores, pero insuficiente en cuanto al desarrollo y andlisis que ayuden al
estudio del tema. De lo anterior destaca lo siguiente: los boletines estadisticos de
la banca de desarrollo presentan rezagos en su publicacion, y el formato en que
se presentan cambia constantemente, lo que hace un tanto complicado el analisis.
Los informes anuales también presentan dificultades, ya que la forma en que se
muestran los datos no es homogénea, en algunos casos su publicacion no es

constante, y ademas los datos son insuficientes y falta claridad.

La autonomia de gestion supone evitar la toma de decisiones que afecte los

recursos de los bancos; sin embargo, en las cuestiones mas relevantes, como la
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aprobacion de algunos créditos, se sigue recurriendo a la SHCP. Los consejeros
independientes pueden ser también un contrapeso para la toma de decisiones, no
obstante, algunos bancos soélo cuentan con un consejero 0 maximo dos, ademas
éstos pueden ser reelegidos. Si lo anterior no se realiza con todas las exigencias
se pueden crear vicios y conflictos de interés que beneficien a los mismos

consejeros o a autoridades de la institucion.

Los informes muestran montos de crédito otorgado por encima de los registrados
por la comisidon reguladora, esto se debe a una cuestion de contabilidad, ya que
senalan los créditos y refinanciamientos y no el monto de crédito al cierre del
trimestre. A pesar de lo que se expone en los informes, el financiamiento se ha
reducido priorizando la salud financiera de cada una de las instituciones, con un
consecuente deterioro del financiamiento directo. Entonces, la conduccién de la
banca de fomento ha estado orientada a la mayor participacion del financiamiento
por medio del esquema de segundo piso y garantias, limitando el crédito y

relegando a la poblacién objetivo.

De las instituciones que otorgan financiamiento directo, Banobras y Banjercito no
presentaron problemas de reduccién de créditos, al contrario, sus carteras de
crédito fueron las mas constantes aunque la ayuda es pequefia en comparacion

con las necesidades del pais.
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CONCLUSIONES

La intermediacion financiera es necesaria para aminorar los problemas generados
por las fallas de mercado, tales como la informacion incompleta y asimétrica, cuya
presencia genera una deficiente asignacion de los recursos. Pese a ello, dicha
intermediacién no suele ser lo suficientemente eficaz, es a través de la
intervencion del Estado como se pueden reducir algunas dificultades que se

derivan de dicha asignacion.

En México, la creacién de bancos de desarrollo formd parte de un proceso de
intervencion estatal que buscaba propiciar el desarrollo industrial a partir de la
década de 1930. En un principio los proyectos industriales de caracter nacional, en
coordinacion con los bancos de fomento, lograron sentar bases (clientes,
empresas, proyectos industriales, etc.) que permitieron a los bancos privados
comenzar a otorgar financiamiento. El periodo de industrializacion que sucedio en
el pais tras este proceso, persistié alrededor de 30 afios y alcanzd un crecimiento

promedio anual de 6 por ciento iniciada la década de 1980.

En los ultimos afos de gobierno del Partido Revolucionario Institucional, la banca
de fomento mostrdé una evolucion inestable, tanto por politicas errbneas y malas
decisiones, como por la crisis de deuda que surgid a principios de los afos
ochenta. Por ello se comenzaron a instaurar politicas encaminadas a la mejora en
operatividad y saneamiento financiero de la banca de fomento, reflejadas en los
Pronafide y en parte concretadas en procesos de transformaciéon o
reestructuracion. A pesar de que los Pronafide del gobierno de la alternancia
consideran a la banca de desarrollo un instrumento clave en el financiamiento a
sectores poco atendidos por la banca comercial, ésta ha disminuido su tamafio en
cuanto a activos y montos de crédito, principalmente el financiamiento directo.
Dicho gobierno incluyé algunas reformas y modificaciones sefaladas en
Pronafides anteriores y acentué su importancia, lo cual parecia mejorar la

situacion de la banca de desarrollo.
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Los problemas derivados de la informacion incompleta hacen al probable sujeto de
crédito, y a la institucion bancaria, vulnerable ante cualquier crisis. Los
antecedentes de la banca de desarrollo, como su ineficiente administracion,
hicieron que sus representantes tomaran una postura conservadora en el
momento de decidir el volumen y destino de los créditos. Este tipo de manejo de
recursos incidié en la creacion de un esquema de banca de segundo piso, por
medio del cual se provee una proporcion de estos a bancos comerciales, quienes
han restringido en algunas ocasiones los fondos destinados a la poblacion

objetivo, de acuerdo con los resultados del analisis.

A partir de dichos resultados, también se observa que la banca de desarrollo esta
limitando su actuar a como lo hace la banca comercial: atendiendo unicamente a
sujetos ,sdventes’ al enfocarse en su estabilidad financiera; ademas, se ha
comportado —a lo largo del periodo analizado- mas como un instrumento de
politica contraciclico que de apoyo permanente. Lo anterior no significa que esté
operando incorrectamente, sino que falta congruencia en su actuar y en los

lineamientos a los que hacen referencia los programas de financiamiento.

El crédito total otorgado por la banca de desarrollo disminuyd, reduciéndose en
mayor proporcion el financiamiento directo y de éste el otorgado al sector publico.
La primera causa de esta reduccion (sobre todo en 2007), principalmente por parte
de Nafin, Banobras y Bancomext, se debe a la modificacion del rubro ,,operaciones

como agente financiero’, el cual cambia su contabilidad y ademas disminuye.

Los datos analizados muestran que la banca de desarrollo no es una alternativa
de crédito hacia los sectores a los que esta dirigida, y de acuerdo con la encuesta
de evaluacion del mercado crediticio de Banxico, ni siquiera es una probabilidad

de financiamiento.

Pese a lo anterior, la banca de fomento esta en condiciones de prestar mas y/o a
mas empresas de lo que presta actualmente, pero es mucho mas pequefia que

hace quince afnos, asi que también pondria en peligro su permanencia. La
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poblacion objetivo esta siendo desplazada por los sectores que son mas proclives
a obtener un crédito por parte de la banca comercial, los cuales eran atendidos por
ésta pero a partir de la crisis financiera han sido rechazados. Es bajo esta
perspectiva donde se podria dudar si el esquema de banco de segundo piso tiene

un futuro que convenga a las necesidades de la poblacion objetivo.

Respecto a las reformas del Pronafice que incluyeron a la rendicion de cuentas, se
puede sefalar que los informes anuales resultan vagos, imprecisos y poco
practicos para la obtencion de datos; esto muestra que no existe la suficiente
transparencia de la que tanto se hace referencia. Se reformaron algunas leyes —
que tienen injerencia en la banca de desarrollo— en el afio 2002 y 2009, sin
embargo, la mayoria solo regula y normativiza los procesos administrativos, los

cuales no han sido erréneos pero no se debe limitar a ese aspecto.

Las recomendaciones emitidas por el FMI hacia el sistema bancario de México,
como la creacién de , gencias de Desarrollo’ (que reemplacen a la banca de
desarrollo) o fusiones bancarias, concuerdan con las intenciones de reducir el
tamafio y alcance de la banca de fomento, manifestado en la contraccion de los
recursos humanos —con altos costos y duplicidad de funciones, como argumentos
principales-. Por esto, la insistencia en fusionar Nafin y Bancomext refleja la falta
de politicas propias y el poco interés en seguir con las establecidas en el PND y
Pronafide, que si bien tienden a hacer de la banca de desarrollo una banca

comercial, podrian paliar ciertos problemas que enfrenta esta banca.

Sin que se llegue a un consenso sobre la funcién que debiera desempefar la
banca de desarrollo, cuyo debate es extenso, no se podra avanzar en los
Pronafide futuros ya que seguiran estableciendo los mismos mecanismos sin
alcanzar lo mas importante: el financiamiento a la poblacion objetivo. Los
gobiernos siguientes deberian redefinir las politicas crediticias con una verdadera
planeacion, tomando en cuenta medidas mas serias, como sanciones para

quienes no cumplen con lo establecido en los programas.
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Los resultados de la presente investigacion no son aislados, un estudio realizado
por Moguillansky (2004) sobre bancos de América Latina, muestra que la
eficiencia microeconémica (financiera) aumenté a lo largo de la década de 1990
debido al desempefio de los bancos extranjeros; sin embargo, en el aspecto
macroecondmico el costo en cuanto al acceso de servicios financieros y
estabilidad en algunos indicadores no mejoraron. EI deteriorado clima
macroecondmico genero una actitud mas prudente por parte del sistema bancario,
lo que a su vez estanco el crédito, redujo los plazos, y propicio el mantenimiento

de una liquidez elevada y, por lo tanto, niveles de crédito relativamente bajos.

Lo anterior muestra que se esta consiguiendo eficiencia financiera de la banca de
desarrollo a costa del deterioro del financiamiento hacia la poblacion objetivo;
prueba de ello es la obtencion de utilidades cada vez mas crecientes, de un indice
de morosidad mas bajo y de otros indicadores financieros igual de favorables;

contrastado con la reduccion del financiamiento de segundo piso y el directo.

La estrategia de transformacion de la banca de fomento ha variado de gobierno a
gobierno y también ha respondido al modelo econémico dominante. Al parecer, en
lo que resta del presente sexenio el gobierno no podra hacer mas por esta banca
ya que no hay un modelo de crecimiento econémico que la incluya, de hecho la
restringe. Ademas, los programas de financiamiento al desarrollo han funcionado
parcialmente porque han logrado modernizar y normativizar algunos aspectos
(como la rendicion de cuentas, las mejoras al gobierno corporativo, la eficiencia
financiera, entre otros anteriormente mencionados) que mejoran los procesos que
resultaban deficientes en la empresa publica. Por lo tanto, el reto para el siguiente
gobierno sera adecuar la situacion en la que se encuentra dicha banca a un nuevo
modelo econdmico o estratégico, y en su caso, disefiar un programa que cumpla

totalmente con los lineamientos pero que sea financieramente viable.
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ANEXO ESTADISTICO
A. Redimensionamiento de la banca de desarrollo
Grafica A1. Cartera de crédito vencida y Capital contable de la banca de

desarrollo, 2000-2009.

Miles de pesos nominales.
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de la CNBV.

Grafica A2. Tasas de interés, 2000-2009.
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Banco de México.
* La tasa minima de fondeo bancario a 1 dia se utiliza generalmente para los analisis.
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Grafica A3. Proporcion de Estimaciones preventivas para riesgos crediticios con

respecto a la cartera vencida. Banca de Desarrollo 2000-2009
Estructura porcentual

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la CNBV.
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Anexo B Financiamiento a la poblacion objetivo: Pequefias y Medianas empresas

Tabla B1. Activos de la banca de desarrollo, Nafin, Banobras y Bancomext. Saldos nominales y estructura porcentual.

Miles de pesos.

Activos Estructura porcentual
) Activos A;::::: Activos
Periodo Total Nafin Banobras Bancomext Bansefi :‘;T:,'L/s pri:ci_pales / ?Aacllis\glsl
Totales Tc"VOS totales
otales
2000 499,606,025 | 225,428,057 | 134,688,035 93,380,260 | N/E 45.12% 90.77% | N/E
2001 513,477,389 | 238,795,071 135,525,926 92,840,419 | N/E 46.51% 90.98% | N/E
2002 602,737,601 270,163,504 | 154,995,544 97,361,326 4,223,718 44.82% 86.69% 0.70%
2003 644,936,082 | 287,662,251 167,611,419 96,461,900 5,913,667 44.60% 85.55% 0.92%
2004 573,740,963 | 237,509,829 [ 151,181,407 89,844,041 7,358,269 41.40% 83.41% 1.28%
2005 578,156,741 227,114,500 | 140,926,659 85,996,634 8,652,982 39.28% 78.53% 1.50%
2006 534,932,478 | 204,190,201 126,541,195 [ 102,520,241 9,802,810 38.17% 80.99% 1.83%
2007 426,330,765 | 156,142,316 | 109,990,505 75,950,628 10,331,266 36.62% 80.24% 2.42%
2008 431,135,269 | 144,604,295 | 118,479,245 62,055,516 11,094,142 33.54% 75.41% 2.57%
2009 725,852,108 | 247,771,084 [ 234,010,258 98,823,074 13,896,272 34.14% 79.99% 1.91%

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la CNBV. Promedio anual
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Cuadro B2. esul tados de la ,Encuesta de evaluacion del mercado crediticio’ de

Banxico.
Estructura porcentual
FUENTES DE FINANCIAMIENTO
Periodo Bancos LB BT R Bancos Bancos de
Proveedores = del grupo .
Comerciales 5 Extranjeros Desarrollo
corporativo
Pequenas 2000 60.85 17.60 13.33 2.20 2.25
Empresas 2009 63.55 18.57 11.40 0.82 1.97
Medianas 2000 50.90 25.35 14.53 4.23 1.98
Empresas 2009 55.36 23.55 14.30 2.66 1.52
EMPRESAS QUE UTILIZARON CREDITO BANCARIO: DESTINO

Periodo Capital de I > Reestructuracion Operacmngs e s

. nversion X comercio Otros propésitos
Trabajo de pasivos A
exterior
Pequefas 2000 64.75 14.65 11.38 7.80 1.43
Empresas 2009 71.64 16.60 9.17 1.30 1.30
Medianas 2000 63.85 12.38 14.13 5.73 3.93
Empresas 2009 64.19 15.82 13.35 4.17 2.49
EMPRESAS QUE NO UTILIZARON CREDITO BANCARIO: MOTIVO
Periodo Altas tasas de Incert_ltd um_b're Negativa de la Rechazo de Prc;blertnas d.?

interés por sftuacion Banca solicitudes reestructuracion

econémica financiera
Pequenas 2000 31.28 14.63 21.05 8.03 8.95
Empresas 2008 38.60 18.50 7.00 11.05 4.70
Medianas 2000 36.10 16.60 17.28 4.63 9.78
Empresas 2008 32.95 16.50 9.55 7.60 5.70

FUENTE: Elaboracién propia con datos de las Encuestas de evaluacion Banxico.

Anexo C Financiamiento a la vivienda para la poblacion de menores ingresos.

Tabla C1. Cartera de crédito SHF y Banjército. Saldos nominales y Estructura

porcentual.
Miles de pesos

TOTAL CCT
Periodo SHF y Banjército CC Banjército / CC SHF

2002 15,472,242 3.87
2003 40,261,068 1.39
2004 59,548,101 0.87
2005 76,502,091 0.62
2006 52,927,143 1.15
2007 32,521,645 2.38
2008 37,234,782 4.56
2009 43,362,676 7.22

Promedio del periodo 2.76

FUENTE: Elaboracién propia con datos de los Boletines Estadisticos de la CNBV.

112




Anexo D Financiamiento al sector agropecuario

Grafica D1. Financiamiento directo otorgado por la banca de desarrollo al
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de Banxico.

Tabla D2. Crédito de la banca de desarrollo por actividad del prestatario.

Estructura porcentual.

FECHA S‘?C?” agropecuario, Agricultura Ganaderia Silvicultura Cazay
silvicola y pesquero pesca
Dic-00 100 83.95 13 0.48 2.56
Dic-04 100 37.64 10.35 6.82 45.19
Dic-09 100 37.23 2.64 0.54 59.59
FUENTE: Elaboracién propia con datos de Banxico.
Tabla 13. Colocacion histérica.
Millones de pesos.
Financiera Rural
Colocacion histérica 2003-2008
2003 1,727.0
2004 9,328.7
2005 12,668.8
2006 13,592.4
2007 17,038.0
2008 23,698.8
Total 78,053.7

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Informe
anual 2008 Financiera Rural.

113




Anexo E Financiamiento a través de microfinancieras: BANSEFI

Tabla E1. Indicadores de Acceso.

. Cajeros Terminales punto
Indicadores de acceso Sucursales v
automaticos de venta
Indicadores geograficos
(por cada 1,000 km?) A [ e
Indicadores demograficos 14 4 59
(por cada 10,000 adultos) '

FUENTE: Elaboracién propia con datos del Primer Reporte de Inclusién Financiera. Diciembre 2009, CNBV.
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