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Introducción

Desde hace más de tres décadas, la banca de desarrollo (BD) no ha podido 
funcionar como el poderoso instrumento para el desarrollo que puede y 
debe ser. Hay consenso en que las instituciones que la han conformado tu- 
vieron una función vital en la economía del país. Si bien se han señalado 
sus deficiencias, prácticamente nadie niega su aporte, especialmente desde 
el inicio del proceso de industrialización y en el desarrollo estabilizador 
(Mántey y Levy, 2009; Pacto por México, 2012).

Sin embargo, en el modelo actual y particularmente en los dos sexenios 
anteriores, la BD fungió como un intermediario accesorio, en buena medida 
subordinada al sector financiero privado. Por ello, y ante las notorias defi-
ciencias de este último, la banca que originalmente estaba destinada a ser el 
brazo financiero para el desarrollo económico y social del país se vio prác-
ticamente paralizada y, por lo tanto, su aportación a la actividad económi-
ca nacional ha sido escasa.

Desde la presidencia de Miguel de la Madrid hasta la actual, la BD ha 
atravesado por una serie de cambios sexenales que, en el discurso, la ubican 
como un poderoso instrumento, no sólo financiero, para alcanzar las metas 
propuestas en los planes y programas del gobierno en turno (Gómez, 
2013). Efectivamente, con diversos nombres y métodos (reformas, restructu
raciones, creación y desaparición de intermediarios, modificaciones en sus 
formas de operación, etc.) se ha intentado encontrar un lugar para la banca 
pública, pero hasta ahora con resultados más bien pobres, muy por debajo 

* Profesor de la FES Acatlán-UNAM. El autor agradece el apoyo de Benjamín Pérez Rodrí-
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de lo planeado.1 En realidad, se ha perdido un instrumento vital del desa-
rrollo económico y su recuperación no puede ser en un plazo corto.

Ante la falta de resultados positivos del sector financiero en su conjunto 
y de la BD en particular, la administración actual planteó una supuesta refor­
ma estructural, que incluyó trece iniciativas de ley que modificarían 34 leyes 
relacionadas con el sector. Respecto de la banca de desarrollo, se confirmó 
su función como complemento del sector financiero privado (dependencia 
y subordinación de la BD); su obligación de prestar asistencia técnica y 
capacitación relacionada con servicios y productos financieros; y se reiteró 
su compromiso con los más necesitados. Nada nuevo. No obstante, se mo
dificaron las leyes orgánicas de cada banco, así como las principales leyes 
que norman la actividad de la banca pública; estas modificaciones podrían 
impulsar un tanto la actividad de la BD (que tiene limitaciones estructura-
les), pero también entrañan riesgos que no son menores.

En este capítulo se muestran, primero, los principales cambios que la 
reforma financiera introdujo en la normatividad de la BD y se analizan sus 
limitaciones; posteriormente se revisan las cifras disponibles para evaluar 
sus desempeño reciente y mostrar lo poco que ha cambiado éste desde 
2011. Por último, se presentan algunas reflexiones acerca de las dificultades 
que enfrenta este intermediario para poder funcionar con eficiencia.

La bd en la reforma financiera

En el discurso de presentación de la reforma financiera, el entonces secre-
tario de Hacienda, después de decir que:

[...] la iniciativa de reformas es integral, no busca reducir las tasas de interés 
por decreto, propone dar mayor flexibilidad e incentivos para que el sector 
privado y la banca de desarrollo de forma conjunta otorguen más créditos y 
que éstos sean más baratos [aclara que ésta se basa en cuatro ejes:] Primero, 
un nuevo mandato para la banca de desarrollo, que propicie el crecimiento 
del sector financiero.2

1 Por ejemplo, en el PRONAFIDE 2008-2012, para la BD se determina que, en primer piso, 
el financiamiento sólo llegará a 1.2% del PIB, pero que en segundo piso alcanzará alrededor del 
6% para 2012. Los datos son contundentes: al finalizar el sexenio todos los activos del BD ape-
nas alcanzaron 7% del PIB; el crédito total (independientemente del piso) sólo llegó a 3.1 por 
ciento.

2 Los otros tres ejes son: “Segundo, fomentar la competencia en el sistema bancario y finan-
ciero, para abaratar las tasas y los costos. Tercero, generar incentivos adicionales para que la 
banca preste más. Cuarto, y no menos importante, fortalecer al sistema financiero y bancario 
mexicano, para que el sector crezca siempre de forma sostenida” (SHCP, 2013). 
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Más explícitamente, aunque cambiando el orden de los “pilares”, en el 
documento denominado “Reforma Financiera”, del Gobierno de la Repú
blica,3 se explica que:

El segundo pilar de la Reforma Financiera consiste en fomentar el crédito 
redefiniendo el mandato de la Banca de Desarrollo. La banca del Estado 
Mexicano se convertirá en un verdadero motor del crecimiento económi-  
co. La reforma da un especial énfasis a las áreas prioritarias para el desarrollo 
nacional, como son la infraestructura, el apoyo a las pequeñas y medianas 
empresas y pequeños productores del campo, y en general todos aquellos sec­
tores no atendidos por la banca privada, promoviendo además la innovación 
y la creación de patentes fomentando la sustentabilidad ambiental, la pers-
pectiva de género, la inclusión financiera de niños y jóvenes, y pudiendo 
realizar funciones de banca social (cursivas mías).

Menuda tarea le queda a la BD si se toma en cuenta lo poco que atiende 
la banca privada; de hecho, el crédito de la banca múltiple en México, en rela- 
ción con la producción interna, es de los más bajos del mundo, mucho muy 
bajo si se compara con países de la OCDE.4

Con la reforma, dice el discurso oficial, se adapta el marco normativo 
para que la BD pueda instrumentar políticas que apoyen la creación y la 
preservación de los empleos e inversiones. “La Banca de Desarrollo debe 
contribuir de manera eficaz con la actividad productiva del país, la creación 
de valor, el crecimiento del campo y, a su vez, permitir y respaldar el ahorro 
popular en beneficio del bienestar de las familias mexicanas” (Gobierno 
Federal, 2013, p. 7). Dicha adaptación implicó varias modificaciones al mar- 
co legal; entre las que han sido destacadas por sus propios promotores están:

•	 La precisión en el mandato de cada una de las instituciones y el canal 
de fomento de la actividad económica a través de la atención de sec-
tores estratégicos bien identificados.

•	 La flexibilidad del marco normativo, con lo que se eliminan algunas 
restricciones importantes para su operación y gozar de cierta autono-
mía respecto de la SHCP.

3 Documento disponible en <http://portal.conunion.org.mx/Ley/Explicacion_ampliada_de_
la_Reforma_Financiera.pdf>.

4 El propio secretario de Hacienda, en el discurso aludido, reconoce: “El crédito asignado 
por la banca comercial al sector privado es de tan sólo el 26% del Producto Interno Bruto, lo 
que contrasta con el promedio de América Latina, que es superior al 50%, o de países como 
Chile, que tienen una penetración de crédito como porcentaje del Producto Interno Bruto cer-
cano al 100 por ciento”.
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•	 La posibilidad de conseguir los recursos requeridos para el cumplimien­
to de su función, especialmente personal capacitado; ahora sus órganos 
de gobierno podrán decidir, utilizando sus propios recursos, la estruc-
tura organizacional y necesidades de recursos humanos para cumplir 
con sus actividades de manera más efectiva.

•	 La obligación de crear programas de financiamiento a empresas de 
pequeñas dimensiones y productores del campo también pequeños.

•	 La obligación de dar asistencia técnica y capacitación, en especial para 
los servicios y productos financieros de innovación, patentes y otros 
derechos de propiedad industrial.

•	 La obligación de promover la sustentabilidad ambiental y estimular 
la responsabilidad ambiental corporativa en ellas mismas.

•	 La facilitación de la inclusión financiera de la población en general y, 
particularmente, la de mujeres, niños y jóvenes, así como la promoción 
del ahorro e inversión en comunidades indígenas.

•	 La elaboración y aplicación de programas y productos específicos con 
perspectiva de género, para fomentar la igualdad de hombres y mujeres 
en el acceso a servicios financieros.

Además, todos los bancos de desarrollo podrán realizar funciones de 
banca social, en especial se encomienda al Banco del Ahorro Nacional y Ser
vicios Financieros (Bansefi) desempeñar funciones de banca social: pro-
mover el ahorro, el financiamiento, la inclusión financiera, el fomento de 
la innovación, la perspectiva de género y la inversión entre personas físicas 
que tengan acceso limitado a los servicios financieros por su condición 
socioeconómica o ubicación geográfica.

Con esto, dicen:

[...] la Banca de Desarrollo se transformará para generar un sector dinámico 
y moderno, transparente en cuanto a su desempeño, pero sobre todo forta-
lecido en relación con su operación y capacidad de allegarse y canalizar 
mayores recursos en favor de aquellas personas que más lo necesitan (Go-
bierno Federal, nd, p. 9).

No es sencillo evaluar si con las modificaciones a la normatividad es 
suficiente para que la BD cumpla con su función en el desarrollo del país; 
tampoco es sencillo evaluar si eran necesarias tales modificaciones para ha- 
cer lo que ahora se le encomienda, lo cual, por cierto, no es nuevo. ¿Se habrá 
tenido que obligar a las instituciones de BD a, por ejemplo, crear programas 
de financiamiento a mipymes y proveer la asistencia técnica correspondien-
te? ¿No podrían haberlo hecho con la reglamentación anterior? Si no se les 
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obligara ¿financiarían proyectos que dañaran el ambiente? ¿La política de in
clusión financiera tendrá éxito ahora que está en las leyes de la BD?

En general, lo que se pretende que haga ahora la BD es un cúmulo de 
buenos propósitos que, más o menos en los mismos términos, ya se men-
cionaban en planes y programas anteriores; cuestiones obvias para una 
institución orientada al financiamiento del desarrollo y con tantos años de 
existencia.

La flexibilización de su normatividad para la toma de decisiones no es 
garantía de que los bancos de desarrollo cumplan cabalmente con sus fun-
ciones; darles cierta independencia respecto de la cabeza del sector financie
ro puede agilizar la operación; sin embargo, también puede potenciar los 
riesgos, especialmente ante la falta de madurez institucional en el país.

De acuerdo con la reforma aprobada, a la flexibilización se le acompaña 
de un control y vigilancia para evitar duplicidades y cargas administrativas 
excesivas; se aclara que: “[…] la revisión de cuestiones bancarias queda a 
cargo de la Comisión Nacional Bancaria y de Valores, el Banco de México 
y la Secretaría de Hacienda y Crédito Público. Por su parte, la Secretaría de la 
Función Pública queda a cargo del control y vigilancia de disposiciones ad
ministrativas” (Gobierno Federal, nd, p. 8). La pregunta que surge es ¿los 
programas de inclusión financiera, la promoción de la sustentabilidad am-
biental, la igualdad de género, etc., son cuestiones bancarias o disposiciones ad- 
ministrativas? Hasta ahora, no es fácil encontrar información sobre estos 
asuntos en las entidades de control y vigilancia antes citadas. Aparte de la 
escasa información que proveen los propios interesados, no es posible saber 
las características, modalidades, magnitudes, plazos, metas, etc., de estas 
nuevas obligaciones de la BD. Y si ya están en operación algunos proyectos o 
programas, ¿cuáles serán las consecuencias de su incumplimiento, si es el 
caso?

Si bien no es fácil dar una opinión sobre el sendero que andará la BD con 
las modificaciones a su normatividad, tampoco es factible una evaluación de 
su desempeño con las cifras disponibles, pues el tiempo que ha pasado es 
muy poco para evaluar una reforma estructural; sin embargo, es conveniente 
revisar algunos datos para recordar las condiciones de las que parte el sec-
tor y saber lo ocurrido en cuatro años de la actual administración.

Cifras recientes de la banca de desarrollo

Como ya se pudo intuir por las propias palabras del entonces secretario de 
Hacienda (ver nota 4), la banca de desarrollo no aporta lo que debería al 
crecimiento económico y el desarrollo social del país. Su dimensión es tan 
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pequeña que, aunque su gestión fuera exitosa, pocos efectos reales tendría en 
la actividad económica.

Financiamiento

Los activos totales de los seis bancos de desarrollo5 equivalen, apenas, a 
alrededor de 7% del PIB como promedio en los últimos seis años. El crédito 
en particular aumentó su proporción en un punto porcentual respecto del 
producto interno: pasó de 2.80% en 2011 a 3.75% en 2016 (para junio de 2017 
se redujo un poco, a 3.27 por ciento).6

En este sentido, sí ha habido un impulso al crédito en lugar de la inver-
sión y operación de valores. Como se puede ver en la gráfica 1, a partir de 
2015 el crédito total de los seis bancos de desarrollo supera a los valores 
(con acreedores por reporto y derivados), cuyo total en pesos constantes 
se ha mantenido estable desde 2014. No obstante, conviene señalar que 
dicho aumento en los préstamos es constante desde 2012, por lo cual no 
se le puede atribuir por completo a la reforma financiera.

No obstante, el aumento de los préstamos ha sido disparejo, desde varios 
puntos de vista:

Por institución. El crecimiento real de la cartera de crédito fue de 80% desde 
diciembre de 2011 hasta diciembre de 2016; lo que implica una tasa pro-
medio anual superior a 9%; sin embargo, cada institución tuvo comporta-
miento diferente, por lo que se detectan algunos cambios en la participación 
de cada una de ellas.

Banobras mantiene la cartera de crédito más grande del sector, con 42% 
del total, aunque llegó a detentar el 48% en 2013. Le sigue Nafin, que ha dis- 
minuido notoriamente su participación (cinco puntos porcentuales en el 
periodo), por lo cual Bancomext ya consiguió, prácticamente alcanzarlo, pues 
su crédito creció al triple de Nafin.

Los otros tres bancos son de menor dimensión. El crédito de la SHF ape
nas creció a una tasa de 2.9% anual, una tercera parte del total de la BD, por 
lo que perdió cuatro puntos en su participación. Banjército sí creció a un 
ritmo superior al total, pero como ya se mencionó, no es realmente un banco 

5 Los bancos son: Nacional Financiera (Nafin), Banco de Comercio Exterior (Bancomext), 
Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos (Banobras), Banco de Servicios Financieros (Ban-
sefi), Sociedad Hipotecaria Federal (SHF) y Banco del Ejército (Banjército). Este último, en 
realidad, no opera como banco de desarrollo, es un banco comercial que ofrece sus servicios a 
los miembros de las fuerzas armadas.

6 Para valorar con mayor precisión el tamaño de la BD hay que recordar que los activos y el 
crédito (todo el balance) son acervos, en tanto que el PIB es un flujo. Esto es, el coeficiente re-
sultante no significa que cada año ése sea el nuevo flujo de financiamiento; es el acervo vigente, 
acumulado por la operación del banco durante años.



121Banca de desarrollo: ¿reforma estructural?

Cuadro 1
Banca de desarrollo: cartera de crédito por banco

Estructura porcentual 
TMCA

Banco/año 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

BANOBRAS 40.4 46.5 48.1 45.8 44.1 41.5 41.7 9.7

NAFIN 27.8 23.6 21.3 22.4 22.3 23.9 22.8 5.5

BANCOMEXT 13.6 13.7 14.6 17.0 19.8 21.5 20.3 16.7

SHF 14.5 12.4 12.4 10.8 9.5 8.9 10.3 2.9

BANJÉRCITO 3.7 3.8 3.6 3.7 4.0 4.0 4.8 14.0

BANSEFI 0.0 0.1 0.1 0.3 0.3 0.2 0.2 55.8

Total BD 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 9.1

Fuente: elaborado con datos de CNBV, series históricas: Estados financieros consolidados con 
subsidiarias: febrero de 2011- periodo actual, disponible en <http://cnbv.gob.mx/Paginas/Por-
tafolioDeInformacion.aspx>, consultado el 19 de octubre de 2017.

de desarrollo. El menor de estos bancos, Bansefi, es un caso ilustrativo de lo 
que podría ser la banca de desarrollo después de la reforma. En efecto, su car- 
tera de crédito es insignificante, como se ve en el cuadro 1, pero en un solo 
mes, entre noviembre y diciembre de 2014, se cuadruplicó en términos rea- 

Gráfica 1
Banca de desarrollo: crédito y valores*

(millones de pesos de 2010)

*Incluye Inversiones en valores, deudores por reparto y derivados. 
Fuente: elaborado con datos de CNBV, series históricas: Estados financieros consoli
dados con subsidiarias: febrero de 2011-periodo actual, disponible en <http://cnbv.gob. 
mx/Paginas/Por tafolioDeInformacion.aspx>, consultado el 19 de octubre de 2017.
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les. Un aumento de 1,284 millones de pesos (de 2010), de los cuales 595.1 
fueron como crédito al consumo (y 680.6 como otros créditos comerciales 
al gobierno, para el programa Prospera).

El aumento para el crédito al consumo, de acuerdo con el auditor externo, 
permitió 

[…] a Bansefi atender las necesidades de colocación de cartera al amparo en 
la Reforma Financiera 2014. Bansefi ha incursionado en el crédito de primer 
piso, inicialmente con créditos orientados al Programa de Refinanciamien
to de Trabajadores del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación 
(Bansefi, 2016).

En este sentido, parecería que está cumpliendo con sus funciones de banca 
social; sin embargo, no es coincidencia que el financiamiento haya sido a los 
trabajadores de la educación y, por otra parte, el índice de morosidad en ese 
tipo de crédito, que era de 0.01% antes del evento, en junio de 2017 ya es de 
18.5%; más alto que en cualquier banco comercial y en toda la banca de desa
rrollo.7

Por tipo de acreditado: el destino del crédito de la BD se concentra casi 
por partes iguales en tres prestatarios: empresas, sector financiero y gobierno. 
El resto (7% del total) se distribuye entre crédito al consumo y a la vivien-
da; estos dos últimos los otorgan prácticamente en su totalidad Banjército 
(98% del consumo y 60% de vivienda) y la SHF (39% de vivienda).

Banjército corre poco riesgo con sus acreditados, pues son casi cautivos 
y suele cobrar por nómina; sus principales créditos son personales y su 
morosidad es baja: 0.15% al consumo y 3.9% en vivienda. Tal situación 
contrasta con la de SHF, cuya morosidad total es de casi 20%, pero en sus 
créditos directos a la vivienda llega hasta 48 por ciento.8

Por lo que toca a las empresas, es el destino de crédito que más creció en 
los últimos 6 años, a una tasa de 14% anual; Bancomext (48%), Banobras (35%) 

7 Cabe aclarar que Bansefi no otorgó créditos directamente a los trabajadores de la educación, 
sino compró la cartera a bancos privados; al respecto el auditor sólo dice: “Durante el último 
trimestre del año y en atención al Programa de Refinanciamiento de Créditos de los Trabajado-
res de la Educación y a su Subprograma para la Adquisición de Cartera de Créditos, el Banco 
adquirió cartera de crédito de la denominada de consumo”. No sólo adquirió la cartera, sino que 
ofreció mejores condiciones: “En febrero de 2014 inició la colocación de créditos de primer piso 
correspondientes al programa REFIN, otorgando créditos en mejores condiciones para trabajadores 
de la educación para el refinanciamiento de deuda con descuento vía nómina” (Bansefi, 2016). 
No obstante las mejores condiciones que ofreció el banco de desarrollo, el volumen no pagado 
es muy alto en tan poco tiempo. La banca social podría convertirse en sinónimo de no pago.

8 SI bien la SHF otorga 39% de los créditos directos para vivienda, ése no es el principal 
destino de sus recursos, ya que presta a empresas financieras, en segundo piso, para que éstas 
financien construcción y adquisición de vivienda.
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Cuadro 2
Banca de desarrollo: cartera de crédito por destino

Estructura porcentual 
TMCA

Destino/año 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Actividad 
empresarial 

28.0 32.6 35.3 33.4 36.4 36.6 35.3 7.9

Entidades 
financieras

31.9 27.0 26.8 27.9 26.0 27.4 28.9 21.1

Entidades 
gubernamentales

30.6 31.1 29.8 31.8 30.8 29.7 28.7 -3.7

Créditos  
a la vivienda

7.4 7.2 6.2 4.7 4.0 3.3 3.4 8.6

Créditos  
de consumo

2.0 2.0 1.8 2.3 2.8 3.0 3.7 14.0

Total BD 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 9.1

Fuente: elaborado con datos de CNBV, series historicas: Estados financieros consolidados con 
subsidiarias: febrero de 2011- periodo actual, disponible en <http://cnbv.gob.mx/Paginas/Por-
tafolioDeInformacion.aspx>, consultado el 19 de octubre de 2017.

y Nafin (16%) dan casi la totalidad de los recursos. Si bien su morosidad no 
es alta (2.8% en junio de 2017), sí aumentó de forma notoria respecto del 
nivel en el que cerró en 2012 (1.0 por ciento).

Los recursos canalizados a otras entidades financieras, es decir, el meca-
nismo de segundo piso, aumentó casi 60 a partir de 2012 (una tmca de 
8%); Nafin sigue siendo la principal fuente de estos recursos, pues canaliza 
más de la mitad del total (54%) a pesar de haber reducido claramente su 
participación desde 2012. Le sigue la SHF con más de una cuarta parte y el 
resto se lo dividen Bancomext (10%) y Banobras (9.3 por ciento).

Por otra parte, la proporción de la cartera de crédito de la BD al gobierno 
se ha mantenido en alrededor del 30% desde 2011. La gran mayoría a cargo de 
Banobras, debido a su función y su objetivo, en particular el financiamiento 
a estados y municipios. De hecho, su participación en el total ha aumentado, 
de 86% en 2011 a 92.4% en 2017. Dentro de este renglón (crédito al gobier
no) Bancomext y Nafin canalizan recursos casi a empresas estatales y orga-
nismos descentralizados. La morosidad en el sector es cero.

No sólo mediante crédito la BD financia a estos tres últimos sectores 
(entidades financieras, empresas y gobierno), también lo hace en menor pro
porción mediante la adquisición de valores emitidos por ellos. El total de la 
inversión en valores (tenencia propia) equivale al 16% de la cartera de cré
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dito (junio de 2017), de la cual 79% corresponde a valores del sector pú-
blico (incluido IPAB y FONADIN); 23% del sector financiero privado y sólo 
2.4% de empresas.9 Si se toma en cuenta el financiamiento mediante crédito 
y valores, entonces el sector público es el agente que más recursos recibe de 
la BD; ya que alcanza 40% del total (35% empresas y 25% entidades finan-
cieras).

No obstante, los tres sectores también fondean a la BD; es decir, son sus 
depositantes. De hecho, los pasivos de la banca con el sector financiero son 
mucho más altos que sus activos; situación que contrasta con empresas y 
sector público, como se puede ver en el cuadro 3.

En efecto, el saldo acreedor que el sector financiero tiene con la banca 
de desarrollo casi equivale al financiamiento neto del sector público y cla-
ramente mayor al de las empresas. Visto de esta manera, el financiamiento 
de empresas mediante crédito y adquisición de valores por parte de la BD ha 
sido menor que el financiamiento al sector público; no obstante, hay una 
tendencia a que la brecha entre ambos se reduzca.10

Dentro de la captación de recursos de la BD, más de 80% son depósitos 
a plazo, principalmente de intermediarios financieros (49%), lo cual tiene 
un efecto negativo en el costo de la captación, especialmente si se compara 
con la banca privada. 

De acuerdo con el cuadro 4, solamente la captación de recursos median-
te instrumentos a plazo es más onerosa en la BD respecto de la banca múl-
tiple, pero es precisamente donde se ubica la gran mayoría del fondeo de 
BD, lo cual conduce a que su costo actualmente sea más del doble que el 
de la bancas privada, pues ésta tiene una estructura de pasivos diversificada.

Un argumento esgrimido en la iniciativa de reforma financiera por el 
presidente de la República fue: “La fortaleza de la Banca de Desarrollo pro-
viene principalmente del respaldo que le otorga el gobierno federal […]”. 
Si esto es cierto, y lo es, no parece haber razones para que no diversifique su 
captación y para que la BD pague más que la banca múltiple por instrumen-
tos de captación similares, especialmente cuando la mayor parte de esos 
instrumentos está en la cartera de intermediarios financieros. Lógicamente, 
el alto costo de fondeo de la BD, que favorece a un segmento difícilmente 
justificable, obstaculiza la eficiencia en la intermediación, pues encarece los 
recursos artificialmente a las poblaciones objetivo, y/o atenta contra la pro-
ductividad y capitalización de la banca de desarrollo.

9 No se incluye otras operaciones con valores, como reportos y derivados.
10 Al concluir 2001, el financiamiento neto a empresas equivalía a 42% del correspondiente 

al sector público; en cambio, al cierre de 2016 la proporción llegó 87%. Los últimos datos consul
tados, a agosto de 2017, indican, sin embargo, una reducción notoria, pues dicha proporción fue 
de 68 por ciento.
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Segundo piso y garantías: uno de los elementos fundamentales para que 
funcione el modelo actual de banca de desarrollo es el mecanismo de se-
gundo piso, en el cual la BD financia a intermediarios financieros (bancarios 
y no bancarios) y éstos colocan los fondos como crédito ya sea a familias o 
empresas.

Cuadro 5
Banca de desarrollo: cartera de segundo piso

(Millones de pesos de 2010)

Bancos 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Nafin 67 870 65 491 52 569 53 570 55 632 60 040

SHF 34323 35 380 38 705 42 296 41 973 46 898

Bancomext 4 403 3 851 8 936 11 632 15 271 20 885

Bansefi 128 107 446 472 921 995

BD total 106 725 104 829 100 657 107 969 113 796 128 818

Cred a Int. Fin. 122 869 117 941 129 868 156 151 164 885 197 236

% en 2do. piso 86.86 88.88 77.51 69.14 69.02 65.31

Fuente: elaborado con datos de CNBV, Banca de Desarrollo, R1, BD segundo piso: monto 
apoyado a través de intermediarios financieros, portafolio total, disponible en <http://cnbv.gob.
mx/Paginas/PortafolioDeInformación.aspx>, consultado el 11 de septiembre de 2017>.

De acuerdo con los datos disponibles, la colocación mediante ese meca-
nismo creció sólo 20% real entre 2011 y 2016, a una tasa media anual de 
3.2%, muy por debajo del crédito que recibieron los intermediarios finan-
cieros de la BD (8.2%); esto es, se les financia más pero colocan proporcio-
nalmente menos cada vez: en 2001 prestaban 87% de lo que recibían de BD  
en 2016 la proporción disminuyó a 65%. La colocación de recursos de la 
BD mediante segundo piso sigue estancada, en parte porque no es un me-
canismo que interese a los principales intermediarios financieros, en especial a 
la banca privada.

En efecto, la banca privada o múltiple sólo coloca con apoyo de la BD 
alrededor del 6.3% de su ya de por sí pequeña cartera total de crédito y, 
además, lo hace con una distribución similar a la correspondiente a sus re
cursos propios; es decir, concentrados en la empresa grande.11

11 La banca privada destina a empresas grandes 70% del monto que le otorga la BD para 
operaciones de segundo piso; el resto se distribuye así: medianas, 5%; pequeñas, 15%; y mi-
croempresas, 9%. Esta distribución no parece corresponder con los propósitos de la reforma 
financiera para con la banca de desarrollo, pues al parecer las grandes empresas no son segmen-
tos no atendidos por intermediarios privados.
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Las garantías, otro nicho aparente de la BD, crecieron a mucho mayor 
ritmo que el segundo piso, 6.4 % real anual, pero como son un mecanismo 
aún menor utilizado por los intermediarios financieros, al finalizar 2016 
apenas equivalían a 40% de éste. A todas luces insuficiente para las necesi-
dades de financiamiento de la economía nacional.

Por actividad económica: la distribución del crédito de la BD por actividad 
económica sólo tuvo un cambio relevante entre 2011 y 2016, que es el 
crecimiento que han tenido los servicios como receptores de recursos. En 
efecto, en 2001 se canalizó 7.6% del crédito de este intermediario; en cam-
bio, en 2016 alcanzó 15%; la mayor parte de estos recursos fueron para 
comercio, restaurantes y hoteles.

La industria en general, apenas ha ganado dos puntos en su participación 
en el total del crédito; la construcción ha sido la beneficiaria, pues la manu
factura y la minería han disminuido ligeramente su participación relativa.12 
El sector primario es insignificante como destino del crédito de la BD.

Por entidad federativa: la cartera de crédito de la BD ha estado muy con-
centrada en unas cuantas entidades; las cinco que más reciben acumulan 
en promedio 75% del total, sin que haya habido grandes cambios entre 
ellas. Cabe destacar que algunos estados han aumentado un poco el finan-
ciamiento de la BD, como Guerrero, Oaxaca e Hidalgo; pero se nota el re-
troceso en Chiapas, San Luis Potosí, Tabasco y Tlaxcala. La BD tiene mucho por 
hacer en este renglón si en verdad va a atender a la población que no tiene 
acceso a los servicios financieros privados.

Ingresos y utilidades

Los ingresos del negocio tradicional —la intermediación de recursos— 
crecieron sustancialmente entre 2011 y 2016. Los ingresos por intereses lo 
hicieron en 32%, los gastos correspondientes sólo en 24%, por eso el mar-
gen financiero (ingresos menos gastos financieros) lo hizo hasta en 56%; 
además, como la creación de reservas preventivas ha ido disminuyendo, el 
margen financiero ajustado por riesgo de crédito, en 2016, fue 2.8 veces 
superior al de 2011, todo en pesos constantes de 2010.

No obstante, saldos negativos en resultados por intermediación13 y en 
otros ingresos totales de la operación, acompañados de mayores gastos de 

12 Conviene recordar que el crédito de la BD aumentó casi 80% real entre 2011 y 2016, por 
lo que la disminución de la participación de la industria manufacturera en el total no implica 
disminución de financiamiento en términos absolutos en el periodo, sólo tuvo relativamente 
menos recursos.

13 El término “resultados por intermediación” puede confundir; en realidad, lo que se re-
gistra ahí son las ganancias (pérdidas) de capital por el comercio de valores, así como los resul-
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administración e impuestos, determinaron que la utilidad neta en 2016 
fuera menor en un tercio que la de seis años atrás.

Conviene detenerse un poco en los gastos de administración y promo-
ción, pues es un concepto afectado por la reforma financiera, en concreto 
en la flexibilidad otorgada a los bancos para contratar al personal que con-
sideren adecuado y determinar sus remuneraciones. El total de gastos de 
administración y promoción (GAP) creció 23% real entre 2001 y 2016; el 
aumento desde 2013 fue de 14%. Los honorarios, en particular, aunque sólo 
representan entre 6 y 8% de dicho GAP, más que se duplicaron entre 2013 
y 2016; fue el renglón que más aumentó. El aumento fue disparejo entre 
los bancos; Banobras los aumentó en 125%; Bansefi en 116%; Banjército en 
126%; la SHF en 160%; Nafin sólo en 15% y en Bancomext incluso se redu
jeron 3%. Aquí si se ha hecho notar la reforma, esperaremos los resultados. 

En conjunto, los bancos de desarrollo han tenido utilidades en los últi-
mos seis años, lo que implica que, de reinvertirlas, pueden ir ampliando su 
actividad sin necesidad de recibir recursos adicionales del sector público.

Su indicador de rentabilidad ha sido relativamente menor en los últimos dos 
años, pero positivo.

tados por el cambio de valor de diversos activos; por esto último, una buena parte son ingresos 
(costos) virtuales. Este flujo y el de otros ingresos (netos) de la operación suelen ser tener 
grandes variaciones de un año a otro.

Gráfica 2
Banca de desarrollo: utilidad neta y roe

(millones de pesos de 2010 y %)

Fuente: elaborado con datos de CNBV, series históricas: Estados financieros consoli
dados con subsidiarias: febrero de 2011- periodo actual, disponible en <http://cnbv.gob. 
mx/Paginas/PortafolioDeInformacion.aspx>, consultado el 19 de octubre de 2017.
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No obstante, al interior del grupo de BD hay muchas divergencias. El mon
to de utilidades no necesariamente responde al volumen del capital inver-
tido de una misma manera, ni siquiera a la cantidad de activos manejados. 
Aunque no ha habido periodos de pérdidas generalizadas, en ocasiones las 
utilidades individuales sí se han visto afectadas por el entorno o por la ad
ministración.

Banobras es el banco más grande, con un tercio del capital, alrededor de 
40% de los activos totales a partir de 2013 y con casi la mitad de las utilida
des de toda la BD. Nafin, por su parte, tiene una proporción similar de capi
tal, pero mucho menos activos, por ello quizá su utilidad no es proporcional 
a sus recursos propios. El otro banco grande, Bancomext, tiene mayor pro
porcionalidad entre sus activos, capital y utilidades generadas.

Por su rentabilidad, destaca Banjército, que con sólo 4% de los activos 
de toda la BD obtiene más de 20% de las utilidades, y en algunos años hasta 
más de 30%. Como ya se mencionó, este banco opera como banca múltiple, 
pero con una clientela cautiva, por eso no deben sorprender sus cifras.

Bansefi, el banco más pequeño, ha mantenido su participación constan-
te dentro del capital de BD y no ha tenido pérdidas hasta ahora, aunque sus 
utilidades no son proporcionales con sus activos y su capital. Por último, la 
SFH es la única institución que sí ha tenido pérdidas, algunas enormes, en 
tres de los seis años revisados; por ello, en todo ese periodo su resultado 
acumulado es negativo.

Solvencia

Todos los bancos de desarrollo tienen el capital suficiente para cumplir con la 
normatividad financiera, que está basada en Basilea III. Esto es, pueden 
hacer frente a sus riesgos sin peligro de la quiebra. De hecho, como se ve 
en el cuadro 8, están todos por encima de lo requerido, que asciende a 
10.5% de capital neto como proporción de los activos ponderados por 
riesgos (crédito, mercado y de operación).

El nivel de capitalización les permite a todos los bancos ampliar sus 
operaciones y asumir más riesgos sin poner en peligro su solvencia, por 
ello es factible que en los meses próximos se siga expandiendo el crédito. 
El riesgo no se puede ver de inmediato, pero la tendencia en la capitaliza-
ción de Bansefi, por ejemplo, puede ser un indicador no sólo de expansión 
sino de deterioro, toda vez que, como ya se mencionó, adquirió cartera del 
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación que se ha visto era (o 
se convirtió) de mala calidad, pues su morosidad se desbordó. Si el incre-
mento reciente del crédito sólo se hizo para cumplir con metas cuantitati-
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vas, la cartera vencida podría aumentar en el mediano plazo, quizás hasta 
la siguiente administración.

Las cifras revisadas, como se señaló anteriormente, son insuficientes 
para evaluar la pretendida reforma financiera, el periodo es muy corto para 
hacer afirmaciones tajantes sobre los efectos de las modificaciones a la 
normatividad de la BD sobre su operación y el cumplimiento de sus nuevas 
funciones.

Reflexiones finales

El crédito se ha expandido, pero desde antes de la reforma; el financiamiento 
a empresas también ha crecido, pero el sector público aún sigue siendo el 
mayor beneficiario de los recursos otorgados por BD. La colocación de 
segundo piso y las garantías siguen siendo mecanismos que no han podido 
desplegar todas sus supuestas potencialidades y son claramente insuficientes 
para las necesidades de la economía del país. Al parecer los intermediarios fi- 
nancieros no están muy interesados en este tipo de complementariedad.

En los últimos seis años no se aprecia una política clara para transformar el 
financiamiento de la BD por tipo de actividad o siquiera distribuirlo mejor 
de acuerdo con el nivel de desarrollo de las entidades federativas. En gene-
ral, la banca de desarrollo no parece estar pasando por una reforma estruc-
tural, más bien parece que se está acomodando y aprovechando la nueva 
flexibilidad, pues por una parte se sigue usado para enfrentar problemas 

Cuadro 8
Banca de desarrollo: índice de capitalización

(capital neto/activos ponderados por riesgo total en %)

 Banca de desarrollo
2011 2013 2017

14.6 14.2 16.2

Bancomext 12.4 13.7 18.6

Banjército 19.4 20.7 19.9

Banobras 14.5 13.0 16.3

Bansefi 30.7 25.0 23.1

Nafin 15.1 15.3 13.8

SHF 13.7 13.0 13.1

Fuente: elaborado con datos de CNBV, Banca de Desarrollo de Capitalización, disponible en 
<http://cnbv.gob.mx/Paginas/PortafolioDeInformacion.aspx>, consultado el 17 de septiembre 
de 2017.
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políticos, como con Bansefi que ahora hace banca social con el SNTE; y por 
otra, se aumenta más del doble la partida de honorarios de este mismo 
banco o de la SHF, cuyos resultados financieros hasta la fecha sólo lo justi-
ficarían si hubiera un plan de largo plazo viable.

Y éste es el principal asunto que se debería atender, la viabilidad del 
proyecto “Banca de Desarrollo” en el largo plazo. Con todo y el rimbom-
bante anuncio de la reforma financiera y, en particular, la función medular 
que deberá cumplir la banca de desarrollo, ésta ha seguido siendo utilizada 
como un espacio temporal de promoción para que sus altos directivos se 
ayuden a alcanzar sus ambiciosas metas como políticos.

En el presente sexenio tres bancos públicos han cambiado más de una 
vez de director general; esta es la regla más que la excepción. Banobras, el 
más grande de todos, ha tenido tres directores; el que comenzó el periodo 
ha tomado posesión como gobernador del Estado de México. El primer 
sustituto dejó el cargo recientemente para ir a la Secretaría de Relaciones 
Exteriores con el exsecretario de Hacienda; sí, el que presentó la reforma fi
nanciera. El segundo sustituto, tercer director, tomó posesión a principios 
de 2017 y proviene del IPAB. ¿Será un director duradero?

En Bancomext sucede algo similar: tres directores en cuatro años. El pri
mer director estuvo dos años ocho meses y ascendió a la Secretaría de Tu-
rismo; su sustituto sólo estuvo un año y partió para ser subgobernador en 
el Banco de México a partir de enero de 2017. El tercer director tendrá dos 
años en el cargo, no se sabe por supuesto si continuará con un nuevo sexe-
nio. ¿Cuáles son sus incentivos como director de Bancomext en esta etapa?

Todavía más dramático es el caso de Bansefi, que en cuatro años ha tenido 
cuatro directores generales. Su primer director, sin experiencia financiera 
notoria, estuvo un poco más de dos años en el cargo. Actualmente es pre-
sidente del comité directivo estatal del PRI en Puebla; sin comentarios. Lo 
sustituyó una exalcaldesa del Estado de México, quien dejó el cargo para 
regresar a esa entidad como secretaria de Trabajo, donde duró cuatro meses 
y la nombraron presidenta del PRI en esa misma entidad.14 La tercera di-
rectora estuvo sólo tres meses y también se unió al equipo del nuevo secre-
tario de Relaciones Exteriores, para servir como oficial mayor. Por último, 

14 En la página de Bansefi se puede leer: “Como Directora General de Bansefi tiene el objeti-
vo promover la inclusión financiera y de convertir a la institución en un referente nacional e 
internacional de la banca social. Sus retos son que Bansefi rompa el paradigma de que los seg-
mentos de menor ingreso no pueden ahorrar, ni ser susceptibles de créditos baratos. Para ella, 
lo cierto es que muchos mexicanos en esta condición no ahorran porque no tienen al alcance, 
un instrumento financiero formal que les permita incrementar su patrimonio en forma segura. 
Otro reto es que más trabajadores de la educación puedan refinanciar sus créditos de nómina 
con una mejor tasa de interés y a plazos más amplios”, disponible en <http://www.bansefi.gob.
mx/AcercaDe/Pages/Directora.aspx>.
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el reciente director de Bansefi ocupó hasta hace dos años la Secretaría de la 
Función Pública; le tocó lidiar con posibles problemas de corrupción al más 
alto nivel y ahora reaparece como director de un banco de desarrollo.

Se antoja imposible consolidar un proyecto cuando no tiene continuidad 
aquella que lo debe encabezar, más si desde un principio quiere salir para 
progresar en su carrera personal. Es un paso más y hay que darlo de prisa. 
La banca de desarrollo es sólo un peldaño y esto no cambió con la reforma 
“estructural”.

Más todavía, con la estructura de gobierno de los bancos públicos, en la 
que participan altos funcionarios públicos, gobernadores, presidentes  
municipales y líderes empresariales, la movilidad de éstos implica modi- 
ficaciones constantes en los consejos directivos de los intermediarios; lo 
cual complica más la instrumentación eficaz de un proyecto, su vigilancia y 
su conclusión.15

En el actual sexenio, en sólo cuatro años, son innumerables los cambios en 
dichos consejos; desde presidentes hasta comisarios, pasando por consejeros 
A, B, e independientes, etc. Sin un órgano de gobierno sólido, con intere- 
ses comunes, pero diferentes puntos de vista, comprometido en el largo pla- 
zo con el quehacer de la institución, consciente de la función de la banca 
de desarrollo y sin vínculos con intereses y poderes contrarios a la eficien-
cia de la institución, es muy probable que los intermediarios públicos sigan 
sin aportar lo que deben al desarrollo del país.16

Por supuesto que en todos los órganos máximos de gobierno de los 
bancos públicos —y en una enorme cantidad de otras entidades del sector 
público— hacen falta contrapesos reales para asegurar que tengan un funcio

15 Recientemente cambiaron algunos consejeros en Banobras; la institución lo anunció en su 
página electrónica, donde se puede leer lo siguiente: “El Consejo Directivo del Banco Nacional 
de Obras y Servicios Públicos, en términos de su Ley Orgánica, designó en su última sesión, 
celebrada el pasado 24 de febrero, a tres Gobernadores y a dos Presidentes Municipales como 
nuevos Consejeros de los certificados de aportación patrimonial de la Serie B”. “Cabe recordar 
que la Ley Orgánica del Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos establece que el Consejo 
Directivo del Banco se integra por catorce Consejeros: siete Consejeros de la Serie ‘A’ de certifi-
cados de aportación patrimonial, que son titulares y subsecretarios de diversas dependencias fede­
rales, así como un representante de Banco de México; dos Consejeros externos de la Serie ‘B’, 
quienes tienen el carácter de Consejeros Independientes; tres Consejeros de certificados de aportación 
patrimonial de la serie ‘B’, que serán Gobernadores o dos de éstos y el Jefe de Gobierno de la Ciudad 
de México, y dos Consejeros de certificados de aportación patrimonial de la serie ‘B’, que serán Pre­
sidentes Municipales” (Banobras, 2017).

16 La movilidad dentro de los consejos directivos, en verdad, llama la atención: En Nafin, 
en el periodo de 2014 a 2016 hubo seis cambios en los consejeros de serie “A”, diez cambios en 
consejeros de serie “B” y también dos cambios en comisarios. En Banobras, en el mismo perio-
do, hubo 12 cambios en consejeros de certificado “A”, varios en los consejeros de certificados 
serie “B” y en los comisarios también hubo cuatro cambios. En Bancomext, ocho cambios en 
consejeros de serie “A”, siete cambios en consejeros de serie “B” y un cambio en comisarios.
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namiento razonablemente eficaz, pero el complejo entramado de relaciones 
e intereses políticos del país lo hace poco probable. Por ello, las medidas que 
se tomen para reformar a la BD difícilmente tendrán éxito: ningún proyec-
to puede funcionar sin una buena administración.

Una manifestación adicional del lugar que en realidad ocupa la BD se 
puede encontrar en la divulgación de la información acerca de su opera-
ción. Es evidente que en una economía de mercado, donde la banca públi-
ca tiene asignada la función de complementar al sector financiero privado, 
la información es un insumo vital para la toma eficiente de decisiones. Sin 
embargo, la información financiera de la BD, disponible para el público, es 
muy escasa e insuficiente para la correcta supervisión por parte de los di-
versos agentes económicos; paradójicamente, la información que solicitan 
y publican las autoridades financieras acerca de la banca privada es mucho 
más completa y detallada que la de la banca pública, cuando ambas bancas 
están obligadas a cumplir los mismos estándares.17

Se podrían hacer muchas sugerencias y recomendaciones para mejorar 
el desempeño de la BD, las cuales no sólo potenciarían su operación, sino 
que tendrían efectos positivos en todo el sector financiero; de hecho, hay va
rias propuestas en este volumen. Sería conveniente no atar la operación de 
la BD a la de los intermediarios privados; sería útil tener un banco comer-
cial del Estado o de propiedad mixta de dimensiones suficientes para incen
tivar la competencia en grandes segmentos del mercado; también podría ser 
positivo crear bancos comerciales públicos o mixtos en nichos donde se 
abusa de los prestatarios, como en el crédito al consumo. También es ne-
cesario, por ejemplo, la creación de instrumentos de captación que den 
rendimientos reales positivos a los ahorradores y brindar la oportunidad a 
grandes núcleos de población de una verdadera inclusión financiera, no sólo 
que se integren al sistema bancario de pagos.

En resumen, hay suficientes propuestas para reflexionar, debatir y, si es 
el caso, instrumentar (o desechar); pero sin la certeza de un riguroso com-
promiso con la banca de desarrollo son en vano la reflexión y el debate. Por 
ello, la primera recomendación es también una condición: que haya una 
reforma estructural en el gobierno de los bancos públicos que asegure, a co
mo dé lugar, una operación independiente de los intereses inmediatos del 
gobierno y gobernantes en turno.

17 No es fácil saber de quién es la responsabilidad de la falta de información, de que por lo 
menos sea igual a la de la banca múltiple en cantidad, calidad y oportunidad. Puede ser que los 
bancos no den la información, puede ser una política de divulgación diferenciada por parte de 
la autoridad; pero el caso es que no se cumple con la institucionalidad —impuesta por el sec-  
tor público— al interior del sector público. 
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