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l. Introduccion.

Desde fines de la década de los ochenta se puso en marcha una politica econdmica
en México que busca construir una economia de mercado. Para tal fin, los programas
econdmicos seguidos desde la fecha han tenido por principa ingredientes la reduccion de la
intervencion gubernamental en la esfera econdmica, la diminacion de las fuentes de
desequilibrios macroeconémicos y € fortalecimiento del marco que regula'y supervisa las
actividades del sector privado. Ademéas de buscar eliminar las fuentes domeésticas que
pueden dar origen a fluctuaciones macroecondmicas, dichas medidas intentan ademas
minimizar la discrecionalidad del sector publico y de esta manera evitar la generaciéon de
costos de transaccion e incertidumbre —factores, que con su presencia merman los
incentivos a incrementar el capital fisico y humano.

Requisito indispensable de esta estrategia es la existencia de un sistema bancario
moderno que esté en capacidad de movilizar un mayor nivel de ahorro y asignarlo en
funcion de las rentabilidad relativas. Para €ello, se liberaron las tasas de interés y se
eliminaron los cajones selectivos de crédito a los cuales estaba sujeta la banca comercial en
México. Sin embargo, a diferencia de lo que acontecia en otros paises de Ameérica Latina
gue emprendian una politica econémica similar, en México se optd por no desaparecer ala
banca de desarrollo.

Entre las mlltiples razones para tal decision estaba la percepcion de la autoridad
respecto a que la cohabitacion de una economia de mercado con sectores que carecieran de
acceso al crédito de la banca privada era factible. Ante ello, surgia la posibilidad que la
alteracion de los precios relativos —fruto de la nueva politica econdmica- podria traer

consigo una reasignacion subdptima de los recursos.  Asi, las posibles dificultades para



financiar tanto € capital de trabajo como los costos de entrada en nuevas actividades
productivas podian generar ineficiencias y una indeseable redistribucion del ingreso.

De esta manera, tanto por consideraciones econdomicas como politicas, se continud
reconociendo la importancia de la banca de desarrollo como institucién que deberia asignar
crédito a sectores gue no se verian beneficiados -en € corto plazo- por la apertura externa 'y
la liberalizacion de los mercados domeésticos. Asi, en la medida que no todos los sectores
estaban en capacidad de adecuarse répidamente a los cambios en precios relativos y a la
nueva competencia que enfrentarian, estas instituciones publicas podrian ayudar a
amortiguar los costos que ocasionaba el gjuste estructural seguido en el pais. A su vez, su
accionar podria ayudar a aminorar los conflictos sociales -con sus consiguientes efectos
politicos- que los cambios en la politica econdmica generarian sobre la distribucion de la
riquezaen e pais.

Ademas de impedir la generacion de pobreza, por medio de programas crediticios y
de garantias se buscaba que la banca de desarrollo impulsara € dinamismo del sector
privado. S bien éste siempre ha sido € propdsito de la banca de desarrollo, € papel
protagénico que pasaba a tener € sector privado en e accionar econdmico y la
minimizacién de desequilibrios macroecondmicos conllevo la necesidad de aterar la forma
de operar de dichas entidades publicas. Tomando en consideracion que durante el periodo
1977-1988, aproximadamente el 70% de los créditos de la banca de desarrollo se orientaban
al sector publico no financiero, la primera de las reformas consistio en revertir dicha
tendencia. S bien esta ultima cifra incorpora los créditos otorgados por la banca de
desarrollo como agente financiero del gobierno, tal preponderancia era consistente con la
importante presencia que durante ese periodo mantuvo el sector publico en la esfera

productiva: durante el periodo 1976-1982 se incorporaron 651 empresas al sector publico lo



cua generd que € total de empresas publicas para 1982 ascendiera a 1155, cifras que en
términos de flujo y acervo son las mayores desde 1920%. En segundo lugar, se empez6 a
buscar que las operaciones de dichas instituciones no constituyeran una carga sobre las
finanzas publicas®. Ello implicaba por un lado asegurar el repago de los préstamos —con |o
gue aumentaria la rotacion de los mismos asi como permitiria una adecuada capitalizacion
de estas instituciones- y conseguir una composicion de los pasivos que fuera menos
onerosa

En tercer lugar, se buscé que la banca de desarrollo pasara a constituirse en banca
de segundo piso. Esta Ultima transformacién buscaba atacar de raiz € problema de la
asimetria en la informacion crediticia.  Esta propuesta de cambio obedecia a que en un
régimen de banca de primer piso € flujo de informacion que se genera entre la banca de
desarrollo y e deudor —a raiz de las transacciones en que se ven envueltos no es
compartido con la banca privada. Ante ello, no existe mecanismo alguno que permita ala
banca privada conocer la rentabilidad de prestarle a los clientes de la banca publica y por
ende esta institucién pablica no coadyuva a eliminar las barreras de entrada que sus clientes
enfrentan para acceder a los servicios de la banca privada. Como corolario, se proponia
gue una banca publica de segundo piso podia constituirse en un vehiculo através del cual la
banca de desarrollo publica podia subsidiar los costos de aprendizaje de la banca privada.
De esta manera, se irian generando vinculos que posibilitarian la eliminacion paulatina de
los problemas de informacién asimétrica que dan lugar a las posibles barreras de entrada en

la asignacion del crédito de la banca privada. En este sentido, como se discute en Cotler

! Aspe (p. 156).

2 Durante el periodo 1977-1988, |a participacion de la banca de desarrollo dentro del total de la deuda pblica
externa ascendié aproximadamente a 26%. Dado que éstas pueden también operar como agente financiero
del gobierno, tal cifra no implica que dichos fondos fueron ejercidos por |a banca de desarrollo.



(1995) la constitucion de una banca de segundo piso podia garantizar que la intervencion
publica pasara a constituirse en unaintervencion de caracter temporal.

Respecto a estas transformaciones, € presidente del Banco Interamericano de
Desarrollo® afirmé recientemente que (en el caso de México) “las reformas han sido de
grandes alcances, sin dgjar rincédn libre de sus efectos directos e indirectos. La banca de
desarrollo nacional no ha sido una excepcion y ella ha estado situada mas bien en un punto
de encuentro de varias reformas (...)".

Haciendo uso de evidencia empirica, € presente trabajo tiene por objeto examinar
cudles han sido los cambios en e accionar de la banca de desarrollo durante los Ultimos 20
anos. En concreto, € objetivo del presente articulo pasa por responder a dos preguntas
fundamentales: primero, ¢ha cambiado de manera sustancial la forma en que la banca de
desarrollo canaliza sus fondos prestables?, segundo, ¢qué caracteristicas comparten los
principales beneficiarios de los créditos otorgados por |a banca de desarrollo?

A este respecto, mostraremos que los cambios experimentados son muy pocos. la
banca de desarrollo sigue siendo una institucion de primer piso, su principa cliente
continua siendo & sector publico y, €l sector privado que es atendido no necesariamente es
el maés pertinente dados |os objetivos de la banca de desarrollo. Entre las distintas razones
para estos resultados destaca € impacto perverso que ha tenido € relativo éxito de la
politica macroecondmica seguida en el pais. Asi, las politicas de apertura comercial,
desregulacion financiera y estabilidad macroecondmica han permitido una reduccién del
riesgo-pais con lo cual & costo de fondeo para las entidades bancarias privadas también se
ha reducido. Ta hecho ha motivado que las ventgjas comparativas que poseia la banca de

desarrollo frente a la banca comercial en los mercados internacionales de dinero se hayan



reducido y por ende € potencial de estas entidades publicas para actuar como banca de
segundo piso. El menor riesgo pais y la mayor competencia bancaria no ha derivado sin
embargo en un sustancial incremento de la oferta de crédito a sector privado de medianos 'y
bajos ingresos. Ante élo la nueva politica econdmica ha abierto interrogantes respecto a
cua deberia ser la arquitectura idénea de la banca de desarrollo y que tipo de productos y
servicios son los que deberia ofrecer en este nuevo entorno econdmico. En este sentido, s
bien el objeto del presente trabajo pasa por examinar cuales han sido los cambios en el
accionar de la banca de desarrollo durante los Ultimos 20 afios, € articulo tiene por objetivo
final trazar pautas respecto de las transformaciones que faltan realizarse en dichas
instituciones publicas.

Con € fin de responder a las dos preguntas antes trazadas, en la segunda seccion
presentamos evidencia que sugiere que aln ahora -a diferencia de 1o que acontece en otros
paises de la region- la banca de desarrollo continua teniendo un papel significativo en €
sistema bancario mexicano. En la medida que buena parte de este resultado radica en las
operaciones que realiza Nacional Financiera, en las siguientes dos secciones analizamos €l
accionar de esta institucion durante los Ultimos veinte afios. Finamente, en la seccion V

presentamos nuestras conclusiones.

II. Lalmportanciaen México dela Banca de Desarrollo
La banca de desarrollo en México comprende a cuatro instituciones publicas de
fomento: Banrural, que tiene por objetivo central atender al sector rural, Banobras, cuyos

principal cliente son los municipios y estados federativos, Bancomext que atiende las

3 |glesias (1999) , p. 11.



necesidades de aquellos que se dedican a comercio exterior, y Nacional Financiera que
ofrece servicios financieros a sector industrial, comercial y de servicios.

Como € cuadro No.1 muestra, durante la década de los ochenta, estas cuatro
entidades financieras publicas poseian un nivel de activos y una cartera crediticia muy
smilar a la mantenida por la banca comercia. Sin embargo contrario a discurso
desarrollista que imperaba arededor de estas instituciones de fomento, la cartera crediticia
de estas entidades financieras giraba alrededor de las actividades del sector publico. Si bien
es cierto que una de las funciones importantes de la banca de desarrollo era la de servir
como agente financiero del gobierno, su canalizacion de fondos a organismos paraestatales

era—como las dos ultimas columnas del cuadro No.1 sugieren- muy significativa.

Cuadro No.1
Importancia Relativa de la Banca de Desarrollo
Activos de la Banca de Saldo Cartera Saldo cartera crediticia
Desarrollo como % de Crediticia de la Banca de la Banca de
la Banca Comercial de Desarrollo como % Desarrollo con el
de la Cartera de la sector Privado como
Banca Comercial % de aquella de la
Banca Comercial
Promedio 1980’s 72.0 92.0 25.6
1980 58.9 79. 4 19.8
1981 61.4 79.5 19.4
1982 90.3 118.7 19.7
1983 83.2 105.6 24.2
1984 73.8 93.4 26.1
1985 87.3 93.8 30.9
1986 100.7 99.5 34.2
1987 108.5 102.5 32.7
1988 93.9 86.7 31.2
1989 70.1 61.0 18.3
Fuente: Sexto Informe de Salinas, pp.110-111, 114-115.




Con e fin de evaluar esta Ultima aseveracion en mas detale, los datos del cuadro
No.2 muestran algunas caracteristicas basicas de los préstamos de estas entidades publicas.
Como puede observarse, durante los ochenta la banca de desarrollo en México funcionaba
mas como un organismo publico que canalizaba recursos del exterior a sector publico no
financiero que a segmentos del sector privado que por multiples motivos carecian del
acceso a crédito de la banca comercial. Mas aln, los préstamos que realizaba a sector
privado lo hacia como banca de primer piso lo cua conducia a que los origenes de la falta

de acceso a crédito de la banca quedaran incolumes.

Cuadro No.2

Financiamiento Otor gado por la Banca de Desarrollo
(saldos afin de periodo)

Porcentaje del Porcentaje del Porcentaje del Porcentaje del
Financiamiento Financiamiento Financiamiento Financiamiento
gue se otorga en que se destina al gue se destina al gue se destina a
moneda Sector Publico Sector Privado otros
extranjera intermediarios
financieros
Promedio 68.3 78.1 14.8 6.1
1980's
1980 40.5 69.5 20.4 9.4
1981 49.4 73.8 18.8 7.0
1982 65.2 85.5 9.6 4.7
1983 70.9 82.8 11.5 5.2
1984 67.3 78.6 15.6 4.8
1985 74.7 79.3 15.0 4.7
1986 83.1 82.3 11.6 4.4
1987 85.7 82.3 11.0 5.5
1988 72.8 74.6 16.6 7.3
1989 74.0 72.2 17.5 8.1
Fuente: Sexto Informe de Salinas, p.115.

En términos generales, los cambios estructurales seguidos desde principios de los

noventa no ha alterado de manera sustancial la posicion que guarda la banca de desarrollo.




Si bien es cierto que -como el cuadro No0.3 muestra- su importancia relativa —medida en
activos- ha disminuido a lo largo de la década de los noventa, su participacion en el
mercado crediticio ha permanecido alta y relativamente estable. Estas dos caracteristicas
sugieren la existencia de una heterogénea distribucion de los activos en el sistema bancario:
claramente la banca de desarrollo posee una mayor concentracion de sus activos en
préstamos. Como gjemplo de €ello, entre los afios 1997 y 2000 la banca comercial mantuvo
en promedio € 29 % de sus recursos en cartera de crédito mientras que la banca de

desarrollo reportaba cifras de aproximadamente 63.%".

Cuadro No.3

Importancia Relativa de la Banca de Desarrollo y de NAFIN: luego de la reforma

Activos de | Activos de | Activos Activos Cartera Crédito | Cartera Crédito
la Banca |la Banca de| Banamex NAFIN vigente de la | vigente de NAFIN
Comercial | Desarrollo Banca Desarrollo |como % de Banca
como % de Banca Desarrollo
Comercial
Promedio 294.7 256.1 78.9 109.9 n.d. n.d.
80’s
1990 399.0 154.5 98.3 69.8 n.d. n.d.
1991 510.6 145.8 118.5 71.1 43.2 47.5
1992 464.8 159.9 131.9 78.6 44.8 46.2
1993 529.6 202.6 138.5 99.3 46.8 46.9
1994 701.4 325.9 174.3 161.2 34.1 47.3
1995 599.5 308.1 126.0 155.0 35.2 46.0
1996 586.7 241.5 121.3 120.6 50.3 48.6
1997 451.9 180.1 108.2 88.7 48.9 45.5
1998 455.0 172.2 91.6 85.9 48.7 46.0
1999 445.8 160.2 89.8 71.9 48.3 44.3
Notas:
Los datos de activos estan en millones de pesos de 1994 (IPC=1.00)
Para calcular —para la década de los 80's- el promedio de los activos de Banamex y Nafin , se utilizaron los datos de
1982-1989.
Fuente:
Boletines Estadisticos de Banca multiple y de Desarrollo, Comision Nacional Bancaria y de Valores.

4 Estas cifras presentan coeficientes de variacion muy similares: 6.85% para la banca comercial y 6.19% para
la banca de desarrollo, por lo que reflejan de manera clara la heterogeneidad en la distribuciéon de sus
recursos.



Asi pues a diferencia de lo acontecido en otros paises de laregior®, en México hasta
fines de la década pasada la banca de desarrollo continuaba ocupando un lugar privilegiado
dentro del sistema bancario y en particular en el mercado crediticio. Sin embargo, donde si
ha operado un importante cambio es en lo que se refiere a la estructura de fondeo. Como €
cuadro No.4 muestra, desde 1986 existe una importante asimetria en la composicion de los
pasivos de la banca de desarrollo y comercial: la principal fuente de adquisicion de fondos
de la banca de desarrollo es e mercado internacional mientras que para la banca comercial
es el mercado interno. Este resultado creemos obedece de manera central a la existencia de
un marco regulatorio que asume que la principal barrera de entrada a los servicios que
ofrece la banca comercial se localiza en e mercado de crédito. En este sentido, la banca de
desarrollo no ha sido concebida como una institucion que ofrezca servicios de ahorro.
Ademas del entorno regulatorio, un segundo factor que explica esta asimetria es que al ser
la banca de desarrollo parte constitutiva del sector publico, su deuda externa es considerada
deuda soberana y por ende e costo de fondeo de estas ingtituciones era por lo genera
inferior al que podia conseguir la banca comercial mexicana.

Esta ventaja comparativa tenia como consecuencia que fuera mas barato para la
banca comercial abastecerse de divisas a través de la banca publica. En este sentido,
existian las bases necesarias para que la banca publica pudiera actuar como banca de

segundo piso.

® Por ejemplo, en el caso del Perl, el gobierno decidié a principios de 1990 cerrar los distintos bancos de
desarrollo.
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Cuadro No. 4

Las Principales Fuentes de Fondos de la Banca de Desarrollo y Comercial

(en %)
BANCA de DESARROLLO BANCA COMERCIAL
Depdsitos| Bonos, Deuda Deuda [Depésitos| Bonos, Deuda Deuda
vista, |aceptacio | externa con el (vista, |aceptacio | externa con el
ahorro, nes, gobierno | ahorro, nes, gobierno €
plazo, |reportosy plazo, |reportosy interbanca
pagares, | futuros pagares, | futuros ria
otros) otros
vista)
Promedio | 78.49 14.89 6.23 60.38 11.10 0.61 27.81
1980-86
Promedio 17.69 10.29 70.30 67.54 13.12 0.53 15.89
1986-89
1990 7.33 8.91 71.77 7.44 73.38 12.09 0.81 9.36
1991 10.37 8.94 66.52 8.98 78.78 8.12 0.89 8.00
1992 19.28 11.45 55.14 8.11 83.53 7.30 0.97 8.05
1993 18.43 15.94 47.93 5.91 82.77 8.63 0.92 7.64
1994 14.63 12.01 58.15 5.63 73.80 11.11 0.93 14.15
1995 15.24 12.84 59.19 3.91 73.07 10.33 1.29 15.30
1996 19.28 15.43 53.66 4.04 76.21 12.11 1.83 10.04
1997 18.91 17.16 59.88 4.00 72.97 6.72 3.80 16.42
1998 16.26 15.64 64.78 3.29 69.87 7.64 4.90 17.50
1999 18.14 14.08 64.68 3.05 72.96 5.50 5.86 15.64
Fuentes:

Boletines Estadisticos de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.
Banco de México.

Informe de Gobierno de la Direccién General de Crédito de la SHCP.

Sin embargo, como veremos posteriormente, esta ventgja comparativa esta

desapareciendo debido en parte a éxito relativo de la politica macroecondmica. Asi, la

mayor y mejor integracion de la banca comercia a los mercados internacionales de capital

posibilita que los costos de adquirir fondos en € exterior tiendan a converger con los de la

banca de desarrollo.

En este contexto, € hecho de que la banca privada pueda —por

motivos ingtitucionales- captar fondos en el mercado doméstico a tasas inferiores que la

banca de desarrollo, conduce a que los costos totales de captacion de ambas instituciones

tiendan a igualarse. Esta aseveracion tiene profundas consecuencias pues implica que la

11



probabilidad que la banca de desarrollo canalice fondos —como banca de segundo piso- ala
banca comercia se ird reduciendo de manera sustancial.

Si bien la estructura de los pasivos es diametramente distinta a de la banca
comercial, € gréfico No.1 sugiere que la banca de desarrollo se apoya de manera
importante en e mercado bursétil doméstico. Asi, si dividimos la captacion de fondos
domeésticos entre instrumentos liquidos e instrumentos bursatiles, dicha gréfica muestra que
la banca de desarrollo capta aproximadamente € 50% de todo lo que recauda el sistema
bancario a través de la venta de bonos, aceptaciones bancarias, reportos y futuros. Asi
pues, las cifras hasta ahora mostradas sugieren que —contrario al discurso oficial — la banca
de desarrollo contindia jugando un papel central tanto en el mercado de préstamos como en

el mercado de dinero.



Gréafica No.1

Importancia Relativa de la Banca de Desarrollo en la Captacion Total
(en %)
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Factor explicativo de la importante participacion gue tiene la banca de desarrollo en

estos dos mercados es la presencia de Naciona Financiera (NAFIN). Asi por gemplo, €l
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cuadro No.3 sefida que aproximadamente €l 50% de la cartera vigente de la banca de
desarrollo corresponde a préstamos otorgados por Naciona Financiera —cuyos activos son
similares a los del principal banco comercial del pais (Banamex). Asimismo, € cuadro
No.5 muestra que durante la década de los noventa esta institucion capto el 68% de todo o
gue la banca de desarrollo recauda a través de la emisiéon de instrumentos bursétiles y es

responsable del 50% del endeudamiento externo de la banca de desarrollo.

Cuadro No.5

Las Fuentes de Fondos de NAFIN vy de la Banca de Desarrollo

Estructura de NAFIN Importancia relativa de NAFIN en los
pasivos de la Banca de Desarrollo
Depdsitos Bonos, Deuda Depdsitos Bonos, Deuda
(vista, [aceptaciones,| externa (vista, |aceptaciones, externa
ahorro, reportos y ahorro, reportos y
plazo, futuros plazo, futuros
pagares, pagares,
otros vista) otros vista)
1990 8.0 7.4 83.7 45.0 39.8 47.8
1991 7.2 9.5 81.9 29.3 50.0 51.8
1992 12.0 16.0 68.9 26.1 58.6 52.3
1993 7.6 25.6 53.2 18.5 71.3 49.4
1994 5.5 20.3 61.5 16.8 79.2 47.3
1995 9.2 21.2 60.5 28.5 80.2 48.5
1996 12.7 22.4 58.9 31.2 70.9 51.9
1997 4.6 30.0 60.0 10.0 73.9 41.0
1998 4.8 26.9 62.3 12.5 85.6 40.6
Fuentes:
Boletines Estadisticos de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.
Banco de México.
Informe de Gobierno de la Direccion General de Crédito de la SHCP.

En este sentido, un examen del comportamiento y evolucion de la banca de
desarrollo puede ser redizada a partir de un andlisis de la experiencia de Nacional

Financiera. En la medida que el objetivo basico que persiguen estas instituciones es e de
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“promover y fomentar €l desarrollo econdmico en sectores con escasez de recursos y
reducido acceso a los recursos que ofrece la banca comercial (...)" ® surge la pregunta de que
caracteristicas poseen dichas instituciones para ser denominadas como de “desarrollo”. En
particular, ¢presta a sectores poco desarrollados?, ¢presta a sector privado?. Para examinar
esta pregunta, nos remitiremos a un anaisis de los créditos otorgados por Nacional

Financiera durante la Ultima década.

I1l. Una caracterizacion de la cartera de crédito de Nacional Financiera

Una primera aproximacion para entender la cartera crediticia de Nacional Financiera
pasa por diferenciar los créditos otorgado por ésta como agente financiero del gobierno, los
otorgados como banca de primer piso en contraposicion de los ofrecidos como banca de
segundo piso y, aquellos dirigidos a sector publico en oposicion a los destinados a sector
privado.

Respecto a la primera categoria, es necesario considerar que siendo Nacional
Financiera una entidad gubernamental, ésta canaliza parte importante de los fondos
provenientes de agencias multilaterales que se destinan a financiar proyectos del sector
publico. Cuando redliza este tipo de operaciones Naciona Financiera pasa de ser una
banca de desarrollo a ser mas bien el agente financiero del gobierno. Como el cuadro No. 6
sefiala, entre 1992 y 1999 aproximadamente e 53% del total de crédito otorgado por
Nacional Financiera consistia en préstamos de agencias multilaterales cuyo destino
consistio en financiar proyectos gubernamentales. Puesto de otra manera, la frontera de
recursos con que contaba Nacional Financiera parafinanciar el desarrollo de actividades del

sector privado fue —para estos afos- en promedio equivalente al 47% de su carteratotal.

® Ortiz Mena(1994), p. 145.
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Cuadro No.6

Caracteristicas Basicas de La Cartera Crediticia de NAFIN
(millones de pesos de 1994)

1989 [ 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

|. Cartera 74,195(58,789(55,113[57,772| 67,859 {114,003| 99,728] 80,077 64,586 | 65,918 56,622

a) Agente
Financiero del | n.d. n.d. nd. |32,872|31,079|55,405|58,441|46,925|37,718( 39,287 | 32,444
gobierno

b) Agente no n.d. n.d. n.d. |24,900|36,780(58,598(41,287|33,152|26,868|26,631(24,178
Financiero

Il. Porcentaje
de la cartera
como agente n.d. n.d. n.d. 70.4 | 80.5 815 | 6981 | 399 | 314 | 32.2 26.8
no financiero
gue es de

segundo piso

I1l. Porcentaje
de la cartera 76 | 121 | 21.7 | 30.4 | 436 | 419 | 289 | 165 | 13.1 | 13.0 | 114
total que es de
segundo piso

IV. Porcentaje
de la cartera
como agente
no financiero n.d. n.d. n.d. 81.5 87.7 90.0 79.9 50.0 40.4 39.1 30.2
que va al

sector privado

V. Porcentaje
de la cartera
total que va al | n.d. n.d. n.d. 35.0 | 47.6 46.3 | 33.1 | 20.7 16.8 15.8 | 12.9
sector privado

Fuente: Informes de Actividades, diversos afnos. Nacional Financiera

Como explicaramos en la introduccion, a partir de las reformas emprendidas a fines
de la década de los ochenta, se buscd que la banca de desarrollo pasara a congtituirse en
banca de segundo piso. Esta propuesta de cambio obedecia a que en un régimen de banca
de primer piso no existe mecanismo alguno que permita a la banca privada conocer la
rentabilidad de prestarle a los clientes de la banca publica. Por ende, este disefio de banca
publica no coadyuvaba a eliminar las barreras de entrada que sus clientes enfrentaban para

acceder a los servicios de la banca privada. Ante esta deficiencia, se proponia la
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constitucion de una banca publica de segundo piso —cuya principal labor seria subsidiar los
costos de aprendizgje de la banca privada. Ademés de constituirse en mecanismo que
posibilitara resolver los problemas de informacion, con este nuevo disefio Nacional
Financiera transferiria los riesgos crediticios a la banca privada y por ende sus costos de
operacion podrian reducirse sustancialmente.

A este respecto, la evidencia que se presenta en €l cuadro No. 6 es desalentadora.
Como puede observarse, el porcentgje de la cartera -como agente no financiero- que se
coloca como institucién de segundo piso ha ido decayendo de manera paulatina. Esta
evolucion es resultado de una menor demanda de crédito por parte de los sectores
productivos en razén de |as altas tasas reales de interés que cobra la banca’ y a una pérdida
de interés de la banca privada por canalizar dichos fondos. Este Ultimo resultado tiene por
origen que €l diferencial en el costo de fondeo de Nacional Financiera vis-avis e de la
banca comercia esté en franco declive. Asi, la megor integracion de éstos ultimos a los
mercados internacionales de capital ha provocado que sus costos de fondeo sean similares a
los incurridos por Nacional Financiera. Sin embargo en los mercados domésticos esto no
sucede: ante laimposibilidad de captar depdsitos del publico, €l costo de fondeo es superior
para Nacional Financiera. De esta manera, la ventgja comparativa de Nacional Financiera
en la captaciéon de fondos ha ido decayendo y por ende € interés de la banca comercia de
utilizarlos®. Es en este contexto que debemos situar la intencién reciente de esta institucion

de ofrecer servicios de garantias crediticias.

" Entre 1989 y 1999, la banca comercial canalizé el 80% de la cartera de crédito de segundo piso al sector
privado. El restante fue canalizado por instituciones no-bancarias.

8 Aunado a esto, en distintos momentos la institucién de fomento traté de colocar fondos en la banca
comercial pero imponiendo topes a las tasas de interés que éstas Ultimas podian cobrar. Esta restriccién se
convirti6 en otro factor que seguramente explica la baja demanda por parte de la banca comercial de colocar
este tipo de fondos.
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Gréafica No.2
Diferencial en Costos de Fondeo: 1999-2000
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Por dltimo, si € objetivo final de la banca de desarrollo es canalizar créditos a
sectores que siendo rentables no tienen acceso a créditos de la banca comercial, es
importante analizar cual fue la experiencia en la canalizacién de fondos a sector privado.
A este respecto, los datos del cuadro No.6 sugieren que Nacional Financiera es una
institucién que —como banca de desarrollo- destina una parte fundamental de su cartera

crediticiaal sector publico.
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GraficoNo. 3

La Estructura de la Cartera Promedio de NAFIN durante € periodo 1992- 1999

Sector publico
54.5

Agente
financiero
54.5
(9.3
Sector Publico
15.31
(21.0)
Agenteno
fi nzzzcgero > Primer Piso
' 20.47
(11.6) (51.5)
Sector Privado
5.16
(62.4)
Segundo Piso
24.03
(437
Sector privado
24.03

19




GréaficaNo. 4

Canales de Distrbucion del Crédito de NAFIN como ANF
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Asi, s tomamos los datos anuales de su portafolio y construimos una cartera
promedio encontramos —como sugiere € grédfico No. 3- que de cada 100 pesos,
aproximadamente 70 se dirigen a financiar actividades del sector publico. Mas alin, aln si
solo consideramos los créditos colocados como agente no financiero —que corresponden a
44.50- encontramos gque un poco mas de 15 pesos se destina a sector publico. La
composicién de la cartera crediticia sin embargo no ha sido estable a través del tiempo —
como lo muestran los coeficientes de variabilidad (cuyas cifras estan en paréntesis) - y en

ese sentido, los promedios que en dicha grafica se mencionan pudieran ser engafiosos.
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Asimismo, dicha grafica muestra que como agente no-financiero del gobierno, Nacional
Financiera destin colocé montos similares como banca de primer y segundo piso. Si bien
la participacion como banca de primer piso es muy variable- como indica €l coeficiente de
variabilidad- la gréfica No.4 sugiere una clara e inobjetable tendencia: entre 1992 y 1999,
Nacional Financiera —en pleno periodo de liberalizacion financiera continué siendo una
ingtitucion de primer piso y cuyo principal cliente —sin considerar 10 que canaliza como

agente financiero del gobierno- era el sector publico.

V. Caracteristicasdel Creédito al Sector Privado

Dado que uno de los objetivos de NAFIN es canalizar crédito a empresas del sector
privado que por motivos diversos no cuentan con un acceso apropiado a los servicios de la
banca comercia, es crucial examinar como ha evolucionado la cartera de empresas
atendidas por esta banca de desarrollo. Para ello, analizaremos la estructura de la cartera de
segundo piso pues —como la grafica No.3 sugiere- esta es la forma relevante bajo la cual €l
sector privado recibe fondos de Nacional Financiera. A este respecto, como el cuadro No.
7 muestra, € nimero de préstamos otorgados y su distribucion sectoria ha presentado una
gran varianza y un cambio marcado de tendencia en 1995. A pesar de estos vaivenes, en
términos generales e sector mas favorecido —en términos del volumen de préstamos
otorgados- fue € manufacturero. Ahora bien, mas alld de mencionar a que sectores
pertenecen los principales beneficiarios de estos apoyos crediticios, es necesario examinar
s € reordenamiento que tuvo la cartera crediticia durante la década de los noventa es

consi stente con una banca que busca apoyar €l desarrollo econémico.
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Cuadro No. 7

Distribucion del Volumen de Préstamos de sequndo piso de NAFIN

datos para arios selectos
1990 1993 1995 1998 2000
A. Manufacturas 10,700 39,386 18,292 5,988 5,462
Subsector alimentos 1,804 19,605 452 3,006 2,907
Subsector textiles 2,085 5,175 9,063 1,016 734
Subsector madera 954 2,026 121 187 134
Subsector papel 405 1,409 89 115 56
Subsector quimicos 760 1,889 567 246 139
Subsector minerales 631 1,515 131 96 393
Subsector metalicas 126 435 28 42 49
béasicas
Subsector 1,972 3,633 273 198 168
(maguinaria-equi po)
Subsector 1,963 3,699 7,568 1,082 882
Otras manuf.
B. Comercio 2,102 56,747 10,693 2,383 2,404
C. Servicios 813 27,634 7,872 1,784 1,417
Volumen Total de 13,615 123,767 36,857 10,085 9,283
Préstamos
(A+B+C)

Si bien e concepto de desarrollo es dificil de medir, en € discurso oficial se asocia
a este proceso con la creacion de empleos y e aumento la masa salarial. En este sentido,
una primera manera de acercarnos a evaluar st Nacional Financiera fomenta el empleo es a
través de medir e impacto que los sectores atendidos por esta institucién tienen sobre estas

variables. Paratal fin, construiremos dos indices. El primer indice se define como 11 = &;

[ai (Li/LT)], donde a; es laimportancia relativa que tienen las empresas manufactureras del



ramo i que fueron atendidos respecto a total de empresas manufactureras que fueron
atendidas. El segundo término mide la absorcién relativa de empleo de laramai respecto a
la absorcion de empleo del total de empresas manufactureras atendidas por Nacional
Financiera. En este sentido, la evolucién de este primer indice nos permitird examinar si la
orientacion del crédito al sector manufacturero por parte de Nacional Financiera tiene una
correspondencia con la generacion de empleos. Ahora bien, en la medida que € empleo

generado puede ser de baja productividad, también construiremos un indice que nos mida

como evoluciond la masa salariad. Para tal fin, & segundo indice es 1, = &; [a;

(wiLi/wrLt)]. Asi, a través de la evolucion de este indice se busca examinar s la
orientacion del crédito al sector manufacturero por parte de Nacional Financiera tiene una
correspondencia con un aumento en la masa salarial.

En la medida que un proceso de desarrollo econémico se fortalece y nutre del
crecimiento, es también importante evaluar S los establecimientos manufactureros
deudores de la banca de desarrollo contribuyen a dicho crecimiento. Para ta fin, se
construyeron dos indices. El primero, denotado por k, busca examinar si € crédito de
NAFIN se ha orientado a sectores que contribuyan en términos relativos a un mayor valor
agregado. Para dlo, I3 = &; [a; (VAi/VAT)], donde € segundo términos mide la
participacion relativa del subsector i dentro del valor agregado total de las empresas
manufacturas atendidas por Nacional Financiera. Asi, un aumento en dicho indice
implicaria que la composicion de la cartera de clientes de Naciona Financiera ha sido hacia
sectores mas productivos. Finalmente, €l cuarto indice (14) busca medir hasta que punto la
reestructuracion de la cartera de clientes fue hacia sectores que generaban una mayor

formacion de capital. Para €llo, definimos |1, = &; [a; (FKi/FK)], donde e segundo
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término mide la participacion en la formacion de capital de las empresas del  subsector i
atendidas por NAFIN respecto al total de laformacion de capital que crean las empresas del
sector manufacturero que son atendidas por esta banca de desarrollo.

Para la construccion de dichos indicadores se utilizaron los datos contenidos en los
censos econdémicos nacionales de 1988, 1993 y 1998 que € Ingtituto Nacional de
Estadistica Geografia e Informética realizd asi como los datos relevantes de la cartera
crediticia de Nacional Financiera. Con base a dicha informacion se hallaron los valores

paratres puntos en e tiempo de los indices antes descritos.

Cuadro No.8

Indices de Desarrollo de |la cartera de crédito

1988 1993 1998
Indice No.1
(ponderado por empleo 0.1405 0.1716 0.1509
Indice No.2
(ponderado por salarios) 0.1312 0.1489 0.1261
Indice No.3
(ponderado por valor 0.1291 0.1779 0.1424
agregado)
Indice No.4
(ponderado por la 0.1018 0.1549 0.1011
formacién bruta de
capital)

Como puede desprenderse del cuadro anterior, entre 1988 y 1993 la estructura de
clientes de Naciona Financiera contribuia a los procesos de desarrollo y crecimiento
econdémico: todos los indices presentan avances sustanciales. Sin embargo, entre 1993 y
1998 estos avances se detienen; siendo particularmente agudas las caidas en los indices que

reflejan la generacién de empleos y saarios. Esto, conjuntado con la drastica reduccion
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gue sufrid la cartera de clientes de esta institucion —como se desprende del cuadro No. 5-
muestra la pérdida de importancia que tuvo Nacional Financiera como entidad encargada de
promover el desarrollo econémico.

Si bien no contamos alin con informacién desagregada por tipo de instituciones
financieras, los datos del cuadro N0.9 sugieren que la reduccién en estos indicadores de
desarrollo coincide con una importante reduccion en la participacion de las uniones de
crédito como canalizadoras de los fondos de Nacional Financiera. Consistente con lo
anterior, tenemos una reduccion significativa en € vaor de cartera que se dirigia a
microempresas.

Cuadro No.9

Caracteristicas Basicas de |os Fondos de Segundo Piso de Naciona Financiera

1989 1990 | 1993 1994 | 1995 1998 1999 | 2000

Volumen de
pr éstamos

Porcentgje
canalizado por 13.2 195 40.7 46.3 53.7 23.3 22.5 18.9
no-bancos

Porcentge
candizado por 4.6 7.0 15.9 26.2 30.6 4.0 34 2.2
Uniones de
crédito

Porcentgje
candizado a 54.6 54.3 70.1 704 784 61.0 67.7 67.3
Microempresas

Valor delos
préstamos

Porcentge
candizado por 31 13.0 33.2 27.7 135 18.9 24.9 31.3
no-bancos

Porcentge
candizado por 2.1 4.5 16.3 16.3 9.9 2.0 2.3 1.8
Uniones de
crédito

Porcentgje
candizado a 9.1 11.9 19.9 18.7 7.0 55 29.0 29.6
Microempresas
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Ante e objetivo expreso de financiar a las microempresas por medio de
operaciones de segundo piso, la autoridad descuidé € marco regulatorio y de supervision
de las entidades financieras que participaban en dichas operaciones. En especia se prestd
poca atencion a las operaciones a las uniones de crédito. Ello obedecia de manera
fundamental a la conjuncion de tres factores. Primero, una vez reprivatizada la banca
comercial, ésta empieza a expandirse en 1993 y ante lo cual la Comision Nacional de Banca
y Vaores —a entidad reguladora y supervisora del sistema financiero- se vio desbordada en
sus funciones. Junto a €ello, la presencia de un gran nimero de nuevas entidades no
bancarias que en su totalidad conformaban un muy pequefio nivel de activos condujo a la
autoridad a no impulsar un marco regulatorio apropiado para estas entidades. Finalmente,
como tercer factor esta € politico. En la medida que era del interés de la autoridad
gubernamental el canalizar fondos crediticios a la microempresa por medio de operaciones
de segundo piso, la generacién de uniones de crédito y otras entidades no bancarias
resultaban un activo para la politica gubernamental. En e nicleo de estos tres factores
estaba € poco interés que manifestaba la banca comercial de participar canalizando los
fondos de Nacional Financiera.

Tanto la laxitud en las medidas de regulacion y supervisiéon como la politica
crediticia expansiva de Nacional Financiera permitieron un importante auge en el nimero
de entidades no bancarias que se dedicaban a financiar los requerimientos de sectores
urbanos de bajos ingresos que no eran clientes de la banca comercial. Sin embargo, los
mismos factores que condujeron a auge de estas entidades no bancarias fueron las que

ocasionaron que en & umbral de la crisis cambiaria de 1995, muchas de éstas quebraran.
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La actual situacion del sistema bancario mexicano y la ideologia politica imperante
permite presagiar que la banca de desarrollo seguira jugando un rol importante como
candlizador de recursos. Dadas las estructuras relativas de costos, nos atrevemos a
presagiar que en el caso especifico de Naciona Financiera, ésta se vera cada vez mas
inclinada a ofrecer préstamos de segundo piso a entidades no bancarias y a ofrecer garantias
crediticias a la banca comercial. Ante ello, se vuelve necesario contar con un estricto
marco regulatorio y supervisor de las entidades no bancarias que —entre otros aspectos-
ayude a combatir los problemas de riesgo moral que puedan surgir como respuesta a la
presencia de lineas de fondeo que esta banca de desarrollo pueda ofrecer a las entidades
antes mencionadas. Por otro lado, respecto a las garantias crediticias, es necesario enfatizar
gue este tipo de programas puede incentivar ala banca aimponer mayores tasas de interés y
por ende mayores riesgos crediticios. En la medida que se busca un sistema estable de
fondeo, seré necesario examinar |as propiedades de distintas estructuras de contrato a fin de
evaluar cua de éstos puede generar mayores desincentivos a la toma de riesgos por tasa de
interés y que permita maximizar la colaboracién de la banca privada en la colocacion de

dichas garantias.

V. Conclusiones

A diferencia de otros paises de la regién, en México coexiste un proceso de
liberalizacion financiera con la presencia de una banca de desarrollo que se caracteriza por
ser un importante actor tanto en € mercado de captacion como de préstamos. Tal
coexistencia obedece a la presuncién de la autoridad de que ante la posibilidad de que
importantes sectores productivos no cuenten con acceso a los servicios de la banca

comercial, es factible la posibilidad de que la ateracion de los precios relativos —fruto de la
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politica econdmica seguida- pueda conllevar una asignacion subdptima de los recursos. Si
bien la presencia de esta banca de desarrollo era considerada como vital para el desarrollo
econdémico, se planteaba a fines de la década de los ochenta la necesidad de llevar a cabo
profundas reformas en su accionar.

Haciendo uso de datos de Nacional Financiera —a principal banca de desarrollo del
pais-, mostramos que no ha habido grandes cambios en e accionar de ésta Ultima a lo largo
delaultima década. Asi, entre 1992 y 1999 este banco —contrario alas declaraciones de las
distintas administraciones gubernamentales y del Banco Interamericano de Desarrollo
continud siendo una institucion de primer piso y cuyo principal cliente —sin considerar o
gue canaliza como agente financiero del gobierno- era el sector publico.

En este sentido, todo indica que e accionar de Nacional Financiera no coadyuvaala
solucién permanente de los problemas de acceso a que enfrentan diversos sectores
productivos del pais. Asi en la medida que sigue siendo principalmente una banca de
primer piso, no existen mecanismos adecuados que permitan a la banca comercial conocer
la rentabilidad de prestar a sectores hoy atendidos por esta banca de desarrollo. En buena
medida, e menor dinamismo de la cartera de segundo piso obedece a menor diferencial
que existe entre € costo de fondeo de Nacional Financieray € de la banca comerciad. Asi,
la megor integracion de estos Ultimos a los mercados internacionales de capital ha
provocado que sus costos de fondeo sean similares a los incurridos por Nacional
Financiera. Sin embargo, en los mercados domésticos ello no sucede: ante la imposibilidad
de captar depositos del publico, € costo de fondeo es superior para esta banca de
desarrollo. De esta manera, la ventgja comparativa de Nacional Financiera en la captacion
de fondos haido decayendo y por ende € interés de la banca comercial de utilizarlos. Esto

abre un reto para la operacion de esta ingtitucion de fomento e implica a futuro la posible
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existencia de productos diferenciados. garantias crediticias para la banca comercial y
candlizacion de fondos hacia instituciones no-bancarias reguladas (uniones de crédito,
sociedades de ahorro y préstamos y otras ingtituciones de fomento).

Ademés de lo anterior, se muestra que la estructura de clientes del sector
manufacturero de Nacional Financiero es de tal naturaleza que su contribucion a desarrollo
y crecimiento economico ha presentado una sensible bagja desde 1993. En la medida que
los indicadores de desarrollo y crecimiento aqui utilizados solo se fijan en la estructura de
clientes de esta ingtitucion, € resultado antes sefiallado no es fruto de la significativa
reduccién en el nimero de clientes de Nacional Financiera desde 1995. Es nuestra
hipbtesis que tal resultado es fruto de la significativa merma que a partir de esos afios sufrié
la participacion de las uniones de crédito como instituciones que canalizaban los fondos de
Nacional Financiera. Consistente con lo anterior, tenemos ademas una reduccion
significativaen e valor de cartera que se dirigia a microempresas.

En la medida que todo parece indicar que la participacién de Nacional Financiera en
los mercados de ahorro y préstamos no se vera disminuida, €l presente trabajo busca arrojar
algunas luces acerca de cud es su verdadero impacto en e sector manufacturero y hasta
gue punto ésta contribuye a minimizar los problemas de acceso a servicios bancarios que
enfrentan sus clientes. Las cifras mostradas parecen sugerir que la labor realizada dgja

mucho que desear en cuanto al alcance de sus objetivos.

29



BIBLIOGRAFIA

Aspe, P. El Camino de la Transformacién Econdmica. Fondo de Cultura Econdmica, 1993.

Armendériz, B. (1999), “ Development banking”. Journal of Development Economics.

Cotler, P. (1995), “ Rebates as a mechanism to induce the entry of banks into new markets’.
Journal of Development Economics.

Iglesias, E. (1999), “La Banca de Desarrollo en € Nuevo Milenio: vision desde los
organismos multilaterales de Crédito”. El Mercado de Valores.

Nacional Financiera, La Economia Mexicana en Cifras, diversos afios.

Nacional Financiera, Informe de Actividades, diversos afos.

Ortiz Mena, A. (1998), El desarrollo estabilizador: reflexiones sobre una época. Fondo de
Cultura Econémica.

Seibel, H. (2000), “ Bancos de desarrollo agricola, ¢cerrarlos o reformarlos?’. Finanzas y
Desarrollo.


https://www.researchgate.net/publication/31748229



