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Fallas del mercado y banca de desarrollo

María Irma Manrique*

Introducción

A partir de la década de los setenta del siglo XX, en el marco de la recesión-in- 
flación (estanflación) mundial, en México estaban aflorando las deficiencias 
estructurales de la estrategia de desarrollo y que se expresaron con contunden
cia en las crisis de 1976 y 1982. Los efectos fueron múltiples en una etapa de 
ostensible inestabilidad económica y financiera, caracterizada por una alta 
inflación, caída de los ingresos fiscales y de las reservas internacionales; do
larización de la economía y crisis devaluatorias. Las reformas estructurales 
que se instrumentaron1 fueron el contexto para llevar a cabo políticas co-
nocidas como de primera generación, mediante las cuales se impulsó la re­
ducción de la intervención estatal y con ello coadyuvar a la disminución de las 
distorsiones que interfieren con la eficiencia de los mecanismos de mercado.2 
Las reformas de “segunda generación” incluyen la desregulación, la priva-
tización, así como mayor apertura, que estimularon un mayor movimiento 
internacional de capitales, lo que influyó decisivamente en la modificaron 
el sistema financiero mexicano, en su transformación institucional y una 
rápida innovación, que se expresó básicamente en diversos instrumentos 
financieros y bancarios que configuraron —durante las siguientes tres dé-
cadas— un nuevo modelo de financiamiento bajo el liderazgo de los inver-
sionistas institucionales, que empezaron a operar fundamentalmente en el 
mercado de valores. 

La crisis mexicana que se profundiza en los años ochenta, llevó a la eco-
nomía a la adopción de políticas de estabilización y cambio estructural que 
aseguraron la viabilidad y el retorno de los créditos del Fondo Monetario 

* Instituto de Investigaciones Económicas de la UNAM.
1 A partir de las negociaciones de la deuda externa. 
2 Se impulsan las finanzas públicas “sanas” y una estabilización macroeconómica.
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Internacional y del Banco Mundial. Los cambios que se inician en esa dé-
cada estaban encaminados a impulsar un nuevo modelo económico basado 
en las libres fuerzas del mercado, el repliegue del Estado en la economía y 
políticas de desregulación, disciplina fiscal, control de la inflación y de 
apertura comercial y financiera de la economía. El Estado pone en marcha 
una política económica para construir la economía de mercado. Los progra-
mas económicos seguidos se instrumentaron conforme al Consenso de 
Washington, y han tenido justamente como objetivo la reducción de la par­
ticipación del Estado en la economía, la eliminación de las fuentes de des-
equilibrios macroeconómicos y el fortalecimiento del marco que regula y 
supervisa las actividades del sector privado; favoreciendo al mismo tiempo, 
las políticas de consolidación de monopolios y oligopolios privados que 
hegemonizaron la acumulación de capital. Los préstamos que concedió a 
este segmento del sector privado los hizo como banca de primer piso, lo 
cual conducía a los orígenes de la falta de acceso al crédito de la banca, los cua- 
les quedaran incólumes.

Una de las principales consecuencias de la política de liberalización fi-
nanciera fue la pérdida de participación de la banca en el financiamiento 
de las actividades económicas; en particular la banca de desarrollo que 
empezó a jugar un nuevo papel en el sistema financiero, ya que dejó de ser 
el instrumento básico para la planeación y programación de desarrollo eco
nómico del país. En el pasado movilizó recursos financieros, tanto internos 
como externos y técnicos para el apoyo de áreas o sectores de la economía 
que el Estado consideró estratégicos o prioritarios en el proceso de desarro
llo integral del país.3 Desde entonces, su objetivo fue fortalecer, complemen
tar y respaldar a los intermediarios financieros, particularmente a la banca 
comercial y al mercado de valores.

Entre las nuevas medidas, basadas en mecanismos de mercado, además 
de la reducción drástica de la inversión pública, los subsidios y las transfe-
rencias y el suministro gubernamental de bienes y servicios públicos, el 
proceso de privatización se inicia con la desincorporación y prácticamente 
la eliminación de empresas paraestatales. De hecho, los esfuerzos de las 
autoridades económicas y financieras, como ya se dijo, se encaminaron a con
formar un modelo de financiamiento basado en el mercado de capitales; al 
mismo tiempo, a las instituciones no bancarias se les asignó la función de 
generar la intermediación bancaria y proveer los recursos para el crecimien-

3 La función de financiar al sector público y a las empresas paraestatales fue de tal magnitud 
durante el modelo sustitutivo, que entre 1975 y 1985, aproximadamente el 70% de los crédi-  
tos de esta banca fue a este sector, aunque también a los grandes grupos privados se vieron 
beneficiados de este financiamiento, pues pudieron utilizar buena parte de estos recursos para 
refinanciar sus deudas en lugar de ampliar su nivel de producción.
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to. Se pretendió que esta estructura financiera fuera la base para retomar el 
crecimiento económico (Stallings y Studart, 2006), sin que esto haya ocurri
do hasta la fecha.

A pesar de este contexto, algunas instituciones de la banca de desarrollo 
lograron sobrevivir a la privatización y eliminación de paraestatales, pero su
frieron profundos cambios, ya que debieron abandonar sus funciones de 
promoción del crecimiento económico, dejaron de colocar créditos de ma-
nera directa al transformarse en banca de segundo piso; las tasas de interés 
dejaron de ser subsidiadas y preferenciales y se generó una restricción cre
diticia, lo que significó que diversos sectores productivos no tuvieran ac-
ceso al financiamiento bancario.

El financiamiento otorgado tanto por la banca de desarrollo como por la 
banca comercial cobró una tendencia diferente a partir de las reformas fi
nancieras, pues la ausencia de la banca mexicana en la planeación y pro
gramación del financiamiento al desarrollo económico de los sectores 
productivos fue radical. Más aún, la banca de desarrollo ha tenido, a partir de 
entonces, una participación declinante y prácticamente nula en el último 
decenio, y el estrecho segmento en que participa está encaminado a financiar 
al gobierno y al sector servicios, y en nivel mínimo a los sectores agrícola 
e industrial4 (Banco de México, 2009).

En opinión de Werner (2009), en términos generales, la asignación pre-
supuestal de la banca estatal disminuyó considerablemente porque recurrió 
a la emisión de aceptaciones bancarias y títulos financieros en mercados de 
Estados Unidos y Europa principalmente, y su función se centró en compartir 
riesgos y asegurar la rentabilidad de la banca privada mediante operaciones 
de factoraje, redescuentos y garantías. Un ejemplo de esto los constituye el 
Programa Nacional de Garantías de Nacional Financiera y el Fondo Nacio-
nal de Garantías de FIRA.

Es pertinente reiterar que no obstante que el crédito total de estas institu
ciones ha sido pertinazmente bajo, el desempeño de la banca privada no llenó 
el vacío que generó el desmantelamiento de la banca estatal y con esto, no se 
cumplió el supuesto esperado de que la banca privada vendría a suministrar 
mayores recursos a las actividades económicas, pues durante las tres déca-
das transcurridas desde los años ochenta, el financiamiento privado como 
proporción del PIB disminuyó su proporción con relación al PIB a menos 
de la mitad.5 Debiendo considerarse además que los recursos de la banca 

4 El financiamiento de la banca de desarrollo se ubicó en niveles extraordinariamente bajos, 
pues entre 1983 y 2009, pasó de representar el 22.6 hasta el 5.8% como proporción del PIB, 
respectivamente (Banco de México, 2009).

5 De 29.4% a 16.8% en el periodo comprendido entre 1983 y 2009, según cifras de los Indi­
cadores Económicos del Banco de México en los años referidos.
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privada a más de ser limitados, tienden cada vez más a la concentración en 
actividades no productivas, es decir, se dirigen básicamente al consumo y 
servicios. Ha sido notable que, pese al repliegue de la banca nacional por 
la vía de la desregulación, privatización y extranjerización de la banca, no 
modificaron la concentración de la banca y sí consolidaron una estructura 
oligopólica, inhibiendo la competencia entre las instituciones bancarias. 
Sin duda, las modificaciones que los bancos de desarrollo han sufrido con la 
implantación de un nuevo modelo económico han sido muy severas al relegár­
sele en sus funciones generadoras del desarrollo para convertirla en acompa-
ñante de la banca comercial; anulando sus funciones de promoción y fomento 
de las actividades productivas. 

El objetivo de este trabajo es mostrar que los mecanismos propiciados 
por el libre mercado y el repetido criterio de ineficiencia de la banca de de- 
sarrollo mexicana —que sirvieran de justificación para la transformación 
de ésta y de todo el sistema financiero—, no han logrado superar los resul-
tados de financiamiento de la inversión que realizaran con éxito las insti-
tuciones nacionales de crédito, como empresas paraestatales durante el 
periodo de vigencia del modelo sustitutivo de importaciones (ISI), sino por 
el contrario, hoy predomina la escasez de crédito hacia las empresas, y no 
obstante la posición marginal en que se les ha colocado con las mencionadas 
reformas financieras, su presencia es aun notable en la planta industrial y 
en los proyectos de alto impacto regional, tales como las grandes obras de 
infraestructura en todo el país; además de su decidida promoción del sis-
tema financiero en su conjunto, con especial interés en los mercados de 
capital,6 lo que pone en evidencia no solamente su urgente participación 
en el financiamiento del sector productivo con sus beneficios colaterales 
hacia el empleo y el crecimiento y desarrollo de nuestra economía.

Algunas consideraciones teóricas

Desde hace ya varios años, el debate de “más Estado” o “más mercado” se 
viene repitiendo cada vez con mayor énfasis, dando lugar a renovados argu
mentos respecto a la justificación de la intervención del Estado en la eco-
nomía, en aras del mejoramiento de la eficiencia económica y de una mejor 
distribución del ingreso; en particular, al plantearse hasta dónde su papel 
debe ser reconsiderado en cuanto a mantener un presupuesto equilibrado, 

6 Principalmente a través de Nacional Financiera, la que aunque ha disminuido significati-
vamente su nivel de activos, su cartera de crédito vigente, como proporción de la banca comer-
cial sigue siendo muy alta su participación (Véase Solorza, 2009). 
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o subsidiar o dejar de hacerlo a ciertas empresas; o a mantener regulaciones 
que benefician o perjudican a los consumidores, etcétera.

Al revisar la literatura económica, deben mencionarse como fundamen-
tales en este análisis, por un lado, el enfoque tanto de Keynes (1936), como 
de los poskeynesianos, pues con su postura respecto al dinero, respecto a 
su no neutralidad y endogeneidad, lo sitúan como altamente influyente sobre 
las variables reales de la economía. Asimismo, los poskeynesianos consi-
deran que la oferta de dinero está relacionada con la creación de deudas 
(Minsky, 1987); además, las deudas (dinero crédito) son demandadas por 
los prestatarios a los bancos para poder realizar inversiones, lo que coloca 
al crédito y a la inversión como las variables fundamentales para el creci
miento del producto. En este enfoque monetario existen dos vertientes cuyo 
eje se encuentra en los créditos bancarios: la de Keynes, quien señala que 
en el financiamiento de corto o largo plazo la banca asume la función prin-
cipal en la generación de créditos (aunque debe ser complementada por el 
mercado de valores). La otra vertiente, representada por la Teoría del Cir-
cuito Monetario, sostiene que las deudas están indisolublemente ligadas a 
la producción y, en un mismo circuito monetario (periodo de producción), 
se crean y se destruyen las deudas, siendo la condición más importante la 
solvencia del prestatario (Rochon, 2005). En relación directa con el desarro-
llo del sistema financiero está el planteamiento de Allen y Gale (2000) que 
consideran que la estructura financiera está basada en un mercado de cré-
ditos, donde la banca es la institución más importante del sistema finan-
ciero, acompañada de mercados de capitales poco desarrollados, por ello, 
es el sistema bancario el que proporciona préstamos de corto y largo plazos 
a las actividades económicas y el gobierno tiene una fuerte intervención en 
el aparato productivo.7

También resulta de gran interés el enfoque que en este contexto resulta muy 
pertinente, pues indudablemente nos permite explicar y apoyar las tenden-
cias de fenómenos reales que surgen de la intervención estatal, y nos refe-
rimos a la teoría de las fallas del mercado, ya que —coincidiendo con 
Ayala (2000) en su certero y minucioso análisis de esta corriente teórica— 
se trata de uno de los avances más importantes de la economía del bienes-
tar, que provee al análisis económico de argumentos importantes para 
justificar la intervención del gobierno en la economía.

Han sido varios los teóricos que han tenido aportes fundamentales a la 
teoría de las fallas del mercado, Keynes (1936) y Samuelson (1954) plan-
tearon (aunque de diversa manera) que la teoría de las fallas del mercado 
estaba básicamente preocupada por el estudio del fracaso del mercado para 

7 Citado por Mario Rojas Miranda (2009).
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igualar los costos sociales y los privados, lo que significa la incapacidad del 
mercado para proveer los bienes y servicios técnicamente sociales, desarrollan­
do una falla macroeconómica del mercado para el conjunto de la economía. De 
hecho, la teoría de las fallas del mercado analiza el papel del Estado desde 
una doble perspectiva: como resultado de las imperfecciones del mercado y 
también las capacidades atribuidas al Estado para corregir fallas del merca-
do. En las diversas interpretaciones de este amplio enfoque, se admite con 
frecuencia que el Estado también puede fallar en mejorar la eficiencia económi­
ca. Cabe decir que esta teoría tiene antecedentes muy antiguos que surgen 
de viejas preocupaciones de la economía referidas a la capacidad del Estado 
para mejorar el bienestar social, asunto que mereció la atención también de 
políticos e intelectuales como Pareto, considerado como “precursor de una 
visión que cambió radicalmente el modo en que la economía clásica había 
percibido los problemas de la eficiencia económica y el bienestar social” 
(Ayala, 2000:138). Entre otros teóricos, a Pigou se debe la formulación de 
las primeras ideas sobre el problema de las externalidades y los costos so-
ciales.8 Por ello es que la teoría de las fallas del mercado, en conjunto, es 
considerada como una respuesta y crítica a la falta de realismo de las teorías 
basadas en el modelo competitivo. Sus diversos representantes produjeron 
los argumentos más sólidos desde el punto de vista del análisis positivo y 
normativo para la justificación de la intervención estatal.

Esta teoría ha sido incorporada en mayor o menor medida por distintas es-
cuelas y teorías: la elección pública, la acción colectiva, las finanzas públicas y, 
por supuesto es parte medular de la economía del bienestar. Estas teorías se 
han apoyado en las fallas del mercado para estudiar algunos aspectos rele-
vantes del papel del Estado en la economía. También se acepta que es una teoría 
que ha aportado elementos útiles para el diseño y evaluación de las políticas 
públicas, especialmente en los campos de la economía del bienestar, el diseño 
de las políticas públicas en áreas del medio ambiente, los recursos naturales 
y la provisión de los bienes públicos, así también en el análisis costo-bene-
ficio para la evaluación de proyectos de inversión (Ayala, 2000).

Pese a la gran aceptación que ha tenido esta teoría, no llega a ser la justi
ficación suficiente para la ampliación de la intervención gubernamental en la 
economía, ya que consideran que las fallas del mercado sólo crean las con-
diciones necesarias, pero no suficientes para que el Estado intervenga y 
expresan que el fortalecimiento de los mecanismos del mercado y la com-
petencia harían redundante la aplicación de intervenciones del gobierno 
(Musgrave y Musgrave, 1992).

8 Realizó la distinción entre costos privados y costos sociales, lo que le permitió descubrir 
que las empresas en los procesos productivos generan las llamadas externalidades.
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Cabe agregar que en este debate que suscita la teoría de las fallas del 
mercado, surge el análisis del papel del Estado desde una doble perspectiva: 
como resultado de las imperfecciones del mercado y también las capacidades 
atribuidas al Estado para corregir fallas del mercado, aunque ciertamente 
se admite que el Estado también puede fallar en mejorar la eficiencia eco-
nómica. Por eso es que, para algunos, las fallas del mercado sólo crean las con
diciones necesarias, pero no suficientes para que el Estado intervenga, y 
piensan que el fortalecimiento de los mecanismos del mercado y la compe-
tencia haría redundante la aplicación de las intervenciones del gobierno. 
En todo caso, la teoría no justifica la intervención del Estado en todo momen
to y lugar, pues podría dar lugar a una intervención del Estado, sin orden ni 
jerarquía; es decir, a la “primera falla” del mercado que se identificara, sur
giría paralelamente una intervención del Estado. Se considera que corre-  
gir fallas del mercado podría conllevar situaciones aún más graves que las 
generadas por las fallas que supuestamente se quería corregir. Las versio- 
nes más generales del enfoque de las fallas del mercado asumen que corre-
gidas las fallas, la economía de mercado conduciría a la eficiencia en la 
solución de externalidades, provisión de bienes públicos y de la información.

Pero recientemente el debate toma nueva fuerza, esta vez con participa-
ciones definidas hacia la necesidad imperiosa de reconsiderar un nuevo 
papel del Estado en la economía. Joseph E. Stiglitz (2011:9), quien prologa 
la segunda reimpresión de La gran transformación de Karl Polanyi, prólogo 
donde destaca que esta importante obra, escrita hace medio siglo, contiene 
tesis centrales, tales como el que:

[…] los mercados autorregulados nunca funcionan; sus deficiencias, no sólo 
en los tocante a sus mecanismos internos sino también a sus consecuen-  
cias (es decir, respecto a los pobres), son tan grandes que se hace necesaria 
la intervención gubernamental; y el ritmo de cambio es de importancia toral 
para determinar las consecuencias.

Del enorme aporte de Polanyi, Stiglitz descubre que la ciencia económica 
y la historia económica han llegado a reconocer la validez de sus argumen-
tos; pero la política pública —en particular como se refleja en las doctrinas 
del Consenso de Washington respecto de la manera en que el mundo “en de- 
sarrollo” y las economías en transición deben realizar sus grandes transforma
ciones— parece demasiado a menudo no haberlo hecho. Polanyi expone 
el mito del libre mercado como algo nunca existió, ya que el sistema de mer
cado autorregulado nunca fue de verdad libre. Sus argumentos son amplia-
mente fundamentados con los resultados de una economía de mercado 
supuestamente autorregulada que ha generado un capitalismo mafioso.



147Fallas del mercado y banca de desarrollo

Polanyi vio al mercado como parte de una economía más amplia, y ésta 
como parte de una sociedad aún más amplia. Vio a la economía de mercado 
no como un fin en sí misma, sino como un medio para fines más fundamen
tales. En la obra señalada, Polanyi plantea con claridad que a menudo se ha 
señalado a la privatización, la liberalización e incluso la macroestabilización 
como objetivos de reforma, sin importar la cantidad de individuos a quienes 
se les empuja a la pobreza, o de los empleos perdidos respecto de los que se 
crean, o del incremento de la violencia, o del aumento de la sensación de 
inseguridad o del sentimiento de impotencia que prevalece. Habló acerca 
de que la disyuntiva entre valores básicos y la ideología del mercado autorre-
gulado es tan clara hoy como lo era hace casi un siglo; y la explica como el 
rejuego entre ideologías e intereses particulares, como la forma en que la 
ideología del libre mercado fue el pretexto de nuevos intereses industriales, 
ya que tales intereses se valieron de forma selectiva de esa ideología al apelar 
a la intervención gubernamental cuando la necesitaban en beneficio de sus 
propios intereses, por eso observa que sólo los reaccionarios defienden ac-
tualmente una economía autorregulada. “Todos están conscientes del poder 
de los mercados y todos reverencian sus limitaciones, pero hay diferencias 
importantes entre las opiniones de los economistas y son extremas” (p. 12).

Su análisis de un análisis de la libertad en una sociedad compleja, por des
gracia, dice al respecto Stiglitz, el mito de la economía autorregulada, sea en 
su apariencia de laissez-faire o en el nuevo atuendo del Consenso de Washing
ton, no representa un equilibrio de dichas libertades, pues el pobre enfrenta 
más que nadie un mayor sentimiento de inseguridad, y en algunos casos, el 
número absoluto de pobres aumentó con rapidez y se desplomaron los ni- 
veles de vida. “Para ellos hay menos libertad, menos libertad ante el hambre, 
menos libertad ante el temor”. Para Polanyi, el mayor defecto del liberalismo 
del mercado es que subordina los propósitos humanos a la lógica de un im
personal mecanismo de mercado. Sostiene en cambio, que los seres humanos 
debemos usar los instrumentos de un gobierno democrático para controlar 
y dirigir la economía con el fin de satisfacer nuestras necesidades indivi-
duales y colectivas.

¿Existe en México un papel fundamental para la banca  
de desarrollo?

El conjunto de circunstancias internacionales, resultado de la desregula-
ción y liberalización financieras, ha conllevado el cambio de estrategias y de 
instituciones nacionales y ha impuesto cambios profundos en las reglas so
ciales básicas y la fuerza relativa de los distintos actores económicos y socia
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les. Los cambios fueron tajantes para adaptar a países como el nuestro al 
nuevo paradigma universal que preconiza “economías sin fronteras y mo-
dernización democrática”. La meta, como se ha dicho en repetidas circuns-
tancias, significó —como ya se ha dicho— instrumentar reformas que 
abarcaron desde la amplia reforma financiera; el sistema jurídico y de la 
justicia; la formación de redes actuantes de seguridad social; el combate a 
la corrupción, hasta la supervisión bancaria modernizada.9

Así, la banca de desarrollo en estas recientes dos décadas, ya desregulada 
y de segundo piso, hubo de encontrar la manera de hacer su papel de banca 
de fomento en una economía abierta; apoyar a las micro, pequeñas y media-
nas empresas que enfrentaban más desventajas que ventajas como sujetos 
de crédito y, conjuntamente desarrollar modalidades de financiamiento que 
implicaron desde entonces condiciones de negociabilidad, oportunidad, 
simplicidad, agilidad y permanencia. En estos parámetros, el programa guber
namental de financiamiento por asociaciones, en particular por medio de 
las uniones de crédito, arrendadoras y empresas de factoraje, ha representa
do una forma de organización e impulso a las alianzas estratégicas. Bajo el 
criterio de que el de México es un mercado financiero de menor tamaño y 
sofisticación, con menores instrumentos de intermediación financiera que 
los países desarrollados y con un mercado de crédito segmentado, se tradujo 
finalmente en menor acceso al crédito de las pequeñas y medianas empre-
sas. Por otro lado, tampoco se tiene acceso a otras modalidades de financia
miento como el mercado de valores y el mercado accionario.

Ante esta falta de respuestas dentro de un enfoque convencional de cara al 
cambio estructural, se considera indispensable adoptar algo más que “bue-
nas políticas públicas”; es decir, se vuelve necesario asegurar el dinamismo 
de un proceso de cambio permanente, el cual requiere instituciones que se 
ajusten a la problemática nacional y que permitan afrontar los nuevos retos. 
Las experiencias de estas reformas han revelado que frecuentemente existen 
fallas en el ordenamiento temporal de las políticas públicas pero, sobre todo, 
resaltan la insuficiencia de los esfuerzos del fortalecimiento institucional 
que debieron acompañar a las medidas liberalizadoras. Y, aunque en el 
debate sobre las reformas se adivina el malestar de profundizar en la privati
zación total del sector bancario, incluida la banca de desarrollo, se reconoce 

9 Se han venido reformando, adicionando y derogando diversas disposiciones de la legisla-
ción bancaria, que afectó en particular a la Ley de Instituciones de Crédito, a la Ley Orgánica 
de Nacional Financiera, a la Ley Orgánica del Sistema Banrural, a la Ley Orgánica del Banco 
Nacional de Comercio Exterior, a la Ley Orgánica del Banco Nacional de Obras y Servicios 
Públicos y a la Ley Orgánica del Banco Nacional del Ejército y la Armada.
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que la sola creación y reforma de instituciones no garantiza soluciones de
finitivas a problemas estructurales del crecimiento y el desarrollo. 

Es pues muy claro que el papel de las instituciones tendrá que enfocarse 
desde una perspectiva diferente, esto es, procurando la eficiencia tanto de 
los mecanismos de mercado como del Estado en la asignación de los recursos 
y a la distribución de los ingresos. Por ello, los fundamentos teóricos ex-
puestos al principio del trabajo, nos permiten afirmar que la existencia de fa- 
llas del mercado en sectores económicos, la carencia de financiamiento de 
largo plazo a la micro, pequeña y mediana empresa, la información asimé-
trica y la segmentación endógena del crédito, justifican plenamente la exis­
tencia de la banca de desarrollo pública, ya que si en países desarrollados que 
cuentan con sistemas financieros profundos, la banca pública juega un 
activo papel en el financiamiento productivo, con mayor razón deben exis-
tir y permanecer para los no desarrollados. Años de crisis subsecuentes y 
transformaciones radicales que se coronaron con la privatización y la apertu
ra, tienen como posible asidero una banca pública de desarrollo, aunque 
quizá con renovadas modalidades operacionales y de gobierno corporativo.

En correspondencia con esta metamorfosis que dicta la prevaleciente 
ideología neoliberal, la banca de desarrollo se ha alterado a profundidad, y 
aunque con el bajo perfil que le ha dictado la reforma financiera, aun man-
tiene la función de impulsar activamente las “oportunidades” que ha venido 
“ofreciendo” el TLCAN y otros acuerdos de cooperación del país. Y aunque 
tarde, puede facilitar la reconversión de la estructura productiva que se asocia 
al cambio de modelo de desarrollo, así como la promoción y difusión de las 
innovaciones tecnológicas a escala de empresas.

A corto plazo, todavía se espera que cubra el vacío de financiamiento que 
otras instituciones debieron llenar, salvando el divorcio entre el rápido ajus- 
te hacia fuera y el lento ajuste hacia adentro; entre una economía normada 
por los criterios del Consenso de Washington y una microeconomía abando­
nada que ya causa problemas de orden macroeconómico y social.

La banca de desarrollo parece por ello estar impulsada de manera irrever
sible a realizar una revolución macroeconómica y una relocalización de las 
actividades industriales que ningún equilibrio macroeconómico puede 
sustituir. Ya agoniza buena parte de la pequeña y mediana industria y, por esa 
razón, no puede cumplir con los compromisos que se le han asignado con 
la banca comercial, la que con todo lo rentable que ha sido, interviene cada vez 
menos en el sector real de la economía, y no ser insensible ni en el aspecto 
económico de los sectores productivos prioritarios, ni en el imperativo de de
tener peligrosas fracturas sociales.

Los retos se multiplican para nuestra banca de desarrollo, ya que el 95% 
de los establecimientos productivos forman parte de la micro, pequeña y me
diana industria, donde se gesta buena parte del empleo, donde se encuentra 
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el semillero de nuevas generaciones de empresarios y donde está la clave in
tegradora de los eslabonamientos productivos. Hoy sabemos que no se re
conoció a tiempo la importancia tanto de fortalecer a estas instituciones 
financieras de desarrollo como controlar los presupuestos públicos.

Sin embargo, mientras las responsabilidades de la banca de desarrollo cre
cen y se tornan urgentes en la transición institucional y económica del país, 
paradójicamente sus instrumentos de acción se empobrecen. Sin duda, ahí 
se encuentra una de las grandes fallas adaptativas de la política económica al 
“nuevo modelo”: de un lado se desmantelaron los fideicomisos de fomento 
y se transformó a la banca de desarrollo en banca de segundo piso, cuando 
eran mayores las necesidades de autonomía promocional volcadas a la recon
versión productiva de las empresas. Por otro lado, casi se hacen desaparecer 
los esquemas de captación del ahorro interno de la banca de desarrollo, 
para hacerla dependiente de recursos foráneos o presupuestales sujetos a 
limitaciones obvias. Este hecho, sumado su carácter de banca de segundo 
piso, encarece el crédito al usuario al duplicar los intermediarios financieros. 
Más aún, la forma de fijar tasas de interés de mercado coloca, por ejemplo, 
al Bancomext y a sus exportadores acreditados en desventaja competitiva 
frente a los mecanismos preferenciales de financiamiento y fomento expor-
tador de nuestros socios comerciales.

Todas estas desventajas coinciden con el grave y general debilitamiento 
del financiamiento privado y la ampliación de su margen financiero, y la 
contracción consiguiente del crédito al sector productivo de las micro, 
pequeñas y medianas empresas, con lo cual se alienta la concentración del 
comercio exterior en las grandes empresas que pueden financiar sus opera
ciones en los mercados foráneos, mientras los pequeños y medianos ne-  
gocios pierden capacidad competitiva y de crecimiento al pagar tasas de 
interés más altas. Habría que sumar que ante la necesidad de equilibrar los 
presupuestos públicos, y de no interferir en los mercados, induce a la supre
sión de subsidios y la canalización de menores recursos a muchos bancos 
de desarrollo. Aun así, éstos han desplegado capacidad innovadora para 
hacer más con menos, aunque eso sea notoriamente insuficiente.10 

Relevancia actual de la banca de desarrollo

Con todo lo que significa para la banca de desarrollo el conjunto de fallas del 
mercado y las del gobierno en términos de marginación en su desenvolvi-

10 Ahí está por ejemplo el sistema de Promoción de Oferta Exportable y el Programa México 
Exporta de Bancomext a fin de alentar simultáneamente el desarrollo regional e incorporar 
empresas medianas y pequeñas al esfuerzo exportador.
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miento posterior a las reformas financieras y los avatares a que se ha visto 
sometida por la crisis sistémica en las últimas tres décadas, y porque su peso 
relativo dentro del crédito bancario es muy débil, su importancia institu-
cional puede decirse que es notable en la economía mexicana actual, no 
solamente por su presencia en la planta industrial prevaleciente y en los 
proyectos de alto impacto regional, tales como las obras de infraestructura, 
sino por la promoción que ha hecho del sistema financiero en particular en el 
mercado de capital a través de Nafin.

El país cuenta actualmente con sólo seis bancos de desarrollo, cuya aten-
ción central —como dicen sus respectivas leyes orgánicas— es la de: atender 
a la pequeña y mediana empresa; la obra pública; el comercio exterior; la 
vivienda y la promoción del ahorro y el crédito popular.11 Y, aunque es he-
terogénea (en razón de sus distintas capacidades para su operatividad) y eso 
amplía la segmentación de mercados, se agrega la poca fluidez de la informa
ción y la movilidad de factores entre los fondos financieros y los activos fí-
sicos de los productores, al mismo tiempo genera ausencia de factores cla-  
ve para el desarrollo y asimetrías productivas y distributivas. Con todo, no 
se puede negar el papel estratégico que ha jugado hasta el presente la banca 
de desarrollo, particularmente con su contribución aunque modesta, al 
proceso distributivo de la mayoría de los países latinoamericanos (Ffrench 
Davis, 2005). 

Del balance que se puede hacer en los últimos tres quinquenios, se in-
fiere en primer lugar a que, como se dijo antes, la banca pública en México ha 
jugado un papel ciertamente modesto, lo cual aparece en el cuadro 1, 
“Principales Indicadores de Condición Financiera y Operativa de la Banca de 
Desarrollo”, por los notables descensos registrados en las cifras de Cartera; 
sin embargo, si tomamos estas cifras de Cartera como porcentaje del PIB 
entre 2006 y 2007 de la gráfica 1, la proporción resulta definidamente de-
creciente, pues se sabe que hubo una muy fuerte disminución del financia-

11 Estos bancos son: Nacional Financiera (Nafin), encargado de la promoción y desarrollo 
industrial y regional atendiendo a pequeñas y medianas empresas y aquéllas de carácter estra-
tégico; Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext) que se concentra en el apoyo crediti
cio y asesoría técnica para impulsar el comercio exterior; Banco Nacional de Obras y Servicios 
Públicos (Banobras) otorga crédito para infraestructura a estados y municipios; Sociedad Hipo-
tecaria Federal (SHF), que es fiduciaria del Fondo de Operación y Financiamiento de la Vivienda 
(FOVI) cuyo propósito es actuar con los agentes públicos y privados para ampliar la cobertura 
y mejorar la calidad de la vivienda; Banco del Ejército, Fuerza Aérea y la Armada (Banjército) 
encargado del financiamiento de las actividades del ejército y fuerzas armadas, así como el 
servicio bancario que requieren sus empleados, y Banco del Ahorro Nacional y Servicios Finan-
cieros (Bansefi) que intenta promover una cultura de ahorro y servicios financieros entre la 
población de menores ingresos.
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miento dirigido a entidades gubernamentales.12 Con la misma tendencia se 
observa la Captación, pero después del fuerte descenso en 2007, ha tenido 
una recuperación sostenida y notable como se observa particularmente 
desde 2014 y hasta 2016.

En la gráfica 2 aparece la distribución del crédito por sectores de produc­
ción, se destaca que —a pesar del discurso oficial— el aparente destino de-
creciente del crédito al sector público, éste es proporcionalmente constante 
en la cartera de la banca de desarrollo, aproximadamente del 20% de 2005 
a 2016; pero resulta notable que es marcadamente creciente hacia el sector 
financiero.

 También en la gráfica 2, vale mencionar el financiamiento otorgado al sec- 
tor privado del país, el cual registró un fuerte crecimiento en 2007, año a 
partir del cual ha tenido un ascenso pronunciado hasta 2016 (septiembre), 
en particular en el sector de servicios financieros y otros servicios desde la 
crisis de 2008; lo que ilustra el papel de sostén de la banca de desarrollo en 
dicha crisis y hasta el presente, a través del crédito directo y los rendimientos 
que obtuvieron los recursos gubernamentales (CETES) y los bonos para el 
saneamiento del rescate financiero (FOBAPROA-IPAB).

Los recursos crediticios de la banca estatal destinados a promover las ac
tividades económicas prioritarias se han mantenido bajos sistemáticamente 
a lo largo del periodo estudiado. Es notable el descenso del crédito total a 
las actividades prioritarias, cuyo porcentaje con relación al PIB pasa de 7.25 al 
2.2% de 2000 al 2007 y, peor aún, cuando observamos la relación entre el cré- 
dito agropecuario y el PIB de actividades primarias, que desciende de 6.83 
a 0.03% entre 2000 y 2011, que aun cuando se recupera en 2015 y 2016 
(septiembre) —como se observa en la gráfica 3—, resulta notable que el 
crédito otorgado por la banca de desarrollo tanto a la agricultura como a  
la industria se redujo considerablemente en los mismos años, lo que ha con- 
tribuido a generar en ambos sectores una de las peores crisis productivas, 
ya que significa una reducción sistemática de la frontera de producción, in
cremento en las importaciones, pérdida de la soberanía alimentaria y empo
brecimiento de sus habitantes. Por lo que toca a la industria, a un nivel 
porcentual del 0.55%, indicado en la misma gráfica 3, la desarticulación de 
la planta productiva ha continuado su avance hacia el estancamiento de la 
producción y a la reducción del empleo.

Las empresas pequeñas y medianas, que son la amplia mayoría en el país, 
ven reducidas sus posibilidades de ampliar el financiamiento por la vía de 
los intermediarios financieros bancarios y no bancarios privados, por lo que 
la intervención de una banca de fomento vigorosa se vuelve el principal 
reclamo entre estos castigados sectores productivos 

12 En parte por desincorporación de los bancos de desarrollo. 
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Gráfica 1
Comportamiento de la cartera de crédito y la captación bancaria

(porcentajes del pib)

Fuente: elaboración propia con datos de la Comisión Nacional de Bancaria y de 
Valores (2017). Boletín estadístico, Banca de desarrollo. Varios años, CNBV, dispo-
nible en <https://goo.gl/m4jMFQ>. 
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ble en <https://goo.gl/vZoMT5>.
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A raíz de la publicación del Plan Nacional de Financiamiento del Desa-
rrollo (Pronafide) 2002-2006, se trazaron los lineamientos y estrategias 
para cumplir con las metas del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, que 
establecía como “una de las estrategias fundamentales para expandir la 
capacidad de crecimiento potencial de la economía” el fortalecimiento del 
sistema financiero y la transformación de la banca de desarrollo y de los fon- 
dos de fomento. Esto último con la finalidad de promover alternativas de 
financiamiento para los proyectos que no fueran apoyados por los mercados 
de capitales y que, por los problemas de información, costos de transacción 
u otras imperfecciones del mercado no fueran atendidas por la banca comer
cial (PND, 2001-2006).

En concreto, en este plan, la banca de desarrollo “facilitaría el acceso al 
crédito en términos razonables a aquellos agentes económicos que los de-
más intermediarios financieros no atendieran, procurando que dicha tarea 
no afectara el capital de las instituciones”.

El Pronafide de la actual administración (2012-2018), se inserta en la con- 
secución de las reformas estructurales de conjunto (la fiscal, la laboral, la 
energética y la financiera). El esquema 1 sintetiza la visión de “mantener 
un entorno macroeconómico estable y de democratización del financia-
miento” dirigido a proyectos de productividad.

El programa plantea como necesario promover el crecimiento económi-
co, elevar la productividad, elevar la sostenibilidad de las finanzas públicas a 

Gráfica 3
Crédito otorgado por la banca de desarrollo  

según la actividad principal de los prestatarios  

(porcentajes del pib)

Fuente: elaboración propia con datos de Banxico (2017). Sistema de información 
económica. Financiamiento otorgado por la banca de desarrollo. Varios años, dis-
ponible en <https://goo.gl/vZoMT5>. 

8.00

7.00

6.00

5.00

4.00

3.00

2.00

1.00

.00

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

Crédito total/
PIB (%)

Crédito al sector 
industrial/PIB  
de industrial (%) Crédito al sector 

agropecuario/PIB  
Act. primarias (%)



159Fallas del mercado y banca de desarrollo

partir de los ingresos tributarios, reducir los requerimientos financieros del 
sector público (RFSP), así como garantizar la reducción de la informalidad. 
El cuadro 3 muestra la evolución de cuatro de los once indicadores que el Go
bierno de la República propuso para dimensionar y dar seguimiento a sus 
propuestas de financiamiento para el desarrollo, y se agrega el avance de la 
formalidad, pues parece dimensionar la efectividad de la “democratización del 
financiamiento productivo”.

Aun cuando en los últimos años del Pronafide la cartera crediticia de la 
banca de desarrollo es claramente insuficiente para “democratizar la produc
tividad”, y mantener un contexto macroeconómico estable, en la medida 
que la estrategia fiscal resulta insuficiente para dotar de sustentabilidad a 
las finanzas públicas que se ven limitadas para alentar un crecimiento esta
ble y sostenido. Los resultados se observan alejados de las metas propuestas de 
financiamiento para el desarrollo.

Las gráficas 4 y 5 ponen aún mayor énfasis en el financiamiento de la ban
ca de desarrollo al sector privado; considerando como actividades de este 
ámbito a las diferentes industrias, lo cual hace evidente la participación de 
este volumen ínfimo de financiamiento, y donde la industria manufacturera 
y la de construcción son las más “favorecidas”.

Es necesario destacar que desde el año 2010, la metodología para presen
tar la información estadística sobre financiamiento de la banca de desarrollo 
ha cambiado, ya que hasta antes de este año de 2010, la Comisión Nacional 
Bancaria y de Valores (CNBV) y el Banco de México (Banxico) eran las fuen- 

Esquema 1
Enlace estratégico del Pronafide

con el pnd 2013-2018
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Cuadro 3
Seguimiento de indicadores de desempeño al Pronafide

periodo 2000-2016
(porcentajes de variación anual)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Crecimiento 4.9 (-)0.4 (-)0.3 1.4 3.9 2.3 4.5 2.3 1.1

Productividad 5.9 (-)1.2 0.2 1.2 3.8 2.9 5.3 2.6 0.3

Impuestos 2.0 0.9 0.6 1.4 4.1 3.1 7.5 1.6 3.6

RFSP n.d. 6.5 13.2 10.7 4.2 4.2 5.4 5.7 22.6

Formalidad n.d. n.d. n.d. n.d. 3.4 3.4 4.8 3.1 3.6

Concepto 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Crecimiento (-)5.3 5.1 3.7 3.6 1.4 2.8 3.3 2.9

Productividad (-)6.4 5.6 3.2 3.7 0.8 3.0 3.1 n.d.

Impuestos (-)6.4 4.2 4.1 1.5 0.9 6.0 6.3 6.8

RFSP 7.8 9.8 13.2 8.1 10.4 14.5 7.2 11.4

Formalidad (-)6.9 4.1 1.0 3.9 (-)0.6 (-)0.2 0.9 n.d.

Fuente: elaboración propia con datos de INEGI (2017). Banco de datos, disponible en <https://
goo.gl/S3U7BG>, Indicadores de productividad, disponible en <https://goo.gl/6vvT57>; Banco 
de México (2017). Estadísticas económicas, disponible en <https://goo.gl/uLHWJ4>; SAT 
(2017). Tablas de información fiscal, disponible en <https://goo.gl/ZHbnzQ>, y SHCP (2017). 
Plan Nacional de Desarrollo, disponible en <https://goo.gl/UwBBxv>.

Gráfica 4
Crédito otorgado por la banca de desarrollo

(porcentajes del financiamiento total)

Fuente: elaboración propia con datos de Banxico (2017). Sistema de información 
económica. Financiamiento otorgado por la banca de desarrollo. Varios años, 
disponible en <https://goo.gl/vZoMT5>. 

90

80

70

60

50

40

30

20

10

0

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

*/

Empresas

Construcción

Consumo

Vivienda



161Fallas del mercado y banca de desarrollo

tes oficiales. A partir de 2011 esta información empezó a ser compartida y 
publicada por la Secretaría de Hacienda y Crédito Público (SHCP), con al
gunas importantes diferencias:

En primer lugar, la reciente estadística sobre estas instituciones de desa-
rrollo que presenta la SHCP, considera como sectores objetivo del crédito 
al sector privado, social y gobiernos subnacionales, lo que no incluye al go
bierno federal, ya sea directamente a éste o sus organismos y entidades, ni 
a éste como agente financiero. Por su parte, la CNBV y Banxico consideran 
el saldo del crédito otorgado al sector público, privado y agente financiero.

En segundo lugar, la SHCP toma en consideración los títulos que respaldan 
bursatilizaciones, así como el crédito inducido por la banca de desarrollo; 
esto es, el crédito que otorgan los intermediarios financieros privados que 
cuentan con garantías de la banca de desarrollo.

Tercero, las instituciones que se contabilizan son diferentes, pues la 
CNBV y Banxico no consideran la información de Financiera Rural, Fira y 
Fovi, mismas que representan el 17% aproximadamente de la cartera consi
derada por la SHCP, y que se suponen fuera de los sectores objetivos.

Así, mediante este cambio metodológico en la información, la SHCP 
muestra un saldo del crédito directo e impulsado13 por la banca de desarrollo 

13 El crédito impulsado incluye el saldo de garantías y el saldo expuesto sin fondeo; incluye 
avales, cartas de crédito, seguros de crédito, garantías bursátiles, reaseguros de crédito y bursa-
tilizaciones (SHCP, 2011).

Gráfica 5
Financiamiento otorgado por la banca de desarrollo, según actividad 

económica en sectores primario y secundario.

(porcentajes del financiamiento total)

Fuente: elaboración propia con datos de Banxico (2017). Sistema de información 
económica. Financiamiento otorgado por la banca de desarrollo. Varios años, dis-
ponible en <https://goo.gl/vZoMT5>. 
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a sus sectores de atención; es decir, los sectores privado y social, así como a 
los gobiernos estatales y municipales, el cual ascendió en el año 2011 a 672 
mil millones de pesos, que equivale a un 14.6% superior al crédito directo 
registrado por las estadísticas de Banxico, INEGI y CNBV.

Esta forma de potenciar el financiamiento privado por parte de la banca 
de desarrollo, a través del uso de garantías de crédito y bursatilizaciones, es 
una clara estrategia para ir fusionando las carteras de las instituciones de fo
mento con los bancos comerciales. Los pasos hacia la privatización de estas 
instituciones de fomento son muy claros y el manejo de la cartera por sec-
tores privado y social y hacia el sector financiero, comercial y no comercial 
así lo indica.

Y lo que viene reiterándose en esta mirada rápida sobre el desempeño de la 
banca de desarrollo mexicana, es que si bien es cierto que su apoyo a la plan
ta productiva representada en su mayoría por micro, pequeñas y medianas 
empresas (Mipymes) ha sido débil e insuficiente, es justo hacer notar que 
durante estos últimos doce años ha debido enfrentar —además de su des-
aparición en una deliberada posición complementaria y vulnerable— la 
competencia de sus socios comerciales y los procesos de globalización, en 
un entorno de retiro sistemático del financiamiento público y la ausencia del 
financiamiento privado, lo que ha contribuido —como se afirmó anterior-
mente— a la desindustrialización de amplios sectores productivos, profun-
dizando la desarticulación productiva, la mayor dependencia de las 
importaciones y un ritmo muy bajo en el crecimiento económico, así como la 
nula creación o desaparición de fuentes de empleos de manera consecutiva. 

A modo de conclusión

	L a recuperación del sistema de bancos de desarrollo en México de-
pende en gran medida de vencer la ideología fundamentalista neoli-
beral mediante la reivindicación del enfoque a favor de una mayor y 
distinta intervención del Estado, en el que específicamente la banca 
estatal, se encargue de financiar el crecimiento sostenido y el desarro-
llo económico del país, como lo hizo en el periodo de vigencia del 
modelo sustitutivo de importaciones, cuando movilizó recursos finan-
cieros en un entorno regulado para avanzar en la industrialización y 
generando altas tasas de crecimiento del producto y altos niveles de 
empleo. 

	E xisten actualmente renovados argumentos teóricos y políticos res-
pecto a la justificación de la intervención del Estado en la economía 
en aras del mejoramiento y la eficiencia económica y de una mejor 
distribución del ingreso. Desde los aportes teóricos que surgen de la 
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teoría de las fallas del mercado que provee al análisis económico de 
argumentos importantes para justificar esta intervención gubernamen
tal, hasta Keynes y los poskeynesianos. Joseph Stiglitz y Fred Block 
también se aúnan a la reivindicación de las ideas preclaras de Karl Po
lanyi sobre la infuncionalidad de los mercados autorregulados.

	L a banca de desarrollo es un instrumento idóneo para la intervención 
del Estado en el financiamiento de actividades prioritarias para el de- 
sarrollo económico de un país, siempre y cuando en el proceso no se 
generen mayores distorsiones en los mercados, para lo cual es necesario 
establecer claramente las funciones de la banca de desarrollo como 
instrumento de política financiera que permite compensar las fallas del 
mercado.

	E l papel de la banca de desarrollo para los países no desarrollados como 
México tiene hoy tanta importancia en el financiamiento del desarro-
llo, como lo tuvo desde su creación. Sin embargo, las condiciones de 
globalidad que hoy prevalecen, imponen requisitos diferentes, parti-
cularmente al determinar la autonomía de gestión y su obligación de 
apoyo y estímulo a los bancos privados, actualmente casi totalmente 
extranjeros.

	T anto la teoría como la empiria sugieren que la calidad institucional 
permite que una economía mantenga un equilibrio entre mercado y 
Estado y, que la atención a la distribución del ingreso constituye la 
base de las estrategias de desarrollo con mayor éxito; además de que la 
función de las instituciones es crucial, pues influye profundamente 
en el desarrollo.

	L a banca de desarrollo nacional más que desaparecer o ser fusionada, 
puede desempeñar un importante rol en suplir las deficiencias de los 
mercados de capitales y contribuir al fomento productivo, pero para 
lo cual requiere que su proceso de intermediación financiera se realice 
con autonomía de interferencias políticas en la asignación del crédito 
y en el manejo de los instrumentos de intermediación para una adecua
da rentabilidad y una administración prudente de la cartera de riesgos.

	E n una agenda para el desarrollo financiero que promueva el fomento 
productivo, se requiere que se incluyan temas como el papel de los fon- 
dos de pensiones, de la industria de seguros y del mercado de acciones 
y bonos para lograr realmente la buscada profundización financiera.
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