ALGUNOS LINEAMIENTOS PARA EL
DISENO DE UNA NUEVA POLITICA
FINANCIERA

La nacionalizaciobn de la banca que,
como toda medida de politica econémica
tiene sus costos, plantea sin embargo la
posibilidad de redisefiar aspectos importan-
tes de nuestro esquema de financiamiento
para el desarrollo.

La primera parte de este trabajo pre-
tende analizar algunas de las razones
histéricas que condujeron a la estructura
bancaria que existid6 formalmente hasta
agosto de 1982. En la segunda, se intenta
dar ciertos lineamientos que podrian
propiciar el que la banca nacionalizada
se convirtiera en un instrumento mas
eficaz para el desarrollo, especialmente si
fuera posible establecer una vinculacion
programatica, derivada de una nueva es-
tructura, entre la programacién global, la
sectorial, la regional y el financiamiento de
las metas que con ellas se persiguen.

1. Los origenes

A lo largo del presente siglo, el sistema
financiero de nuestro pais ha evolucionado
de acuerdo con las circunstancias cam-
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biantes de la economia, sin una estrategia
definida de mediano y largo plazo y sin un
plan maestro que le diera coherencia. La
banca privada emisora de billetes, que
habia sido incautada por Venustiano Ca-
rranza, fue devuelta a sus antiguos duefios
por Alvaro Obregon en 1921, como parte
de un paquete de negociacidbn con inver-
sionistas mexicanos y del exterior cuyo
componente principal fue la redocumen-
tacion de la deuda plblica exterior. En
1925 se cred un sistema compuesto por la
banca central con monopolio de emision,
y un conjunto de bancos privados especia-
lizados en las ramas de depésito, ahorro,
fideicomiso, capitalizacion e hipotecario y,
a nartir de 1950 financiero. También,
desde 1925 hasta ahora, se fueron creando
los bancos nacionales para atender nece
sidades sectoriales de financiamiento como
el Banco Agricola, Nacional Financiera,
el Banco de Obras, la Financiera Azucarera,
Banpesca, Bantur, etc., o bien para otorgar
créditos a clientelas especificas como
ejidatarios, cooperativistas, transportistas,
militares y otros. Lo gue se considera im-
portante destacar es que nunca existio, a
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lo largo de todos estos afios, una vincula-
cion entre ambos tipos de instituciones
que permitiera dar un caracter integral y
complementario a sus funcionamientos en
funcién de programas comunes y de metas
nacionales o regionales de producciéon de
bienes o servicios.

Las comparfiias de sequros, las de finan-
zas y las instituciones auxiliares de crédito
tampoco tuvieron una conexidn progra-
matica con la banca nacional ni con la ban-
ca privada. A lo mds, s6lo se dieron rela-
ciones patrimoniales cuando algunas de
ellas formaron parte de los grupos banca-
rios.

2. La estructura financiera y la politica
monetaria.

La aplicacién sui-géneris de los instru-
mentos de la politica monetaria condicioné
la evolucion de la estructura bancaria
dando como resultado la que existid hasta
septiembre de 1982. En este sentido, des-
tacan tres fenbmenos principales:

a) La tributacion, el uso del encaje legal
y el origen de banca mixta.

b) El redescuento, la aplicacién de recur-
sos fiscales para el crédito y la prolifera-
cién de los fideicomisos de fomento.

c) La politica de tasas de interés y el
subdesarrolio del mercado de valores.

De ellos se trata muy brevemente a con-
tinuacion,

a) Las finanzas pablicas mexicanas han
padecido, desde siempre, una considerable
insuficiencia tributaria. La estabilizacion
econbmica del pais después de la devalua-
cion de 1954 fue posible en buena medida,
mediante la canalizacion masiva de ahorros
del sector privado al gobierno, mediante
el mecanismo del encaje legal. Este instru-
mento de politica monetaria perdi6 su
funcibn de garante de la liquidez de los

bancos, gue fue tacitamente asumida por el
Banco de México, para convertirse en una
figura para-tributaria. La garantia tacita
hizo que se desarrollara una relacion de
intereses comunes entre la banca privada
y el Estado que llevd, por una parte, a una
generalizacion cuestionable de altos niveles
de encaje a los intermediarios no mone-
tarios privados del mercado financiero' v,
por la otra, al rescate obligado de institu-
ciones mal administradas, dando origen a
la llamada banca mixta. A pesar de esas
importantes distorsiones, el encaje conti-
nu6 siendo el instrumento primordial para
el control cuantitativo de la liquidez
monetaria.

De la banca mixta y de la adquisicion,
por razones validas a veces y en otras no, de
un namero importante de empresas por la
banca nacional, surgié la rama bancaria del
sector paraestatal en la que la participacion
del Estado, en la mayoria de los casos no
se habia planteado originalmente y en algu-
nos otros no obedecia a prioridad alguna.

La nacionalizacién de la banca conllevd,
recientemente, a un fendmeno muy similar,
s6lo que de proporciones mucho mayores.

Al amparo de la relacion cuestionable-
mente licita entre el Estado y la banca, que
subsan6 durante algin tiempo la deficien-
cia de la tributacion, se desarrolld un
sistema bancario y privado hipertréfico,
con un alto grado de competencia interins-
titucional y con muy altos mérgenes de
intermediacién. Las numerosas sucursales y
los cuantiosos gastos de propaganda ele-
varon los costos financieros de manera
importante. El propio desarrollo excesivo
del sistema bancario, limitd severamente Ia

1 Pero no a los bancos nacionales que, en general,
no captarian recursos del publico, pero que han sido
utilizados (al igual que PEMEX) para absorver masi-
vamente fondos externos para financiar el déficit
presupuestal.
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evolucion de otros intermediarios, inclu-
yendo las aseguratloras, los almacenes de
depésito, las uniones de crédito y los mer-
cados de acciones de papel comercial, de
tesoreria y de aceptaciones.

b) Desde siempre, fue dificil la apli-
cacion del control selectivo del crédito. No
es cuestion de si los banqueros cumplian
honestamente con los porcentajes de cana-
lizacion ordenados por e! Banco de
México, o no, sino porque es practicamen-
te imposible que la demanda de recursos
gue los proyectos de determinado sector
generan, coincida constantemente en forma
global y también en sus incrementos, con
tas proporciones que fija la autoridad para
la inversion de la masa de superdvits finan-
cieros, determinados por la cambiante
demanda por activos liguidos y cuasi-
liquidos que constituye la captacién de
ahorros por la banca.

Lo anterior significa que por su lado, en
algun lugar de la economia real, se realizan
proyectos y decisiones de inversion vy
demandas vy recursos financieros y, en
otro, los particulares y las empresas deciden
componer sus tenencias de activo, reales
y financieros —parte de los cuales se capta
por los bancos— de acuerdo con factores
de seguridad, liqueidez y rendimiento.

Sin una vinculacién programatica, solo
por casualidad pueden coincidir los por-
centajes de captacion que el Banco de
México fija para que la banca los destine a
cierte actividad, con la demanda de crédito
que los proyectos y las decisiones de inver-
sion y de gasto generan a través del tiempo.

De todas maneras, los fideicomisos de
fomento se crearon para inducir a la banca
privada a operar en campos como la agri-
cultura comercial, las exportaciones de
manufacturas, el turismo, la pequefa y
mediana empresa, con mayor supervision
en el destino del crédito, y en la convenien-
cia de las operaciones que podria ejercitar

la banca central, s6lo con sus mecanismos
de crédito selectivo. Asi y todo, con o sin
fideicomisos, el control selectivo y el re-
descuento no pueden atar la oferta con la
demanda sectorial de fondos, en tanto no
exista una relacién programatica y una so-
lucibn organizativa que haga explicitas
y compatibles ambas magnitudes.

La funcién de redescuento realizada por
la banca de ‘‘segundo piso’’ a través de un
creciente conjunto de fideicomisos de
fomento se efectu6é en muchas ocasiones
con recursos presupuestales, El redescuento
dej6 de ser un instrumento de politica mo-
netaria administrado por el Banco Central,
puesto que dej6é de utilizarse para deter-
minar, por su tasa, el costo y la disponibili-
dad de! crédito asi como para contraer o
expandir la liquidez primaria de internos y
externos, pero al alimentarse los fideico-
misos con recursos distintos de la creacién
del dinero. Los fondos destinaron a ciertos
programas prioritarios de caricter secto-
rial hacia los cuales se orientd el financia-
miento de la banca privada, dadas las
limitaciones que se observaron en la prac-
tica en la canalizacibon selectiva del crédito

c) Por su parte, las tasas de redescuento
han funcionado como un subsidio a las
actividades acreditadas, en lugar de ser las
tasas ‘‘lideres’’ del mercado para influir en
toda la estructura por plazos en las tasas
de interés.

La politica de fijar las tasas de interés
“por decreto’” por parte de la autoridad
haciendo abstraccién de los fendmenos de
mercado, distornsiond la relacién entre el
precio de los valores, con una estructura
arbitraria por plazos de las tasas de interés.
El' raquitismo del mercado de valores,
consecuencia de la hipertrofia bancaria
impidi6, hasta hace poco, el financiamiento
del Estado a través de la emision de sus
propios titulos y, por consecuencia, nunca
hubo ocasién de realizar operaciones de
mercado abierto como instrumento de la
politica monetaria.
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3. Lineamientos.

La primera cuestion que debe plantearse
es cual debe ser el esquema general de
financiamiento publico y privado que se
estime mas adecuado y que sea viable en
funcibn de metas cualitativas y cuantita-
tivas de desarrollo. Por desarrollo debe
entenderse no sb6lo el maximizar la meta
cualitativa y de crecimiento del producto
o la expansion ordenada de los sectores
productivos y de las regiones del pais
—que ni siquiera nos hemos planteado en
forma explicita ni programada— sino
también el cumplir con objetivos relacio-
nados con la creciente satisfaccion de
las necesidades bésicas: nutricibn (que
no es sindnimo de alimentacion), vestido,
salud, educacién, vivienda, comunicacién
social y participacion ciudadana. En este
contexto el sistema financiero debe ser tal
que, movilizando 6ptimamente los ahorros
pablicos y privados, contribuya en la mejor
forma al logro de todos esos objetivos,
tanto de orden cuantitativo como cualita-
tivo.

Del analisis anterior se desprende que el
disefio general del sistema financiero debe
tomar en cuenta:

a) Procurar una mayor suficiencia de las
finanzas puablicas, mediante tributacién
adicional y mas eficiente recaudacion,
asi como mediante la racionalizacion del
gasto y la eliminacién de numerosos sub
sidios.

b) Propiciar la independencia del Estado
respecto a la banca, dejandose de apo-
yar en ésta para la captacion de recursos
no inflacionarios.

¢) Reestructurar las funciones de la ban-
ca central como reguladora de la liquidez
y del crédito tanto en sus aspectos cuan-
titativos como cualitativos, estableciendo
relaciones programaticas entre metas de
produccién y necesidades de financia-
miento.

d) Devolver al encaje, al redescuento, al
complejo de tasas de interés y a las ope-
raciones con papel de Estado, sus funcio-
nes monetarias y ubicar sus otros prop6-
sitos en los instrumentos e instituciones
que les corresponden.

e) Reducir la hipertrofia bancaria, la
competencia artificial y los costos de in-
termediacion para que la banca adquiera
su proporciébn adecuada con respecto a
todos los demas integrantes del sistema.

f) Dar oportunidad para el desarrollo de
otras instituciones e instrumentos, nue-
vos y existentes.que coadyuven a lograr
un sistema sano y no especulativo que
funcione armobnica y coordinadamente
en todas sus partes.

De acuerdo con ello, debe aceptarse que
el sistema bancario ceda la posicion tan
preeminente que hasta ahora ha tenido para
permitir una evolucién mas dinamica del
resto de los componentes del mercado fi-
nanciero,

4. Proposiciones.

Se sugiere reestructurar la banca en funcion
de dos tipos de instituciones: una, de capta-
cion de recursos y para el otorgamiento de
créditos a corto plazo, con una red de
sucursales a nivel nacional, racionalizando y
consolidando las actuales ventanillas de la
banca nacionalizada y mixta.

Lo anterior supone la modificacién de la
multiplicidad de empresas bancarias distin-
tas que existen hasta ahora en toda la
Republica, que operarian un conjunto mu-
cho mas reducido de oficinas que se
justifiquen en funcion de su actividad de
captacion y financiamiento. El banco de
corto plazo operaria con igual, mayor o
menor nimero de ventanillas que las ahora
existentes de la ex-banca privada y mixta,
dependiendo no de las antiguas necesidades
de competir por los recursos, sino de las
necesidades de servicio en cada localidad o
circunscripcion urbana.
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El banco de corto plazo tendria como
operaciones pasivas las cuentas de cheques
y depésitos a plazo de hasta 180 dias, y
una vez cubierto el encaje de liquidez pro-
pia y de control monetario, invertiria parte
de sus recursos en créditos a corto plazo de
la clientela local para fines productivos, asi
como en créditos personales y en financia-
mientos individuales, no ligados con algin
programa especifico en materia de vivienda,
agricultura, pequefa industria, etcétera. La
otra parte de sus créditos, por decir algo,
40 por ciento, los traspasaria al otro tipo
de instituciones: las financieras sectoriales,
para abastecerlas de recursos para poner en
marcha y avanzar en programas aprobados
de desarrollo, tanto gubernamentales como
privados. Estas transferencias se realizarian
de acuerdo con presupuestos que ataran la
produccion de bienes y servicios con sus
requerimientos financieros, por un comité
de distribucion de fondos presidido por el
Banco de México, en razdn de los planes
‘sectoriales, estatales y global de desarrolio.

Asi, las financieras por sector tendrian a
su cargo hacer compatibles las metas secto-
riales de produccién con las necesidades de
financiamiento. A ellas se asociaria el con-
junto de entidades paraestatales que exis-
tian previamente a la nacionalizacion de la
banca, sectorizadas en la administracion
publica federal y fideicomisos de fomen-
to, asi como aquellas empresas absorbidas
indirectamente por el Estado en virtud de
la nacionalizacién, a condicion de que
todas ellas tuvieran alguna justificacién en
razbn de su naturaleza y de prioridades
nacionales de desarrollo para pertenecer a
la 6rbita del Estado.

Este nuevo concepto de la sectorizacion
permitiria hacer, por primera vez, una
revision exhaustiva del sector paraestatal
prescindiendo de algunas empresas y crean-
do otras, hasta tener conjuntos ordenados y
congruentes. También, al vincular metas de
produccién con financiamiento, se daria un
paso trascendental en materia de planea-
cién, la cual siendo obligatoria para el

sector publico, seria mas indicativa para el
sector privado, en la medida en que la
banca especializada otorgara financiamien-
tos, con criterios de prioridad y necesidad,
en las distintas ramas de la actividad econd-
mica en las que operara.

Este modelo de sectorizacion permitirfa
que las secretarias de Estado ejercieran
exclusiva pero cabalmente su funcién de
autoridad y de responsables de la planea-
cibn y del fomento y control de la activi-
dad econdmica, sin estar involucrados
directamente en la operacidon de las empre-
sas descentralizadas y sin que sus politicas
se pudieran orientar indebidamente en
favor de alguna empresa por el hecho de
pertenecer a ‘’su sector’’,

Ademas, lo méas probable seria que los
“campos’’ de las financieras sectoriales,
como el agropecuario, pesquero, minero,
de industria pesada, de industria manufac-
turera, metallrgico, de vivienda {incluyen-
do al INFONAVIT y todos los fideicomisos
de vivienda), de comercio interior y abasto,
de comercio exterior, portuario y pesquero,
no necesariamente coincidirian con los
ramos administrativos de las secretarias;
por ello no debe aceptarse un modelo que
obligue a una correspondencia innecesaria,

y hasta inconveniente, entre los campaos de
la planeacion y la estructura administrativa

del Ejecutivo federal. De esta suerte, se dis-
tinguirian con claridad los papeles del
Estado, uno como rector, y el otro como
actor del proceso de desarrollo.

En cada entidad federativa se ubicarian
oficinas de estas financieras, de acuerdo
con las actividades que en ellas se realicen
o que convenga fomentar, de acuerdo
con la “'vocacion econdmica’’ de la plaza, lo
cual daria oportunidad para vincular la
planeacién a nivel estatal y regional con
la global y con los flujos de financiamiento.

Es obvio que no deben instalarse oficinas
de las financieras sectoriales en plazas en las
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cuales el volumen de operacion fuese tan
pequefio que no lo justificara.- En esos
casos, al igual que en el de las operaciones
individuales ‘‘fuera de programa”’, la banca
captadora podria realizar financiamientos
por cuenta y orden de la banca sectorial,
cediendo la cartera correspondiente a una
oficina sectorial de mayor tamaiio ubicada
en otra plaza, pero realizando las funciones
de supervisibn y cobranza mediante una
remuneracién,

Seria también importante vincular mas a
las compaiiias aseguradoras con la banca,
propiciando que aquellas funcionen como
captadoras masivas de recursos de ésta,
particularmente para las financieras secto-
riales, independientemente de que éstas

pudieran recibir depésitos a plazo, pero no
emitan titulos, para no ‘‘ahogar’’ a otros
intermediarios, especialmente a la Bolsa de
Valores, ni interferir en otros mercados que
requieren mayor desarrollo como el de
papel comercial, de aceptaciones y de Certi-
ficados de Tesoreria.

Es preciso cambiar los mecanismos de fi-
nanciamiento de empresas nuevas para
evitar su apasivamiento de origen, creando
formulas que permitan la colocacion de
acciones entre el publico, y temporalmente
en las financieras sectoriales, sobre la base
de la bondad de los proyectos mismos y no
en funcién de un historial que, evidente-
mente, las empresas nuevas no pueden
tener.



