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ESTADO Y DESARROLLO

DESDE LOS ANOS TREINTA HASTA LOS OCHENTA, el Estado mexicano, gracias
al modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones (1SI), fue
uno de los principales responsables, si no es que el tinico, del crecimiento
econémico, de la creacion de empleos y, en general, de Ia transformacién
del pais en una sociedad industrial. Su accién no se limitaba a la simple re-
gulacién macroeconémica y al mantenimiento de la infraestructura. Estado
intervencionista, tomara parte en la expansion de la capacidad industrial,
ya sea de manera directa o en asociacion con socios nacionales y, en menor
medida, extranjeros. La banca de desarrollo Nacional Financiera (Nafin)
sera un actor de primer orden en esa expansion. Nafin estd asociada a gran-
des obras nacionales, notablemente a proyectos ligados a las industrias de
base (acero, minas, quimica), a la infraestructura (construccion de carrete-
ras, de canales de irrigacion, de la UNAM, de instalaciones olimpicas), al trans-
porte (vias de ferrocarril, el metro de la ciudad de México), a la energfa
(electricidad), a la industria de la transformacién (alimentaria, textil, ma-
derera, papelera, electrodoméstica, de material de transporte) y al turismo
(Cancun, Ixtapa).! Varios autores, al tener muy presente ese hecho, califi-
cardn al Estado mexicano como banquero y empresarial (Benett y Sharpe,
1982) o como banquero revolucionario (Anderson, 1963).

* El autor quiere agradecer a los profesores Philippe Faucher (Universidad de Mon-
treal) y Francisco Zapata (El Colegio de México) su apoyo durante la redaccion de la tesis de
doctorado en la cual se apoya parcialmente este texto. Cf. Mathieu Arés.

! Advirtamos desde ahora que pondremos el acento en la politica de crédito de la insti-
tucién y que sus otros dos mandatos (representar al Estado mexicano ante la comunidad fi-

nanciera internacional y desarrollar el mercado nacional de capitales) ne serdn abordados a
menos que hayan tenido un impacto en la distribucién de fondos.

Foro Internacional 188, XLVII, 2007 (2), 201-244



202 MATHIEU ARES FI XLVIL2

No obstante, a las teorias politicas les resulta dificil explicar los casos,
como el de México, en los que son los representantes del Estado quienes
orquestan la industrializacién. De acuerdo con el pluralismo, el Estado es
una especie de drbitro mas o menos sesgado de los conflictos sociales,
mientras que para el marxismo es un instrumento de la burguesia. Exami-
nando Unicamente las demandas sociales, estas teorias omiten el lado de la
oferta, a saber, la del Estado. Sin embargo, en sus elaboraciones mds recien-
tes, los enfoques reconocen que bajo ciertas condiciones aquél posee cierta
autonomia.? Hay tres formas de concebir el origen de esta autonomia. Si-
guiendo al realismo, podemos sostener que el Estado asume una funcion
especifica, a saber, la defensa del interés nacional, y que tiene el monopo-
lio de la violencia legitima (Krasner, 1978). Pero, si el Estado puede volver
sus decisiones obligatorias, dificilmente comprendemos cémo la fuerza por
si misma puede traducirse en empleo e inversién. Siguiendo al neomarxis-
mo, podemos considerar que la autonomia del Estado es una anomalia que
no se presentaria mas que en tres ocasiones: a) cuando la burguesia se abs-
tiene de ejercer su poder sobre el Estado (Marx, 1934); b) cuando estallan
revoluciones proletarias (Skocpol, 1985), aunque el Estado revolucionario
seguiria sometido a los intereses del capital (Hamilton, 1982); o ¢) cuando —es
el caso de los paises latinoamericanos- la burguesia no ha alcanzado una po-
sicién dominante, con lo cual el Estado podria sustituirla (O’Donnell, 1973).
Sin embargo, la primera no se puede falsear, 1a segunda niega la idea misma
de autonomia y la tercera carece de bases empiricas, mientras que “todas con-
funden necesidad y capacidad del Estado” (Rueschemeyer y Evans, 1985:
46). Asi, segtin el institucionalismo, la autonomia se desprenderia de la ca-
pacidad organizativa del Estado. Las instituciones generadoras de desarro-
llo serfan aquellas que, como los bancos de desarrollo a menudo citados,
concentran una parte apreciable de recursos técnicos y financieros nacio-
nales y, mediante los procesos de socializacién y burocratizacién, se vuel-
ven dreas de poder relativamente impenetrables a las influencias externas

2 Para efectos del presente escrito, se considera al Estado como auténomo cuando se
cumplen dos condiciones. Por una parte, cuando posee un sistema de preferencias definido
como la facultad de identificar un problema y proponer soluciones al mismo, asi como de se-
leccionar y utilizar instrumentos acordes a la estrategia seguida. Por otra parte, cuando tiene
la capacidad y los recursos para hacer prevalecer tales preferencias en una sociedad com-
puesta por intereses divergentes, sin importar si sus preferencias coinciden o no con las de
los grupos o clases de la sociedad.

3 Los dos bancos mds mencionados son el brasilefio BNDES (Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social), (véase Geddes, 1994; Willis, 1986) y Nafin, la institucién central del
presente estudio. Asi, por ejemplo, segiin Goldsmith (1966: 21), Nafin “constituye probable-
mente la aportacién mas original de México a los diferentes tipos de instituciones que contri-
buyen al financiamiento del desarrollo y al crecimiento econémico”.
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o a la accién individual de sus miembros (Steinmo, Telen y Longstreth,
1992). De esta forma, una vez creadas, las instituciones seguirian una tra-
yectoria relativamente estable y previsible. Si es verdad que un cierto nivel
de recursos es una condicién para la autonomia, el institucionalismo so-
breestima la fuerza politica y, por extensién, la capacidad de resistencia de
las instituciones a los cambios.

Este texto propone una manera diferente de concebir la autonomia del
Estado y de explicar el desarrollo. Como el pluralismo, plantea que la auto-
nomia del Estado reside en la capacidad del personal politico para organi-
zar vastas coaliciones de apoyo. Dados los recursos politicos y econémicos
que eso implica, el politico serfa realmente el inico capaz de mancomunar
una pluralidad de grupos (Dahl, 1971). Sin embargo, esta nueva forma de
autonomia concede una mayor importancia a las instituciones en el proce-
so politico. Las instituciones no solamente responden a demandas particu-
lares en la medida en que adquieren una cierta capacidad de accién, sino
que relevan al politico en la tarea de conservar las redes ya existentes, insti-
tucionalizando por esté hecho una estructura de poder sobre la cual reina
la clase politica. Por otro lado, para un politico una institucién en particular
no tiene interés mas que con relacién al apoyo que su accién le procura te-
niendo en cuenta las diversas opciones, lo cual abre la puerta a innovacio-
nes politicas e institucionales. En su basqueda de apoyo, el hombre de
poder se enfrenta a lo que Geddes (1994) llamaba “el dilema del politico™
¢debe utilizar los recursos del Estado para retribuir a una red politica y asi
favorecer su supervivencia a corto plazo? o ;debe destinarlos a la construc-
cién de una burocracia “eficiente”, es decir, capaz de proveer los bienes y
servicios que la poblacién reclama, de tal suerte que apoye el proceso de le-
gitimacién del Estado del cual depende su propia perennidad? Las politicas
econdémicas y el aparato institucional que se desprenden no buscan la satis-
faccién de las necesidades de la poblacion sino mds bien apuntan a la insti-
tucionalizacién de una cierta organizacién del poder en la sociedad.

Empero, la capacidad del Estado para alcanzar sus objetivos sigue es-
tando limitada por el funcionamiento del mercado. Este tltimo funciona
sobre una base descentralizada y voluntaria, y tiene como objetivo la maxi-
mizacién privada de la riqueza. De manera inversa, el Estado, expresion de
la autoridad, interviene bajo una modalidad centralizada y autoritaria. Es-
ta divisién del trabajo impone limites a la accién del Estado: por una par-
te, su capacidad de accién esta directamente en funcién de los recursos
que controla; por otra, sus objetivos no pueden realizarse enteramente sin
la comunidad de negocios, para la cual un simple rechazo a invertir a me-
nudo es suficiente para mostrar su desacuerdo (Lindblom, 1977). Sin em-
bargo, mientras mayor acceso tiene el Estado a recursos distintos de los de
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la comunidad de negocios nacional, ya sea por la venta de su produccién o
de sus activos, ya sea por las aportaciones financieras externas (endeuda-
miento), mayor es su autonomia frente a los intereses privados nacionales
(Maxfield, 1990). A pesar de ello, el Estado y el sector privado tienen inte-
rés en institucionalizar sus relaciones. Aqui también el marco institucional
estard influido por el nivel de dependencia del Estado respecto de los recur-
sos del mercado: mientras mas fuerte sea esta dependencia, las instituciones
estaran mas estructuradas alrededor de objetivos de mercado; lo contrario
permitird que los factores politicos dominen y abran a via al populismo eco-
noémico. Asi, los mecanismos de financiamiento del Estado determinan en
qué medida los objetivos politicos y las instituciones estatales estaran subor-
dinados a los de los hombres de negocios.

LOS BANCOS DE DESARROLLO

En el ambito de la organizacién y de las funciones, los bancos de desarrollo
no son muy diferentes de otras instituciones financieras: son un mecanismo
que, después de apropiarse de una parte del ahorro, la reparten entre los
agentes econémicos. Se distinguen por su caracter piblico y es el Estado el
que, a través de leyes y reglamentos, define su campo de actividad y decide
sobre la distribucién sectorial de los créditos. El Estado es igualmente el
principal proveedor de fondos, ya sea de manera directa por la via de las
transferencias, de manera indirecta al garantizar sus préstamos, e incluso
creando un mecanismo que obligue a los agentes econémicos a confiarle
una parte de sus capitales. Finalmente, es el Estado el que, en general, con-
trola el consejo de administracion, ya sea solo o, en el marco de sociedades
mixtas como Nafin, junto con socios privados. Los bancos de desarrollo se
distinguen igualmente de los bancos comerciales por el hecho de que a
menudo dejan de lado el crédito al consumo y relegan a un segundo plano
la maximizacién de beneficios a favor del crecimiento econémico y del de-
sarrollo (Kane, 1975). Sobre este punto, el anilisis funcionalista sostiene
que, cuanto mds importantes sean los problemas del desarrollo, los estados
se verdn mas orillados a socializar los costos ligados a la industrializacién
(Gershenkron, 1962).*

4 Durante los afios cincuenta y sesenta, se creia que los bancos de desarrollo podian ser-
vir de catalizadores para el desarrollo por cinco razones: a) se estimaba que estos bancos te-
nian la propiedad de aumentar la oferta global de capital al mismo tiempo que disminuian
su costo (Ben-Shahar, 1967); b) como parte integrante del Estado, se benefician, sin excep-
ci6én, de una estructura de financiamiento mds débil que cualguier otro agente econémico
privado, y esto incluso si los destinatarios finales son agentes privados; ¢) su estatus de institu-
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"En el cumplimiento de sus mandatos, a menudo se reconoce que los
bancos de desarrollo gozan de una cierta autonomia administrativa y téc-
nica. La combinacién de diversos factores (la legitimidad, el conocimiento
técnico, los recursos financieros) determinaria un umbral de eficiencia
técnica y, a partir de ello, el lugar que ocuparian en la estructura del Esta-
do. No obstante, limitar la autonomia y la fuerza politica de las institucio-
nes a sus caracteristicas internas nos parece reduccionista. En dltimo
andlisis, le corresponde a los dirigentes politicos el juzgar, en funcién de
las opciones, sobre la utilidad politica de tal o cual institucién, utilidad
que a menudo estd influida por la relacién de esta ultima con el mercado,
y sobre la relacién del conjunto del Estado con este mismo mercado. No
es por tanto fortuito que los “nichos de eficiencia”™ mds citados sean ban-
cos de desarrollo: no solamente han favorecido el despegue industrial, es-
timulando asi el empleo y las posibilidades de negocios (asegurando con
ello una fuerte legitimidad a los dirigentes politicos y la transformacién so-
cial del pais), sino que ademas se financian de manera principal en el mer-
cado, limitando igualmente el recurrir a los escasos fondos publicos. Una
minima coherencia administrativa de la accién institucional constituye
una condicién necesaria, mas no suficiente, para alcanzar la autonomia de
las instituciones y para modificar sus capacidades de influencia sobre las
politicas gubernamentales. Con el tiempo, los factores internos y las rela-
ciones con el mercado evolucionan. Es la razon por la cual podemos ob-
servar “desplazamientos” con respecto a la centralidad de las instituciones
y a sus capacidades de influir en la toma de decisiones. Veremos como Na-
cional Financiera paso, asi, de promotor a freno del desarrollo.

ciones piiblicas los volvia admisibles para los programas de préstamos de agencias multilate-
rales de financiamiento creadas en el transcurso de la posguerra; d) estos bancos permitirian
dirigir los capitales hacia sectores con fuertes efectos de arrastre o encadenamiento, y asi esti-
mular a la vez la demanda global de capital y la formacién de un mercado nacional de capita-
les (Hirschman, 1958), y e) se creia que podian paliar las carencias administrativas y técnicas
de los agentes econémicos, concentrando el expertise nacional en su seno (Dock Houk, 1968).

* Término acufiado en Brasil durante la reforma administrativa de los afios cincuenta
para designar aquellas dreas o agencias del gobierno de reciente creacién que buscaban pro-
fesionalizar sus burocracias, hacerlas eficientes e imponerles estindares de calidad y evalua-
cién sensiblemente superiores a los del resto de la “burocracia tradicional”. El término se ha
hecho extensivo a otros paises para designar toda drea de gobierno que por las caracteristicas
mencionadas arriba viven en una suerte de aislarniento técnico-administrativo. El término
original en portugués es bolsdes de eficiéncia, traducido por Barbara Geddes en su obra ya cita-
da de 1994 como pockets of efficiency y como poches d'efficience por Ares. [N, del T.]
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NACIONAL FINANCIERA: UN DOBLE COMPROMISO (1925-1940)

Las instituciones son el fruto de circunstancias histéricas y de relaciones so-
ciales. En el caso de Nacional Financiera, su creacién en 19345 se deriva, a la
vez, del largo proceso de estabilizacion del sistema politico posrevoluciona-
rio (1917-1940) y de la busqueda de legitimidad por parte del nuevo régi-
men en el contexto del marasmo econémico que prevalecié durante los anos
veinte y treinta; tanto el uno como la otra favorecieron una expansién del
papel del Estado en la economia. Asi, abandonando la ortodoxia liberal de
sus predecesores, el presidente Abelardo Rodriguez (1932-1934) se mostrard
listo para utilizar el gasto publico y con ello estimular el crecimiento. A pesar
de ello, sus posibilidades de accion serfan muy limitadas: la hacienda publica
simplemente estaba en bancarrota mientras que el pais se veia imposibilitado
de pagar su deuda externa desde la Revolucién (Aggrawall, 1989).

Por este hecho, las futuras intervenciones del Estado deberan ser fi-
nanciadas con recursos nacionales. Un primer jalén en este sentido fue la
creacién del Banco de México en 1925 y la reforma bancaria de 1931, co-
nocida desde entonces como la Ley Calles, consecuencia de la insolvencia
de los bancos privados en el contexto de la Gran Depresion.® Después de
una serie de consultas con la comunidad bancaria, se acordé que la solu-
cién a la crisis de liquidez pasaria por un acceso a los créditos del Banco
de México. En contrapartida, la Ley Calles concedié al banco central un de-
recho de supervision sobre la composicién del portafolios de préstamos
de los bancos y cre6 el sistema de encaje legal, a saber, la obligacién para
los bancos de suscribir de manera conjunta hasta 49% del capital social del
banco central y de mantener en todo momento una liquidez de reserva (fi-
jada en 1931 en 5% de sus depésitos a 30 dias o menos).” Entre fondos re-
colectados en razén de encajes legales y una politica selectiva de crédito,
no habia mds que un paso que rapidamente se supero.

Algunos, como Blair (1964: 206) y Aubey (1966: 39), ligan de manera
directa la creacién de Nafin a esta voluntad gubernamental de inyectar fon-
dos para atenuar la crisis de liquidez de la economia mexicana. Los bancos

5 Es bajo la presidencia de Abelardo Rodriguez (1932-1934) cuando, el 30 de junio de
1934, con mds de un afo de retraso respecto de lo programado, se funda la Nacional Finan-
ciera (Nafin). Empero, no fue sino hasta finales del otofio de ese mismo afio cuando comen-
z6 sus actividades. En el presente texto, todas las referencias legales sobre el banco fueron
extraidas de Nafin (1994), Legislacion constitutiva y leyes ovgdnicas 1934-1994, libro publicado
por el banco con motivo de su sexagésimo aniversario.

6 Sobre el sistema financiero mexicano de los afios treinta, véase Shelton (1964) y Brot-
hers y Solis (1966).

7 El encaje legal fue abolido en 1981.
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de desarrollo permitirian dirigir una parte del ahorro hacia actividades eco-
noémicas productivas al mismo tiempo que aumentarian y diversificarian la
oferta de crédito. En este punto, la creacién de bancos de desarrollo, en par-
ticular Nafin, se inscribe en el periodo de transicién entre el modelo eco-
némico liberal seguido durante el maximato (1924-1934) y el modelo de un
Estado intervencionista como motor de la industrializacién nacional. Esta
creacién también se inscribe en la definicién del reparto de responsabili-
dades entre el Estado y el sector privado en el marco de una economia mix-
ta. De esta forma, serfa erréneo concluir que una voluntad gubernamental
sustituye a los agentes privados como motor del crecimiento. Por el con-
trario, la consolidacion del sistema bancario durante los anos treinta consti-
tuye, en su totalidad, una de las mejores ilustraciones de la colaboracién
Estado-sector privado en México (Hamilton, 1982: 80).

En el caso de Nafin, a semejanza del Banco de México y siguiendo la
idea de que una asociacién con el sector privado es una condicién para
el éxito, el banco sera constituido como sociedad de capital mixto. Se pen-
saba que un derecho de supervision sobre el empleo de los fondos de Ia
institucion, bajo la forma de una participacién en el capital social y el
nombramiento de algunos de sus representantes en el consejo de adminis-
tracion, estableceria la credibilidad del banco en el seno de los hombres
de negocios, disminuiria la resistencia a sus intervenciones y facilitaria la
emisién de obligaciones para asegurar su financiamiento. En consecuen-
cia, su ley constitutiva de 1934 preveia que su capital inicial debia ser sus-
crito en partes iguales por el gobierno federal y por el sector privado.
Dicha ley estipulaba asimismo que el consejo de administracién de sicte
miembros debia componerse de tres miembros nombrados por el gobier-
no y los otros cuatro, por los inversionistas privados. Esto constituyd uno
de los elementos que mds contribuyeron a que Nafin, como institucién pi-
blica, adoptara modos de operacién mas conformes con los de una banca
privada en cuanto a la eleccién de sus inversiones y a sus objetivos de ren-
tabilidad, o incluso que se dotara rapidamente de un personal competente
para administrar sus inversiones y tranquilizar a los inversionistas. De igual
forma, desde su creacién, la autonomia del banco frente a las autoridades
politicas estuvo garantizada por el hecho de que la credibilidad de la insti-
tucién ante la comunidad de negocios se volvia una condicién para asegu-
rar su financiamiento y, con ello, para la misma accién del Estado en el
sector industrial.
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EN BUSCA DE UNA MISION (1934-1947)

Esta credibilidad, sin embargo, deberad ser ganada por el banco. Bajo la
presidencia de Lazaro Cardenas (1934-1940), Nafin permanecerd como
una institucién de segunda importancia, siendo la agricultura, y no la in-
dustria, la prioridad.8 Si la Ley de Nafin de 1934 menciona objetivos tales
como la consolidacién del mercado de capitales, la promocién de la inver-
sién y de la iniciativa privada, asi como la representacion del gobierno fe-
deral ante sus deudores nacionales y extranjeros, su principal mandato
sera mas bien el de liquidar los activos inmobiliarios y territoriales del Esta-
do, y de utilizar el producto de su venta para apoyar al sector agricola
(Bertrand et al., 1965: 173). Asi, en relacién con la posibilidad de recibir
50 millones de pes059 autorizados por su ley de 1934, el banco recibi6 ape-
nas un poco mas de 20 millones, depositados en su mayor parte por el Es-
tado (el sector privado no contribuyé mas que con 28 000 pesos), y bajo la
forma de activos territoriales poco liquidos por un valor cercano a los 18
700 000 pesos. Peor ain, al ano siguiente la Ley del Crédito Agricola de
1935 le retirara tanto su mandato agricola como cerca de la mitad de su
capital (aproximadamente diez millones de pesos correspondientes a los
activos) en beneficio del Banco Nacional de Crédito Agricola, obligando a
Nafin a dedicarse exclusivamente a las funciones de agente financiero del
gobierno y promotor del mercado de capitales (Villa, 1976: 4). A pesar de
estas dificultades, sera bajo Cardenas cuando Nafin encontrard su destino
de promotor industrial (Blair, 1964: 208). El banco se ocupard un poco de
todo, pasando de la emisién de una primera serie de obligaciones de com-
pray venta de acciones para mantener, léase crear, un mercado secunda-
rio, a la capitalizacién de un banco privado; al financiamiento de un
hospital; a la promocién industrial no sélo mediante préstamos sino tam-
bién mediante participaciones directas en el capital, notablemente en los
sectores del acero, del cemento, del papel, de la cerveza, del tabaco, del
transporte, de la maquinaria o de la electricidad, y de las aportaciones fi-
nancieras al capital del Banco de México y de Bancomext. Todas ellas no
son obras marginales para una organizacién que en 1940 poseia un capital
de tan sélo 18 millones de pesos y 47 empleados. Ahora estaba lista para

8 Segiin Carillo Flores (1985: 85), Cardenas incluso habria jugado con la idea de liqui-
dar los activos del banco.

9 Desde el proyecto inicial y tal como lo estipula la Ley del 31 de agosto de 1933, estaba
previsto que la nueva sociedad fuera dotada de un capital inicial de cien millones de pesos.
Debido a la dificultad para amasar tal cantidad de dinero, la apertura oficial de Nafin serd pos-
puesta para el verano de 1934 y su capital antorizado serd recortado a la mitad.



ABRJUN 2007 EL ESTADO EMPRESARIO: NACIONAL FINANCIERA 209

asumir responsabilidades mads grandes; la ocasion se presentaria con la su-
cesion presidencial de 1940 y el comienzo de las hostilidades en Europa.

Salvo el monopolio de la representacién ante los acreedores extranje-
ros que le confiere la Ley de 1940, ésta hara oficial una situacién que ya se
presentaba de facto. Puesto que Nafin es la principal institucién que opera
en el mercado de capitales, se le otorgan poderes reglamentarios. Dado
que trabaja en el sector industrial, se le confirma como el principal banco
de desarrollo industrial del pais. La Ley de 1940 tendrd por objetivo poner
al banco en el corazén de la estrategia de industrializacién. Las intenciones
gubernamentales no podian ser mds claras; el predmbulo de la Ley sefala:
“El gobierno federal considera que la Nacional Financiera, S.A. podri con-
vertirse, en el corto plazo, en uno de los instrumentos mas poderosos y efi-
caces para promover el progreso de la economia nacional y el bienestar de
la colectividad.”

Miuiltiples factores que se respaldan entre si explican este cambio. De
entrada, a comienzos de los anos cuarenta, el Estado cuenta con una legiti-
midad constitucional, con una capacidad de produccién visible mediante
el desarrollo del sector puiblico, asi como con una capacidad para hacer eje-
cutar, por medio del control de los grupos sociales, sus decisiones econémi-
cas. Ante todo, lo que falta son los recursos monetarios y técnicos. De
manera mds concreta, en el plano politico el cambio esta ligado a la actitud
“pro negocios” del presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946), conse-
cuencia del resentimiento de los industriales con respecto a la prioridad
concedida a la agricultura por Cardenas. Un banco de desarrollo industrial
permitird conducir a una parte de los hombres de negocios a apoyar al ré-
gimen y, de esta forma, a hacer contrapeso a la gente del campo y a los sin-
dicatos recién integrados en el seno del PRI.

En el ambito econdémico, la reorientacién de Nafin permite aprove-
char las oportunidades ofrecidas por las hostilidades en Europa y por la
entrada de Estados Unidos en la guerra. Por primera vez desde la Revolu-
cién, existe la posibilidad de apoyos externos. Por un lado, debido al con-
flicto, Estados Unidos, el principal acreedor, accede a dar por terminados
los mds importantes contenciosos bilaterales,!” permitiendo asi que Méxi-
co salga del conflicto practicamente sin deudas. Por otro, las exportacio-
nes crecen de manera exponencial, provocando generosos superavit en la

10 Por ejemplo, en 1941 se salda por treinta millones de ddlares el problema de las in-
demnizaciones de las petroleras estadounidenses nacionalizadas por Cardenas (1938). En
1942, aceptan que México compre por cincuenta millones de délares el conjunto de su deuda
que se elevaba a mas de quinientos (Aggrawal, 1989: 148). Finalmente, en 1946 reciben favora-
blemente los cerca de cincuenta millones de délares ofrecidos como pago por las compariias
ferroviarias nacionalizadas (Ruiz, 1992: 420).
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cuenta corriente que totalizaron cerca de 153 400 000 délares en el perio-
do 1940-1945, una fortuna para la época (Brothers y Solis, 1966: tabla IV-
C). Estos elementos permiten a su vez restablecer la cuota de crédito de
México vy, sobre todo, financiar las importaciones de los equipos industria-
les necesarios para la fabricacién local de bienes que en razén de la guerra
ya no pueden ser importados. Sin embargo, en la realizacién de esta ulti-
ma estrategia, México hace frente a dos obstdculos que favorecen el desa-
rrollo del banco. Por una parte, dado que a menudo la exportacién de la
mayoria de los bienes de equipo estd prohibida (bienes considerados co-
mo estratégicos), se tratard de dotar al pais de un representante en el ex-
tranjero, sobre todo en Estados Unidos, que negociara préstamos para
financiar actividades industriales de sustitucion que permitiran darle la
vuelta a las restricciones de exportacion de equipos estratégicos (Bertrand
et al., 1965: 184); ésta sera una de las primeras tareas de Nafin (Terrones
Benitez, 1946: 251). Por otra parte, la incapacidad de la economia mexica-
na para absorber la liquidez excedentaria debida al boom de las exportacio-
nes provoca un calentamiento de la economia y, con ello, una fuerte
inflacién. Para esterilizar el excedente monetario, las autoridades hardn
pasar del 10 al 50% el encaje legal entre 1940 y 1944 (Brothers y Solis,
1966: tabla III-A). De igual forma no es muy sorprendente ver que, duran-
te el conflicto, el encaje legal se convertira en una herramienta clave de la
politica industrial que le permitird al Estado financiar, sin mucho esfuer-
z0, sus diversas iniciativas.

La expansién de Nafin durante el conflicto se comprende, finalmente,
por el profesionalismo y la habilidad politica de su direccién. Desde 1941,
crea una divisién de investigacién industrial sobre la cual se apoyara para
planificar sus intervenciones, y emitird sus primeras obligaciones de mane-
ra tal que afirmard su competencia exclusiva frente a las veleidades del
Banco de México, como la de intervenir en el mercado obligatorio (Max-
field, 1993: 242). De manera adicional, el banco mostrard destacadas capa-
cidades técnicas; sus actividades de promocién cubrirdn practicamente
todas las ramas industriales. En aquella época, la lista de empresas que son
objeto de una intervencién por parte del banco se parecerd cada vez mds a
un “;Quién es quién? del mundo de los negocios en México” (Blair, 1964:
213). En resumen, durante el conflicto, Nafin se volvié un actor financiero
indiscutible: su participacién en el activo bancario nacional pasé de 0.8 a
7.3% entre 1940 y 1950 (cuadro 1).

Si hay un periodo en el que Nafin intentard sustituir al sector privado,
es claramente durante la Segunda Guerra Mundial. Las aportaciones del ex-
terior le permitirain emprender proyectos con o sin el acuerdo de la comu-
nidad de negocios. Sin embargo, con el regreso de la paz, esta situacion se
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volverd insostenible: las exportaciones comienzan a perder aliento mientras
que los capitales y la ayuda internacionales se dirigen ahora hacia Europa y
Asia. Para financiar sus proyectos industriales e indirectamente asegurar su
propio sostenimiento, el Estado debe contar nuevamente y de manera prin-
cipal con los capitales nacionales, y con ellos, con los intereses de los hom-
bres de negocios. En este sentido, la acentuacién del papel econémico del
Estado provoca el resentimiento de una parte de dicha comunidad, y ni la
participacién privada del capital, ni las declaraciones tranquilizadoras del
banco, bastardn para calmarlo (Blair, 1964: 220).

CUADRO 1
Activo del sistema bancario, 1940 y 1950
1940 1950
Institucion ~ Millones de % del activo % del ~ Millones % del activo % del
pesos (a)  bancario (c)  PNB(c) de pesos(a) bancario (c) PNB (c)

Publicas 1423.5 62.7 18.3 9578.4 58.0 24.1
Banco de
México 1075.4 47.4 13.8 5620.7 34.0 14.1
Nafin 18.2 0.8 0.2 1203.9 7.8 3.0
Otras (d) 329.9 14.5 4.2 2753.8 16.7 6.9
Privadas (e) 845.8 37.3 10.9 6942.4 42.0 17.5
Activo total 2269.3 100.0 29.2 16520.8 100.0 41.6
PNB (millones 7.774 39736

Notas: (¢) cdlculo nuestro; (d) comprende, entre otros, los demds bancos de desarrollo, los
fondos dirigidos (fideicomisos) y los fondos de pensiones publicas; (e) comprende, fuera de los ban-
cos, los otros tipos de intermediarios financieros tales como las sociedades de crédito, las uniones de
crédito y los trusts.

Fuentes: (a) Brothers y Solis (1966: cuadros [I-A y II-B); (b) Solis (1993: cuadro I111-2).

La Ley de 1947 contemplard llamar al orden al banco.!! Esta Ley ci-
mentaba un acuerdo tdcito entre el Estado y el sector patronal al crear una
divisién del trabajo entre el banco y los empresarios. Nafin veria por las
necesidades financieras de las empresas, favoreceria la creacién de empre-

1 La reconvencién corresponde, en el dmbito legislativo, al importante articulo 5 de la
Ley: “La Nacional Financiera, en sus funciones de promocién al igual que en la asignacién de
créditos, deberd dedicar sus recursos a la creacién o al fortalecimiento de las empresas funda-
mentales para la economia del pafs, es decir: I. Desarrollar los recursos naturales no explota-
dos o explotados de manera insuficiente. II. Buscar la mejor técnica o el aumento sustancial
de la produccién de las ramas industriales importantes de la industria nacional. III. Contri-
buir a mejorar la situacién de la balanza de pagos, ya sea liberando al pais de las importacio-



212 MATHIEU ARES I XLVIE?

sas estratégicas y suprimiria Jos cuellos de botella, tales como la debilidad de
la infraestructura y la produccién eléctrica, mientras que en la medida de lo
posible la gestion de las empresas estaria a cargo del sector privado (Bra-
vo, 1949: 32). Una vez mas, es una combinacién entre intereses politicos y
necesidades econémicas lo que orienta a la instituciéon. Esta dltima tuvo
hasta cierto punto algo que decir al intentar defender el modelo de desa-
rrollo basado en la sustitucién y en la proteccién del mercado nacional.!?
El Estado accedera a sus demandas: desde 1947 decretara la creacion de
un sistema de control de importaciones y aumentard el nivel de protec-
cién tarifaria. Como consecuencia del éxito de las primeras medidas, Mé-
Xico no se unira al GATT. El 18I estaba lanzado: Nafin y las protecciones a la
industria seran sus dos pilares. En este sentido, la Ley de 1947 cierra el lar-
go proceso iniciado durante el maximato de creacién de un modelo eco-
némico basado en la colaboracién entre el Estado y el sector privado. En
este modelo, Nafin representara al Estado y se convertird en el agente finan-
ciero del gobierno federal, en el “mantenedor” del mercado de capitales y,
sobre todo, en el coordinador del financiamiento a largo plazo de la indus-
tria. En sus operaciones de promocién, deberd complementar al sistema
bancario privado incapaz de financiar proyectos, por lo demds socialmente
deseable, cuyo retorno sobre la inversion es incierto, y debera apoyar técni-
cay financieramente a la iniciativa privada.

EL DESARROLLO ESTABILIZADOR Y EL MILAGRO MEXICANO (1947-1970)

Durante el desarrollo estabilizador (1950-1969), el PNB crecié en prome-
dio 6.8%, el ingreso nacional lo hizo en 3.4%, mientras que la inflacion
permanecié bajo control con un promedio de 5.7% anual. Segtin Ortiz
Mena (1964: 12), Nafin ocupé una posicién excepcional en el logro de es-

nes no esenciales o permitiendo el desarrollo de la produccién de articulos exportables, o en
general, desarrollando las industrias que alimentan con divisas a la economia nacional. En to-
dos los casos, la Nacional Financiera se esforzard en obtener la cooperacién privada en las
promociones que emprenda y, antes de otorgar el financiamiento, se asegurard de que los
promotores han proveido a las empresas del maximo de recursos financieros que razonable-
mente podian obtener dadas las circunstancias.”

12 Por ejemplo, menciona en su Reporte anual de 1945 que: “El progreso de la economia
mexicana no debia estar basado en la exportacién de un nimero relativamente pequefio de
articulos, esencialmente minerales y productos agricolas [...] sino mds bien debia descansar
en un cambio de su estructura, traducido en la exportacién no solamente de productos pri-
marios sino también de ciertos productos manufacturados o de productos primarios con un
cierto grado de transformacién; dentro de la misma estructura, las importaciones consistirian
preferentemente en bienes de equipo.”
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tos resultados con lo que se convirtié en uno de los principales artifices del
milagro mexicano. Durante el periodo, sera el Estado, notablemente me-
diante el banco, el gran responsable de la formacién de capital fijo al ele-
varse su contribucién a 55.8% en promedio entre 1950 y 1970 (cuadro 2).
La inversién publica se concentrard en la infraestructura, la energia y las
comunicaciones. Cuando el Estado intervenia en el ambito industrial, lo
hacia en sectores objetivo, tales como el acero o la electricidad; preferia
dejar que el sector privado se aprovechara de los efectos de arrastre de los
grandes proyectos, del desarrollo de la industria de la transformacién y de
los servicios. Incluso si desde los afos cincuenta el banco se volvié la se-
gunda institucién financiera del pais, después del Banco de México, con-
centrard su accién en unas cuantas grandes empresas evitando invadir el
dominio privado. Por ejemplo, en 1962, la mitad de su activo fue invertido
en 17 empresas, de las cuales las cuatro mds importantes comprendian
30% del total (Griffiths, 1972: 30). Algunos como Cardenas (1996: 61) ha-
blarin de complementariedad con respecto a la accién econémica del Es-
tado y del sector patronal. Los extranjeros se integraran progresivamente a
esta asociacién de base y ocuparan un lugar cada vez mas importante en el
desarrollo industrial, aunque su presencia no alterard mas que marginal-
mente la capacidad del Estado para orientar la industrializacién nacional.

CUADRO 2
Participacién del Estado en la formacién bruta de capital fijo, 1950-1982
Participacion Participacion Participacion

Afio (%) Ao (%) Afio (%)
Desarrollo estabilizador (1950-1969)

1950 58 1957 70 1964 55

1951 64 1958 70 1965 30

1952 64 1959 68 1966 31

1953 63 1960 65 1967 36

1954 61 1961 58 1968 36

1955 66 1962 57 1969 36

1956 72 1963 55
Desarrollo populista (1970-1982)

1970 35 1975 43 1980 43

1971 27 1976 41 1982 45

1972 34 1977 41 1983 44

1973 39 1978 46

1974 37 1979 45

Promedio en el periodo: desarrollo estabilizador (55.8 %), desarrollo populista (40 %)

Fuente: Ramirez (1994: cuadro 1).
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La mejor manera de ilustrar la importancia del banco es comparando
el volumen de los fondos canalizados por-la institucién con el financia-
miento industrial otorgado por el sistema bancario. Entre 1950 y 1969, Na-
fin proveerd en promedio 40.8% del total del financiamiento bancario para
la industria. Toda proporcion guardada, es bajo Ruiz Cortines (1952-1958)
cuando su impacto en la industria fue mayor: en promedio, garantizara
46.5% del financiamiento bancario, registrando puntos récord en 1955
(50%), en 1956 (48.9%) y en menor medida en 1958 (47.2%) (cuadro 3).
__El balance del banco resulta aiin mds sorprendente cuando tomamos en
cuenta, por ejemplo, el hecho de que en 1955, afio cumbre, los bancos de
desarrollo no contaban mas que con 27% del activo bancario (Maxfield,
1993: tabla 8.1).

CUADRO 3
Financiamiento industrial de Nafin en relaciéon con la totalidad del finan-
ciamiento industrial bancario, 1942-1974

Afio (%) Afio (%) Ao (%)
1942 4.8 1953 40.9 1964 40.3
1943 12.3 1954 45.1 1965 38.0
1944 15.0 1955 50.0 1966 38.4
1945 24.0 1956 48.9 1967 35.7
1946 23.9 1957 46.6 1968 35.6
1947 26.7 1958 47.2 1969 32.1
1948 28.3 1959 43.5 1970 29.7
1949 33.1 1960 45.9 1971 31.7
1950 33.2 1961 447 1972 31.3
1951 30.9 1962 41.2 1973 31.1
1952 36.4 1963 40.7 1974 36.4

Fuente: Villa (1976: cuadro 4).

Cuatro grandes factores explican el desarrollo de la institucién. En pri-
mer lugar, desde sus inicios, los directores generales del banco cuadran con
el perfil del burécrata-politico: poseen una sélida formacién en economia
o en derecho, a menudo adquirida en una universidad estadounidense, y
en el momento de su nominacién habitualmente ocupan un puesto en el
seno de las instituciones econémicas. No sabemos muy bien por qué la ins-
titucion se hizo tan rapidamente de personal de alta calidad. La personali-
dad de sus primeros dirigentes, la complejidad del tema bancario y la
voluntad de las autoridades politicas de los anos treinta de aportar credibili-
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dad a sus acciones constituyen sin duda las principales causas. Para atraer a
los grandes talentos, Nafin ofrecia una remuneracién mds elevada que la
mayoria de las secretarias y un sistema de promocion basado ante todo en
el mérito (Anderson, 1963: 159). La enorme estabilidad de los niveles mas
altos de la direccion favorecera por lo demas una fuerte identificacion del
personal con los objetivos institucionales.’® Esa es la razén por la cual desde
aquella época la institucién se caracterizard por un fuerte espiritu de cuer-
po cuya misién serd, ni mas ni menos, que el despegue industrial del pais.

El segundo factor es que las dificultades financieras de la banca son
cosa del pasado.'* Fuera del encaje legal, que siempre le dard mds fondos,
el capital social del banco crecera casi de manera exponencial, pasando de
12.5 millones de pesos en 1941 a 1 300 millones en 1969, empujado tanto
por una buena rentabilidad!'® como por la inversiéon de los accionistas (el
Estado) de los dividendos pagados en el curso de asambleas extraordina-
rias. Esto permitia al banco seguir prestando y limitar asi la inyeccién de
“nuevos fondos publicos” al mismo tiempo que reequilibraba la relacion
utilidades/endeudamiento. De esta forma, desde 1941, el banco puede
emitir obligaciones tanto en pesos como en délares. Primero, obligaciones
de una extrema liquidez como los certificados de participacién; luego, ha-
ciéndose eco de la aceptacién del mercado, titulos cada vez menos liqui-
dos tales como los certificados de propiedad industrial en 1956, los titulos
financieros Constructora de Carros en 1960 e incluso los bonos financie-
ros en 1967. Con ventas que totalizaban en 1975 cerca de 160 mil millones
de pesos, la emisién de titulos en el mercado nacional se convertird en
uno de los principales vehiculos de financiamiento de la institucién (Villa,
1976: tabla 20). Finalmente, ésta podrd contar cada vez mds con apoyos ex-
ternos: de entrada sobre una base bilateral,!® y después, de manera atin

13 De 1952 a 1970, José Hernandez Delgado ocupard el puesto de director general. De
1952 a 1958, le rinde cuentas a Antonio Carrillo Flores, su predecesor inmediato (1945-
1952), mientras que de 1958 a 1970 lo hizo ante Antonio Ortiz Mena, padre del desarrollo es-
tabilizador.

14 Véase Villa (1976). Para apreciar a cabalidad la importancia de los recursos financie-
ros de la institucién, basta recordar que no es sino hasta 1963 cuando los activos combinados
de las otras instituciones financieras del pais (salvo el Banco de México) superardn a los de
Nafin (Maxfield, 1990: 66).

15 Entre 1934 y 1964, la rentabilidad del banco se establecerd, en promedio, alrededor
de 12%, y después alrededor de 13% hasta 1975 (Villa, 1976).

16 Desde 1941, el Eximbank de América le habia concedido lineas de crédito para finan-
ciar tres de sus proyectos: la construccién de caminos (1941), la creacién del complejo side-
rirgico Altos Hornos (1941) y la construccién de la refineria Altos Octavo de Azcapotzalco
(1944) (Carrillo Flores, 1985: 39). Otros mds se suceden rapidamente. Para febrero de 1964,
lineas de crédito similares existfan con una docena de paises (Ortiz Mena, 1964: 12).
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mas importante, sobre una base multilateral, notablemente desde 1949 via
el Banco Mundial, y en menor medida desde 1961, via el Banco Interameri-
cano de Desarrolio. Si seguimos la contribucion promedio de cada una de las
fuentes, encontramos que para aquella época aparecen en primer lugar
los ingresos de operacién (38.3%), los préstamos adquiridos en el extran-
jero (28.8%) v los titulos nacionales (23%); todos ellos aseguran el grueso
de su financiamiento (cuadro 4). Muy dependiente del mercado nacional,
con cerca de 70% del total, Nafin podrd esgrimir ante las autoridades el
hecho de que intervenciones politicas demasiado fuertes amenazarian su
salud financiera.!”

CUADRO 4

Nafin: estructura de financiamiento, 1952-1962 (millones de pesos)

Fuentes 1952 1955 1960 1962
Peso (%)  Peso (%) Peso (%) Peso (%)
Capital y reservas 206 4.4 274 4.3 762 5.6 865 39
Titulos 1400 29.5 1588 25.1 2673 19.7 4206 19.0
Extranjeras 1097 231 1446 22.9 4789 35.3 7460 33.7
Ingresos 1576 33.2 2580 40.8 5133 37.8 9120 41.2
Otras 464 9.8 435 6.9 210 1.5 481 2.2
Total 4742 100.0 6323 100.0 13568  100.0 22132 100.0

Fuente: Aubey (1966: cuadro 5).

En tercer lugar, su accién serd dirigida y complementaria de la de la
comunidad de negocios, limitando asi los conflictos. De hecho, su priori-
dad sera la de consagrarse a lo que se conoce como la primera fase de susti-
tucién o sustitucion simple, a saber, el desarrollo de industrias de base y de
la infraestructura. Asi, desarrollard proyectos de larga maduracién en di-
chas industrias (54.1% en promedio). También debera dedicarse a supri-
mir los cuellos de botella en diferentes niveles de la infraestructura (18.1%
en promedio) y a la sustitucién de bienes de consumo corriente (17.5% en
promedio) (cuadro 5). Si combinamos los sectores en los que el banco fue
el ejecutor principal de las obras (infraestructura e industria de base),
vemos que en promedio fue un poco mds de 70% de los fondos de la ins-
titucién los que se dedicaron a sectores “abandonados” por la empresa

17 Un mayor acceso al financiamiento internacional no modifica mds que marginalmen-
te esta constatacién dado que los préstamos de las agencias multilaterales, que constituyen en
ese entonces el grueso de las aportaciones del exterior, estdn condicionados a una cjerta ren-
tabilidad.
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privada.18 Encima de todo, si Nafin intervenia en el de la transformacion,
potencialmente entraba en competencia con el sector privado; cuando ello
ocurria, y en la medida de lo posible, Jo hacia en asociaciéon con empresa-
rios nacionales y extranjeros. Para 1961, son unas 533 empresas privadas las
que se habian beneficiado del banco, ya fuera mediante préstamos, ya fue-
ra mediante aportaciones de capital, o mediante ambos.!?

CUADRO 5
Nafin: uso de los fondos por grandes sectores, 1950-1970

Ano 1950 1960 1965 1970 Promedio en
Sector (%) (%) (%) (%) el periodo (%)
Infraestructura 14.9 9.6 17.3 30.6 18.1
Industrias 65.3 81.5 73.9 65.6 71.6

Basica 48.1 634 56.9 47.8 54.1

De transformacién 17.2 18.1 17.0 17.8 17.5
Otros 19.8 89 8.8 3.8 10.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Villa (1976: cuadro 3).

Finalmente, como cuarto factor, tenemos que, con un impacto tal en
el desarrollo del pais, el peso politico del banco no podia mas que aumen-
tar. Durante el desarrollo estabilizador, la pericia técnica de la institucién
se expresara en cada vez mads sectores, haciendo de ella una institucién de
coordinacion de la politica industrial mexicana. Por encarnar la politica in-
dustrial del pais, Nafin deberd planificar sus acciones en coordinacién con

18 L.a accién mds bien selectiva del banco puede explicarse en tltima instancia por razo-
nes de inercia institucional: una vez que posee cierto expertise en un ambito, la institucién pre-
ferird continuar en el mismo dominio en lugar de aventurarse por nuevos caminos. El
fenémeno esta bien documentado en el caso de la planificacién del complejo sidertrgico La-
zaro Cardenas/Las Truchas (Sicartsa) a finales de los anos cincuenta y durante los sesenta en
un momento en que Nafin es la principal institucion, si no es que la tnica, en defender el
nuevo complejo sidertirgico (Godau Schucking, 1982).

19 Aun cuando tiene lugar tiempo después, durante el desarrollo populista (1970-1982),
el caso de la “mexicanizacién” de John Deere, productor de maquinaria, a manos de Nafin,
es instructivo y da testimonio de la voluntad de la institucion de no entrometerse en la ges-
tién directa (en la medida de lo posible). En el marco del programa de mexicanizacioén, los
propietarios extranjeros de John Deere se vieron obligados a ceder 51% de las acciones de la
comparnia a empresarios mexicanos. Después de haber buscado en vano durante muchos
anos a estos dltimos, Nafin terminé por comprar las acciones de la empresa (Bennett y Shar-
pe, 1982: 188).
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las instituciones economicas centrales como la SHCP, la SPp, el Banco de
México, SEPANAL y, en menor medida, con otras entidades sectoriales como
los bancos de desarrollo, SECOFI y SEMIP; por ser uno de los mas importan-
tes operadores en los mercados de capitales, entablard relaciones con la
Comisién Nacional de Valores (CNV); por ser uno de los principales pro-
veedores de fondos de las sociedades de Estado, sus dirigentes ocupardn
un asiento en la mayoria de los consejos de administracién de éstas; debido
a que sus acciones inciden en la rentabilidad de las empresas particulares,
establecera relaciones estrechas con el sector privado; por representar al
gobierno en los mercados financieros internacionales, tanto privados co-
mo institucionales, establecerd en ellos sélidas relaciones de negocios. La
lista podria continuar.

El éxito de Nafin en esta época se explica, asi, por la conjuncion de fac-
tores que favorecen una fuerte autonomia institucional (el medio, la legiti-
midad, los recursos financieros y la experiencia técnica) y, mediante ésta, su
expansion. El banco se sitia en lo alto de la estructura politica mexicana, ca-
si en igualdad con el Banco de México y directamente debajo de la Secreta-
ria de Hacienda, con la cual establece vinculos privilegiados y comparte el
objetivo de secundar, mds no de reemplazar, al sector privado en el proceso
de industrializacién. No obstante, durante los ultimos anos del desarrollo es-
tabilizador el banco sufrird una pérdida relativa de su influencia econémica
y, mds alla, politica: de un pico de 50% registrado en 1955, Nafin no provee-
rd en adelante mads que cerca de un tercio del financiamiento industrial
bancario (cuadro 3). El desarrollo populista (1970-1982) no hara mis que
acentuar este declive.

¢DESARROLLO O POPULISMO? (1970-1982)

El fin del desarrollo estabilizador tiene causas econémicas; mientras la pri-
mera fase del ISI llegaba a su término, sus limites eran cada vez mas palpa-
bles.?’ Sin embargo, serdn ante todo razones politicas las que precipitardin
su reemplazo. En particular, la masacre de Tlatelolco: ademds de confir-
mar las dudas sobre el caracter autoritario del régimen, revelard que ni la
retérica revolucionaria ni el clientelismo permiten absorber politicamente

20 En este sentido, desde mediados de los afios sesenta se reconoce que el ISI engendra
una distribucién muy inequitativa del ingreso, una dependencia exacerbada respecto de las
importaciones de bienes de capital, problemas crénicos de la balanza de pagos, una industria
poco competitiva en relacion con los estandares internacionales, concentracién del empleo en
las grandes ciudades, el declive de la agricultura, el éxodo rural, la formacién de grupos clien-
telares y privilegiados del Estado, etc. Véase Haggard (1994), Solis (1993) y Aspra, (1977).
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a las nuevas clases medias, al mismo tiempo que se observa la formacién
de guerrillas de extrema izquierda en Guerrero y en los barrios pobres de
México. Es en este contexto de pérdida de legitimidad en el que deben en-
tenderse las politicas expansionistas de las administraciones de Luis Eche-
verria (1970-1976) y de José Lopez Portillo (1976-1982). Para éstas, dichas
politicas serdn el ultimo recurso para volver a ganarse el favor popular
(Basdresch y Levy, 1991). Si el populismo econémico pone entonces en te-
la de juicio el equilibrio politico, tanto en el interior del Estado®! como
con el sector privado,?? las aportaciones del exterior, garantizadas por el
potencial petrolero, autorizardn a esas administraciones a desdenar las re-
criminaciones de unos y de otros.

Frente a la orientacién populista de la politica econémica, Nafin asu-
mird una actitud ambivalente. Por un lado, el esfuerzo de industrializacién
y el programa de mexicanizacién ofrecian nuevas oportunidades, notable-
mente en lo que se refiere a la sustitucién de bienes intermedios y a la con-
solidacion del sector paraestatal. Por otro, la toma de las riendas del
Estado por parte de la corriente populista hacia despuntar horizontes mu-
cho menos promisorios. Contrariamente a sus predecesores, y dado que el
argumento financiero ya no se sostenia, los mencionados presidentes no
dudardn en utilizar los fondos con fines partidistas. La centralidad de la
institucion serd tan cuestionada que la eleccion del presidente Echeverria
traerd consigo la salida de su mads fiel aliado en el gabinete, Antonio Ortiz
Mena, secretario de Hacienda (1958-1970), v con ella, la de José Herndn-
dez Delgado (1952-1970), de la direccién de Nafin, abriendo asi un perio-
do de inestabilidad en la conduccién del banco.??

Es atin mas importante sefalar, en el plano institucional, que el equili-
brio entre los sectores del crédito y del financiamiento se romperd. Este 1il-
timo rapidamente quedara en una posicién en la que no podrd intervenir
o actuar. Echeverria hara de la presidencia el Gnico lugar en donde se ela-
boraran politicas econémicas, en reemplazo del sistema de consultas que
mantenia con la SHCP y el Banco de México sobre politicas financieras y mo-
netarias (Maxfield, 1993: 251). La posicién de Nafin se deteriorard atin més
por el hecho de que los bancos internacionales reemplazaran en adelante

21 Véase Centeno (1994) y Herndndez Rodriguez (1993).

22 Véase Puga (1993) y Basdfiez (1991).

23 Durante los 12 afios que dura el periodo populista (1970-1982), Nafin verd pasar a no
menos de cinco directores generales y seis secretarios de Hacienda. Los numerosos cambios
en la direccién de la institucién la fragilizaran por el hecho de que no favorecen ni la identi-
ficacién de los dirigentes con los objetivos institucionales, ni la solidaridad del personal con
ellos, exceptuando, tal vez, el caso de David Ibarra Munoz (1976-1977), extraido de las filas
de la institucion.
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a las agencias multilaterales de crédito. Asi, desde 1975, estas tltimas no
proveeran mas que 40% de sus recursos externos, mientras que durante el
boom petrolero (1977-1982) su participacién no dejara de disminuir para es-
tablecerse en 30.5% en 1982. Y la participacién de los bancos internaciona-
les aumentard de forma paralela, pasando de 37 a 48% entre 1975y 1982
(cuadro 6). Ademas, se abolird su monopolio de representacién ante los
acreedores internacionales, limitando asi su influencia sobre otras institu-
ciones sectoriales. Si en 1975 el banco sigue siendo el principal prestatario
internacional del Estado mexicano, no es responsable mas que de un tercio
de las entradas internacionales. Esta porcién disminuird atin mas para re-
presentar solamente 17.2% de la deuda a largo plazo en 1982. Ciertamente
se trata de una disminucion relativa pues en términos absolutos Nafin cana-
lizara siempre mas fondos: entre 1977y 1982, sus compromisos directos (lo
cual excluye los endosos) aumentaran de 5 900 a 10 900 millones de déla-
res (Ramirez, 1986: tablas 3.10 y 3.11). En resumen, la consigna sera: mas
fondos, menos influencia.

CUADRO 6

Estructura de la deuda internacional de Nafin por tipo de acreedor,
1975y 1982 (%)

Tipo de acreedor 1975 (a) 1982 (b)
Bancos internacionales 37 48.0
Agencias multilaterales 40 30.5
Otros {entre ellos Eximbank) 33 21.5
Total (total = 100 %) 175 000 millones de pesos 13 300 millones de dolares

Fuentes: (a) Villa (1976: 103-104); (b) segun Ramirez (1986: cuadro 3.12).

La situacién del sector del crédito serd entonces apenas mejor que la
del financiamiento. Si algunos de sus proyectos se llevardn a cabo (cuadro
7), rapidamente sabra lo que significa “el estilo personal de gobernar” del
presidente Echeverria: en muy poco tiempo los aspectos politicos se impon-
dran a los criterios econémicos o técnicos. En ninguna otra época el banco
desempenard un papel tan contradictorio en el ambito institucional. En es-
te sentido, Nafin serd llamada a financiar parcialmente cerca de 90 fondos
dirigidos (fideicomisos) en 1976, y 322 en 1982 (Villa, 1976: 133; Nafin, Re-
porte anual, 1982: 26). Si los mds importantes corresponderdn a su campo
de experiencia, algunos ilustran una utilizacién bastante amplia del con-
cepto de desarrollo industrial.?* Sin hacer suposiciones sobre sus respecti-

24 Por ejemplo: el Fideicomiso para Cooperar en la Solucién de los Problemas de las Co-
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vas utilidades econdmicas, subrayemos que la mayoria de estos fondos son
el resultado de decisiones politicas mds que institucionales, y que en 1982 el
activo en fiducia® acaparaba 25.8% de los fondos (Nafin, Reporte anual, 1983:
27). La institucién serd obligada también a participar en el financiamiento
de empresas del Estado en las que no tiene ningun interés. Para ilustrar es-
to, en 1970 Nafin le prestarda mil millones de pesos al Banco de México (y
por medio de éste al sector puiblico) a una tasa aproximada de 8%, mientras
que ella misma se financiaba a una tasa que fluctuaba entre 11.8 y 13%
(Martinez Dominguez, 1985: 126). Entre 1976 y 1982, otros 4 000 millones
de pesos seran “prestados” para sanear las empresas del Estado (Espinosa de
los Reyes, 1985: 264). Sin embargo, la transferencia de fondos del banco al
Estado alcanzara su maximo en el transcurso de la crisis de la deuda. De los
328 600 millones de pesos prestados entre julio de 1981 y junio de 1982, el
gobierno federal recibié directamente 221 600 millones (68%); los orga-
nismos descentralizados, esencialmente PEMEX y la CFE, 35 400 millones
(10.8%); las secretarias, 10 000 millones (3%}); las empresas de Estado, 30
100 millones (9.2%); los fondos dirigidos, 14 700 millones (4.5%), v final-
mente, las empresas privadas (incluyendo las de participacién minoritaria),
16 700 millones (5.1%) (Nafin, Reporte anual, 1982: 30).

CUADRO 7
Nafin: uso sectorial de los fondos, 1963-1983

Sector 1963 1974 1979 1981 1983
(%) (%) (%) (%) (%)

Infraestructura 60.3 61.5 55.7 45.6 20.5
Industria 35.6 30.6 28.4 324 54.0
Basica 18.4 10.3 16.7 23.1 41.4
De transformacién 17.2 20.3 1.7 9.3 12.6
Otros 4.1 7.9 15.9 22.0 25.5
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Ramirez (1986: cuadros 3.4y 3.7).

lonias Proletarias de Tampico o el Fideicomiso para el Otorgamiento de Créditos a Favor de
Cooperativas Pesqueras para la Adquisicién de Barcos Camaroneros, por s6lo nombrar dos
de ellos.

* La fiducia es un contrato que consiste en la transferencia de un bien o conjunto de
bienes del patrimonio del fideicomitente a una sociedad fiduciaria (en este caso Nafin) para
que ésta destine dichos bienes a un determinado fin, para beneficio del mismo fideicomiten-
te o de un tercero. {N. del T.}
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Queda por decir que la mejor ilustracion del uso politico de los fon-
dos es la consolidacién del Grupo Industrial Nafin (cuadro 8).

CUADRO 8
El Grupo Industrial Nafin, 1964-1994
Ao Niimero de Nuimero de Participacion de Utilidades
empresas (a) empleados (a) Nafin en el (negativas) (miles
capital del de millones de

Grupo (% )(b) pesos)
1964 47 n.d. n.d. n.d.
1974 69 n.d. 37 n.d.
1977 69 113 861 n.d. n.d.
1978 71 125 355 n.d. n.d.
1979 73 137 559 n.d. n.d.
1980 81 154 376 36 n.d.
1981 88 175 072 40(c) 7.0
1982 88 n.d. 41.2(c) (34.3)
1983 86 135 313 37.1 n.d.
1984 63 156 526 30.9 n.d.
1985 66 146 551 27.2 n.d.
1986 64 126 999 24.2 n.d.
1987 65 119 201 17.8 n.d.
1988 48 100162 38.3 7.0
1989 59 98 652 19.0 n.d.
1990 45 69 734 10.0 n.d.
1991 49 34 109 7.9 n.d.
1992 43 18 478 7.8 n.d.
1993 24 3 064 13.0 n.d.
1994 32 7107 n.d. n.d.

Notas: (a) sociedades industriales solamente; (b) incluidas las empresas de servicios; (c)
los ejercicios financieros se terminan el 31 de junio.

Fuentes: para 1964, Aubey (1966:51); para 1974, Villa (1976: cuadro 6); para 1977-1981,
Ramirez (1986: cuadros 20y 22); para 1982-1994, Nafin, Reporte anual, varios anos.

Habiendo comenzado con 47 empresas en 1964, para 1974 el Grupo
cuenta con 69 mientras que en 1988 ya tiene 88. La progresion es muy
marcada durante el boom petrolero (1978-1981), periodo en el que se in-
corporan 15 nuevas empresas, lo cual hard pasar el namero de empleados
de 113 861 a 175 072 entre 1977 y 1982, un aumento de 54%. Es cierto que
el crecimiento del Grupo no es concluyente en si, aunque estuvo acompa-
fiado por un deterioro de la calidad del activo, visible por su bajo rendi-
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miento. Por ejemplo, en relacién con el capital contable del Grupo (5 092 mi-
llones de pesos), los beneficios obtenidos en 1974 (253 millones) represen-
tan un rendimiento de 5%, una tasa muy por debajo del costo del capital, el
cual era cercano a 11.5% (Villa, 1976: 76). Bajo Lépez Portillo, el aprove-
chamiento no mejora: en 1981, por ejemplo, el rendimiento del Grupo sera
de 4.8%, cifra que debe ser comparada con una rentabilidad bruta de 35.7%
para el conjunto de las actividades del banco (Nafin, Reporte anual, 1982 y
1983). El problema para Nafin no va a ser tanto la débil rentabilidad del
Grupo como el hecho de que no podia aplicarle correctivos por razones po-
liticas. Por mencionar las mds importantes, diremos que no solamente sus di-
rigentes a menudo eran nombrados por el presidente de la Replibli(:a,25 sino
que ese hecho los hacia “intocables debido a que la instancia superior deci-
dia sobre su suerte, sobre sus ‘programas’, sobre su endeudamiento, sobre
los ‘controles’ y sobre el reescalonamiento de su deuda a manera de pagos”,
con el efecto de que los préstamos al sector publico se volvian generalmente
donativos y pérdidas completas (Martinez Dominguez, 1985: 127).

Asi, si le creemos a los antiguos directores generales, la institucién ha-
bria intentado resistir a los poderes publicos, juzgando que la utilizacién
politica de los fondos limitaba su capacidad para emprender iniciativas
mds estructurantes.?® De manera general, el proyecto defendido en aquel
entonces por Nafin era el de regresar a la politica del desarrollo estabiliza-
dor. Para esta dltima, una industria de bienes de capital permitiria a la vez
aumentar la autonomia industrial del pais, disminuir las importaciones y,
con ello, atenuar los déficit de la balanza de pagos (Ibarra Munoz, 1985:
247). Este proyecto revel6 ser exacto tanto por la elaboracién de un plan
de sustitucién en las dreas de la petroquimica secundaria, farmacéutica y
bienes de capital (ONUDI-Nafin, 1977), como por la creacién de empresas
“estratégicas”, en solitario o en asociacién con inversionistas nacionales y

25 Por ejemplo, Jorge Espinosa de los Reyes (1985: 283) cuenta que, cuando era director
general de la institucién (1977-1982), “de manera permanente se reiteraba a las autoridades
competentes que seria apropiado que en el momento de la designacién de los directores de
las empresas filiales de la instituciéon [fueran] escuchadas {...] las sugerencias de Nafinsa
[...] Era deseable prohibir la prictica inconveniente de confiar la direccién de las empresas
del Estado a personas desprovistas de suficientes conocimientos en la administracién de em-
presas. La experiencia fue adversa”.

26 E] testimonio de Guillermo Martinez Dominguez (1970-1974) es muy elocuente a este
respecto. El anota: “Una concepcién distinta de la manera de conducir la economia nacional
se desarrollé desde 1971. Se propuso abandonar el modelo de desarrollo estabilizador sin
precisar c6mo y con qué sustituirlo para asegurar los objetivos de la Revolucién mexicana [...]
En 1971, la trayectoria histérica institucional fue desviada. En ese afio, las autoridades mone-
tarias nos declararon al margen de la economia mundial la cual, evidentemente, acabé por al-
canzarnos {...] Por la rectoria y la ilusién de ‘poder’ se improvisé una ficciéon” (1985: 105).
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extranjeros.?’ Sélo el endeudamiento internacional permitird financiar si-
multineamente el apetito insaciable del sector publico y las nuevas inicia-
tivas. Nada mas entre 1981 y 1983, la deuda internacional de Nafin se
increment6 en 49%, pasando de 9 500 millones de ddlares a 12 900 millo-
nes (Ramirez, 1986: 83). Sin embargo, con la crisis financiera de 1982 las
medidas previstas en el plan de segunda sustitucién seran detenidos y
posteriormente abandonados. Si la inestabilidad de su direccién ejecuti-
va, acompanada de una pérdida relativa de su importancia politico-eco-
némica y de la utilizacion politica de sus fondos, habian provocado un
malestar, éste se transformard en una crisis institucional.

LA DECADA PERDIDA (1983-1994)

Cuando Miguel de la Madrid asume la presidencia en diciembre de
1982, la crisis econdmica ya estd bien asentada y el régimen se encuentra
en guerra abierta con el sector patronal por las respectivas responsabili-
dades en el desencadenamiento de la crisis y por la nacionalizacién de
los bancos. Incluso si no tiene que hacer frente al veredicto popular in-
mediatamente, el nuevo presidente es consciente de la crisis de legitimi-
dad del PRI. Por ahora, querrd distanciarse lo mds rapidamente posible
de sus predecesores y ocuparse de manera prioritaria de la recuperacion
econémica. Debido a los fuertes desacuerdos dentro del gabinete sobre
las causas de la crisis, en especial sobre su cardcter estructural, el ritmo
de la apertura seguird siendo muy lento hasta 1985, es decir, hasta que la
cotizacion del petréleo se venga abajo una vez mds y hasta que el FMI sus-
penda su financiamiento como reaccién al fracaso de las primeras medi-
das de estabilizacién (Lustig, 1992: 36). México ahora estd listo para
cambios estructurales que la corriente monetarista reclama:?® el fin del
modelo ISl y la apertura econdémica.

En el plano institucional, contrariamente a lo que podriamos pensar,
la crisis financiera de 1982 no desagrada al banco en un primer momen-

27 Por ejemplo, entre 1980 y 1981, Nafin incorporara con este objetivo a seis socios in-
dustriales: a) Turalmex (Nafin y Brown Bovari), b) Grupo Industrial NKS (Kobe Steel, Nafiny |
Sidermex), ¢) Industrias de Nitrocelulosa de México (Secretaria de la Defensa, Nafin, Union
of Explosives / Rio Tinto y Fondo de Co-inversién Hispano-Mexicano), d) Productora Mexi-
cana de Tuberia (Sumitomo Metal Industries, Nafin y Sidermex), e) Turbinas y Equipos In-
dustriales (Nafin y Suizer Brothers) y f) Tractor Factory (Nafin y Ford). Datos extraidos de
Ramirez (1986: cuadro 3.8).

28 Sobre el ascenso de la corriente monetarista en el seno del PRI, véase Herndndez Ro-
driguez (1993) y Centeno (1994).
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to. A semejanza de las dificultades econémicas de los afos treinta, la crisis
le permite esperar nuevamente un papel central en la definicién de las
decisiones econémicas. La designacién de De la Madrid, un estructuralis-
ta, y €l regreso con fuerza al gabinete de los “banqueros”, en reemplazo
de los elementos populistas, dejan entreabierta la posibilidad de volver a
un modelo mixto de desarrollo. No es realmente sino hasta mediados de
1985, con el abandono del 181, cuando la actitud del banco cambiard para
hacerse defensiva.

La misma Nafin lo reconocera: lo que le permitié no quedar totalmen-
te desacreditada fue su papel tradicional de representante de México ante
los acreedores internacionales (Nafin, Reporte anual, 1988: 133).29 El ban-
co continuara siendo un canal, si no es que el Unico, que le permitird a
México seguir recibiendo fondos del extranjero durante el sexenio; las
aportaciones externas proveian al pais entonces de 70% de su financia-
miento, e incluso 80.5% en 1987 (cuadro 9). De hecho, el banco estara re-
lativamente en una mejor posicién que el Estado mexicano en su conjunto
para hacer frente a la tormenta financiera, ya que sus recursos crecian mds
rapido (93.7%) que los del Estado (69%) o que el ritmo de la economia
(86.9%) (cuadro 10). Sin embargo, es necesario no subestimar su margen
de maniobra financiera; durante este periodo, el banco mostrara una ren-
tabilidad real negativa. No serd mas que por los préstamos del extranjero
como la institucién logrard aumentar el nivel de sus recursos a un ritmo li-
geramente superior al de la inflacién (cuadros 10y 11). Si la crisis {finan-
ciera permitié acentuar su control sobre los recursos del Estado, Nafin no
podra explotar plenamente esta ventaja para hacer progresar sus intereses
por falta de fondos.

2% No obstante, asumir este papel no siempre sera una tarea facil. Por el momento, ni
los bancos internacionales ni, incluso, €l Banco Mundial le conceden nuevos fondos: hard fal-
ta esperar las negociaciones de 1986 con el Club de Paris para que el Banco Mundial apoye
masivamente el esfuerzo mexicano de reestructuracién econémica. El BID no parece haber
tenido la misma estrategia pues el nivel de financiamiento acordado para México se mostré
relativamente estable con De la Madrid (1982-1988). Por otro lado, dicho banco desempenié
un papel importante al momento de la reestructuracién de su propia deuda externa en 1983
y 1984, de igual forma que durante las negociaciones con el Club de Paris en 1986, ocasién
en la que estard encargado de la administracién de las negociaciones.

30 Entre 1983 y julio de 1988, el banco le permite a México recibir como nuevos présta-
mos 2 800 millones del Banco Mundial; 1 400 millones del BID y 981 millones de délares bajo
la forma de lineas de crédito. Al constituirse en garante de los préstamos internacionales de
ciertas empresas del sector puiblico, Nafin permitird igualmente que de 1982 a 1985 éstas ten-
gan acceso, de manera global, a recursos cuyo monto se eleva a 609 millones de délares (Na-
fin, Reporte anual, 1985: 139).
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CUADRO 9
Nafin: estructura de financiamiento, 1983-1988 (%)

Fuente 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Total (miles de millones

de pesos) 2655.7 3650.3  6879.0 17002.0 43125.0 45906.0
(Total = 100% )

Nacionales 29.1 30.56 25.7 21.9 19.5 30.7
Propios 23.2 25.0 21.8 19.6 17.3 26.6
Titulos 15.2 16.7 13.8 10.3 9.0 15.6
Capital contable 0.9 1.0 1.0 0.9 4.3 5.3
Otros 7.1 7.3 7.0 8.4 4.0 5.7
Fiduciario 5.5 5.1 35 2.0 1.7 3.0
Endosos 0.4 0.4 0.4 0.3 0.5 1.1

Extranjeras 70.9 69.5 74.3 78.1 80.5 69.3

Fuente: Nafin, Reporte anual, 1984-1988.

CuADRO 10
PNB y presupuestos del Estado mexicano y de Nafin, 1983-1988
(crecimiento nominal en %)

Atio PNB (a) Estado (b) (c) Nafin (d)
1983 82.5 69.7 179.3
1984 64.8 57.9 375
1985 60.8 60.0 170.6
1986 67.1 90.8 14.7
1987 144.1 147.7 153.6
1988 102.1 78.9 6.4
Tasa promedio 86.9 69.0 93.7

Nota: ¢) evolucién de los gastos del gobierno federal y del sector piblico.
Fuentes: a) Cardenas (1996); b) Nafin (1995: cuadro 10.10); d) Nafin, Reporte anual, va-
rios anos.

Esa es la razén por Ia cual, entre 1982 y 1985, Nafin no se dedicard mis
que a lo mas urgente: la proteccién del aparato productivo y del empleo.
Empero, a largo plazo, la crisis puso en tela de juicio la legitimidad de la
accién institucional. ;:Quién podia comprender mejor su significado? Na-
fin, que habia contratado montanas de deuda para financiar a las empresas
ineficaces del sector piiblico, y que ahora pertenecia a las delegaciones ins-
truidas para resolver el problema de la deuda, o al menos para atenuar los
efectos. Con la profundizacion de la crisis en 1985 y 1986, las esperanzas de
un regreso al 18I se revelan ilusorias al igual que sus instrumentos.
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CUADRO 11
Beneficios y rentabilidad de Nafin, 1984-1988
Ejercicio  Beneficios netos Rentabilidad (%) Inflacion (%)
Jinanciero (millones de Beneficios netos/ Beneficios netos/
pesos) capital social capital social
desembolsado
1984 4 889 48.9 71.8 65.5
1985 7951 22.7 48.1 57.8
1986 16 859 48.2 62.0 86.2
1987 46 736 133.5 157.6 131.8
1988 86 098 191 53.0 116.8
Promedio - 241 78.5 91.6

(1984-1988)
Fuentes: datos de Nafin, Reporte anual, 1984-1989.

El cuestionamiento del papel de Ia institucién tuvo lugar en dos etapas.
En lo inmediato, y como lo habia solicitado el propio banco, la crisis lo au-
torizaba a “descongelar” sus activos y a utilizar los recursos asi disponibles
para fines mds estratégicos aunque defensivos.3! Sin embargo, y de la mis-
ma forma que en el periodo anterior, el Estado y el sector publico absorbe-
rdn lo esencial de los recursos del banco con mds de 60% de los fondos
hasta 1985; posteriormente, alcanzé los tres cuartos (cuadro 12).32 La or-
den de participar en el “cambio estructural” tomé forma a partir de la Ley
de 1986. En ella, una serie de directivas seran introducidas para encuadrar
mejor la realizacién del mandato industrial. Nafin debera principalmente
“alentar la reconversion industrial, la produccién de bienes exportables y la
sustitucion eficiente de las importaciones” (art. 5, paragrafo VII), y no po-
dra tener mas de 20% del capital de una empresa, y ello de manera tempo-
ral (siete anos) (art. 30). Es en este contexto en el que el banco proclamara
haberse convertido en un “promotor del cambio estructural” (Nafin, Repor-
te anual, 1987: 9).32 No obstante, hasta el fin del mandato, su accién a favor

31 Las “privatizaciones” llevadas a cabo por Nafin durante la primera parte del mandato
a menudo serdn operaciones de reagrupamiento o de liquidacién, y los pocos casos de venta
comprenderan activos marginales. En 1984, el movimiento de privatizacién tomara dimensio-
nes mas amplias. Durante el periodo 1982-1988, Nafin cederd asi la totalidad o una parte de
su participacién en 47 empresas y liquidard a otras siete, lo cual le aportard recursos por un
poco mds de 3 700 millones de pesos, a precios de 1988 (Mercado de valores, 1988: 5).

32 Por lo demds, Nafin le transferira lo esencial de sus divisas. Por ejemplo, de los 870 000
millones de pesos en préstamos efectuados en 1985, el sector publico recibird 68.6% del mon-
toy 89% de los préstamos en divisas (Nafin, Reporte anual, 1985: 25).

33 Con este fin, el banco pondra en marcha un nuevo programa de accién de cinco pun-
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de “la modernizacién y la mejora de la competitividad del aparato indus-
trial” a menudo se limitard a absorber las pérdidas financieras de sus deu-
dores, en particular las de su Grupo, con miras a su transferencia al sector
privado nacional, cimentando asi una nueva alianza entre el Estado y la co-
munidad de negocios. De esta forma, la carrera de empresario del banco
terminard un poco como habia empezado: Nafin actuando cada vez mas
como un liquidador de activos gubernamentales.

CUADRO 12
Apoyo de Nafin al sector publico, 1983-1988 (estimacion)
Ejercicios  Financia- Financiamiento otorgado al sector puiblico
miento total GVT Sectores (%) Otras Participacion
(miles de Jederal industriales Sociedades Actividades total
millones de nacionales (a) nacionales de (c)
pesos) (total crédito (b)
=100%) (A) (B) (C) (D) (A+B+C+D)
1983 2372.6 n.d. 35.9 n.d. 25.7 61.6
1984 3436.0 n.d. 35.2 n.d. 25.9 61.1
1985 6575.0 n.d. 37.6 n.d. 31.9 65.3
1986 13641.3 274 20.3 29.3 0.0 77.0
1987 35482.6 28.7 17.5 30.3 0.0 76.5
1988 36130.2 26.6 14.2 33.7 0.0 74.5

Notas: a) corresponde a la infraestructura, al petréleo, al gas y a la electricidad.

b) corresponde a las sociedades nacionales de crédito y a los fondos dirigidos.

¢) contrariamente a los reportes anuales correspondientes a los ejercicios de 1986, 1987
y 1988, los de la primera mitad del sexenio (1983-1985) no detallan el uso del conjunto del fi-
nanciamiento otorgado por Ia institucién. Solamente presentan el financiamiento acordado
a la infraestructura y a la industria. Esta es la razén por la cual los datos de “otras actividades”
corresponden a la diferencia entre el financiamiento total y el financiamiento asignado a la
infraestructura y a la industria.

Fuentes: datos de Nafin, Reporte anual, 1984-1988.

El cuadro 13 presenta las pérdidas (cancelaciones, depreciaciones y
amortizaciones) de Nafin en relacidn con sus gastos de operacidn (salarios,
rentas, mantenimiento de los edificios, compra de equipos y de materiales,
etc.). Durante la primera parte del mandato (1982-1985), la relacién se du-

tos: a) el financiamiento de MPMES, b) la modernizacion de la industria mediante programas
especificos de financiamiento, c) el desarrollo de nuevos proyectos y la venta de empresas ya
consolidadas, d) la desconcentracién regional de las actividades del banco y, finalmente, e) la
creacidn de sociedades de inversién (SINCAS) destinadas a los pequenos inversionistas (Nafin,

R vt §
Reporte anual, 1987: 9).
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plica pasando de 26.7 a 51.1%. Durante la segunda mitad (1986-1988), las
pérdidas se hacen mas pesadas y representan 155.5% en 1987, 137.9% en
1988 e incluso 200.6% en 1989, de los gastos de operacién. En lo subse-
cuente, las pérdidas disminuyen para no representar mds que 2.3% de los
gastos de operacion en 1993. Es cierto que la evolucién de las pérdidas de-
pende directamente de las condiciones econémicas, y que las pérdidas se
incrementaron a la par de las dificultades de los anos ochenta, mientras
que en los noventa disminuyeron debido a la recuperacién econémica.
Desde luego esto no explica todo; la evolucién de las pérdidas debe ser
puesta en paralelo con la evolucién del Grupo Industrial.

CUADRO 13
Nafin: pérdidas y gastos de operacién, 1980-1993
Ejercicio Pérdidas (miles de Gastos de operacion (a) A/B (%)
Jfinanciero millones de pesos) (miles de millones de pesos)
(4) (B)
Junio 1981-1982 0.8 3.0 26.7
Junio 1982-1983 2.5 6.4 39.1
1983(b) 2.0 4.3 46.5
1984 4.5 14.1 31.9
1985 9.4 18.4 51.1
1986 14.3 35.5 40.3
1987 180.4 116.0 155.5
1988 361.9 262.5 137.9
1989 539.9 269.2 200.6
1990 72.3 284.1 25.5
1991 48.3 434.2 11.1
1992(c) 127.1 542.8 234
1993 16.2 705.0 2.3

Notas: a) excluidos los costos del financiamiento; b) a partir de esta fecha, saldo al 31 de
diciembre de cada ejercicio; ¢) a partir de esta fecha, miles de millones de nuevos pesos.
Fuentes: datos de Nafin, Reporte anual, 1982-1993.

Durante los afios ochenta y a principios de los noventa, Nafin se separa-
ra de sus activos industriales. Entre 1981 y 1994, el niimero de empresas del
Grupo Industrial pasard de 88 a 32, el niimero de empleados de 175 072 a7
107 y su warticipacion en el capital del Grupo de 38 a 13% (véase cuadro
8). El proceso se desarrollara en dos etapas. Los datos de los anos 1982 a
1985 no ilustran una clara voluntad de abandonar sus activos industriales.
Si entre 1983 y 1984 el niimero de empresas pasa de 86 a 63, esta disminu-
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cién no se refleja en una baja andloga del nimero de empleados, el cual
mas bien aumenta, pasando de 135 313 a 156 526, lo que permite suponer
que la empresa se deshace, sobre todo, de activos secundarios. A partir de
1986, y sobre todo de 1988 a 1993, el desprendimiento se volvera mucho
mas sistemdtico: asistimos a una transferencia al sector privado del corazén
industrial del Grupo.?* La columna de utilidades y pérdidas del cuadro 8
permite pensar que no se trata de empresas en dificultades sino mas bien de
empresas listas para extraer beneficios: de una pérdida de 34 300 millones
de pesos en 1982, el Grupo sacard una pequena utilidad de 7 000 millo-
nes de pesos durante el ejercicio de 1988, es decir, cuando Nafin emprende-
ra la venta masiva de sus activos industriales.

El caso de la Compania Minera de Cananea es muy revelador del pro-
ceso de saneamiento financiero de las empresas con miras a su transferen-
cia al sector privado. Si de 1987 a 1988 la participacién de Nafin en el capital
social del Grupo Industrial pas6 de 247 000 millones a 1 billén 371 600 mi-
llones de pesos, ello “se debe principalmente a la capitalizacién de los pasi-
vos de la empresa Cia. Minera de Cananea [...]” (Nafin, Reporte anual, 1988:
50). Los activos de Nafin en el gigante minero serian puestos en venta al
ano siguiente. Este caso es igualmente revelador del tipo de asociacion Es-
tado-industria que el presidente Salinas (1988-1994) pondra en operacion.
“Al momento de la venta de esta dltima (Cia. Minera de Cananea), la prin-
cipal productora de cobre del pais, se pone en marcha un complicado pro-
ceso de venta durante el cual varios compradores fueron eliminados y
finalmente se acept6 la oferta de [...] Jorge Larrea, el accionista principal
del Grupo Industrial Minera México, el mismo que habia adquirido la
Compania Mexicana de Cobre (privatizada) menos de un ano atras. Con
esta compra, el grupo dirigido por Larrea controlard el 94.8% de la produc-
cién nacional de cobre y 6% de la produccién mundial” (Puga, 1993: 194).
Con un ingreso por ventas de 475 millones de délares, no se puede hablar
de donativo.?> No obstante, en nombre de la empresa privada y de la com-
petencia, la venta de la minera concretard un monopolio nacional privado
del cobre.

84 Notemos entre las mds importantes: Compafifa Minera de Cananea, Mexicana de Co-
bre, Compaiia Minera Autlan, AHMSA, SICARTSA, Condumex, Mexinox, Electrometaltirgica de
Veracruz, GHM Papel, Industrias Sulfamex, Productora de Cospeles, Productora Mexicana
de Tuberia, Turalex, Celanese Mexicana, Grupo Industrial NKS y Constructora de Carros de
Ferrocarril (Nafin, Reporte anual, 1991 a 1993).

35 En términos del precio de venta, la privatizacién de Cananea es, por mucho, el princi-
pal activo industrial privatizado por el Estado mexicano. Solamente Telmex (7 500 millones
de délares) y los bancos comerciales (12 300 millones de ddlares) aportardn mds a la hacien-

da publica (Rogozinski, 1997: apéndice 1).
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Evidentemente, el saneamiento de las empresas del Grupo Industrial y
su paso al sector privado no es la Ginica causa de las pérdidas de Nafin bajo
Miguel de la Madrid. La participacién directa fue, de hecho, el medio me-
nos utilizado para apoyar el desarrollo de las empresas; ello, porque Nafin
preferia por mucho los préstamos y los endosos para apoyar a su Grupo y a
la industria en general (cuadro 14). Sin embargo, la evolucién del mismo
ofrece un claro testimonio del proceso de socializacién de pérdidas de las
empresas publicas por parte del Estado mediante Nafin, y de la privatiza-
ci6én de los activos financieramente saneados ademas del de las ganancias.
Por ello, no es sorprendente que las privatizaciones hayan constituido el

cimiento de la asociacion Estado-sector patronal, el cual marca el sexenio
del presidente Salinas (1988-1994).

CuUAaDRO 14
Nafin: estructura del portafolios, 1982-1988 (%)
Ejercicio Total (miles Préstamos  Endosos  Acciones  Obligaciones ~ Fiducia  Otros
financiero de millones de
pesos) (total
=100%)

1982-83 (a) 1901.9 73.4 16.5 2.7 1.5 5.7 -
1984 3332.3 77.8 12,5 1.9 2.0 5.6 -
1985 6921 76.9 10.9 1.1 2.0 4.1 5.0
1986 17002 80.2 115 0.7 15 20 4.1
1987 43122 82.2 10.6 0.8 2.3 1.7 2.5
1988 43927 78.7 6.0 2.5 6.1 30 4.3

Nota: (a) el gjercicio financiero termina el 31 de junio.
Fuentes: datos de Nafin, Reporte anual, 1983-1988.

Durante la segunda parte del mandato del presidente De la Madrid,
Nafin intentara de manera importante encontrar un nuevo papel en el con-
texto de apertura econémica, notablemente mediante la promocién del
sector exportador aunque sin grandes resultados;3® es mas bien Bancomext

3 Por ejemplo, los fondos del FIDEIN dedicados a la instalacién de parques industriales
aumentardn de 6 400 millones de pesos en 1986 a 36 800 millones en 1988, Chihuahua y Baja
California serdn los principales beneficiarios de ello, pues se favorecié6 la llegada de fibricas
de ensamblaje a la zona de maquila (Nafin, Reporte anual, 1986 y 1988). Otro ejemplo: la ma-
yoria de los 29 nuevos proyectos industriales iniciados durante el sexenio estin orientados
hacia la exportacién; sin embargo, se tratard de proyectos de poca envergadura que en con-
junto crearan solamente 6 200 empleos (Mercado de valores, 1988: 5).
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el que heredara esta mision. En suma, la accion del banco en los anos que
siguen a la crisis de 1982 refleja muy bien lo que en ese entonces se desarro-
lla en todo el Estado. Acorralada financieramente y perdiendo legitimidad,
la institucién se enfrenté mal que bien a lo mds apremiante: la proteccién
del empleo y la salvaguarda del aparato productivo. Si después de 1986 to-
ma parte en el cambio estructural, lo hace un poco a reganadientes, sin di-
recciéon precisa y prefiriendo, sin duda, esperar la sucesién presidencial
para conocer lo que dicho cambio estructural significa para ella.

EL FIN DEL ESTADO EMPRESARIAL (1988-1994)

La crisis de la deuda alteré radicalmente la estructura politica tradicional
de México, centrada en un Estado intervencionista. Primero, las restriccio-
nes financieras tuvieron por efecto transferir el poder, en el interior del Es-
tado, de las instituciones sectoriales hacia las instituciones financieras,
incluso si aquéllas fueron llamadas a transigir con Jos acreedores interna-
cionales y a administrar las reformas econémicas; sobre esta base, habrian
de servir de trampolin politico a Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). En
segundo lugar, el Estado, nuevamente sin recursos del exterior y tal como
ya lo habia hecho en el pasado, debid tratar lo relativo a la participacién de
los hombres de negocios; en esta ocasion, dicha participacién estuvo cen-
trada en el control de la inflacién, en la apertura econémica y en las priva-
tizaciones. En tercer lugar, mientras que la crisis traera consigo el declive
relativo de los sectores industriales ligados a la sustitucién, favorecerd al
sector exportador, notablemente al sector de la maquila, estableciendo asi
la credibilidad de la insercién econémica como estrategia alternativa, a la
par que proveera las divisas necesarias para el pago de la deuda y para la re-
conversion industrial. Siguiendo a las autoridades politicas de la época, el
Estado que surgira de este proceso sera un Estado solidario en reemplazo
de uno propietario, es decir, un Estado que acompana y ayuda a los diver-
sos grupos sociales a asir las oportunidades de la apertura econdmica.

De acuerdo con la version oficial, 1a reestructuracién de Nafin corres-
ponde a la voluntad gubernamental de acabar con las carencias del sistema
financiero mexicano, el cual limita la expansioén de las micro, pequenas y
medianas empresas (MPMES). Aunque este argumento posee algunos méri-
tos,?” ciertamente no abarca todos los aspectos de la reestructuracién del

57 Por ejemplo, para Fadl Kuri y Puchot Santander (1995), el escaso acceso de las MPMES
a los bancos se explica por la gran concentracién del sistema bancario mexicano, la existen-
cia de barreras a la entrada en el sector del financiamiento, los rendimientos decrecientes de
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banco. Por una parte, para la autoridad politica también se trata de conser-
var en el largo plazo un medio cédmodo de intervencion y de financiamien-
t0, incluso si a corto plazo se le asignan funciones hasta ese momento
consideradas como secundarias.?® Ello se acentuard ain mds pues, con el
fin del programa de privatizaciones cerca, Nafin no asumira mas funciones
politicas importantes. Por la otra, de manera mds especifica, el apoyo del
banco a las MPMES constituia globalmente una medida compensatoria para
la multitud de pequenas industrias nacionalistas, tradicionalmente cerca-
nas al PRI, y vistas, junto con el sector piiblico, como las principales perde-
doras de las reformas econémicas. Esto no significa, por tanto, que Nafin
no tomard en serio su nuevo papel. Por el contrario, en el area técnica, sus
programas serdn comparables a lo que se hacia en la mayoria de los paises
industrializados. La implicacién de esto serd que, en la puesta en marcha
de programas de apoyo a las MPMES, las consideraciones politicas van a pre-
dominar, lo cual eventualmente provocard insuficiencias administrativas y
pérdidas importantes para la institucién. En este sentido, la reestructura-
cion del banco durante los anos noventa es otra forma de ilustrar la capaci-
dad de las autoridades politicas para subordinar el cumplimiento de los
objetivos institucionales a la realizacién de objetivos politicos.

Con ello, curiosamente, si la Ley de 1986 dictaba lo que el banco ya no
debia hacer mas (ser el promotor directo de los proyectos, contar con parti-
cipaciones mayoritarias o de larga duracién en las empresas, subvencionar
proyectos, etc.), no decia nada sobre el papel de la institucién en el finan-
ciamiento de las MPMES. Har4 falta esperar al Programa Nacional de Financia-
miento del Desarrollo (PNFD) en 1990 para que le sea concedida una atencién
particular a las MPMES y para que se definan los ejes de intervencién.*” En

los préstamos a las pequenas empresas, un bajo nivel de ahorro nacional y la fuerte demanda
de capital por parte de otros prestatarios, percibidos como menos riesgosos. La exclusién de
las MPMES del mercado de capitales bancarios se vera exacerbada por su falta de liquidez y su
débil rentabilidad, al igual que por su ausencia de garantias y de antecedentes de crédito
(Lopez Espinosa, 1994). Véase, entre otros, los niimeros especiales de Comercio Exterior de
eneroy febrero de 1997,

3 Bajo Salinas, Nafin continuard financiando al gobierno federal mediante la compra
de obligaciones gubernamentales, reservando para tal efecto cerca de 30% de sus fondos
(Nafin, Reporte anual, 1989 a 1994).

39 Rey Romay (1996: 22) apoya indirectamente esta opinién cuando hace la observacién
de que “la magnitud actual de la infraestructura y del nivel del personal [de Nafin] no pare-
cen justificarse frente a la pobreza de sus funciones”.

401 os mds importantes son: el reagrupamiento de las MPMES, notablemente bajo la forma
de uniones de crédito para facilitar su financiamiento; la comercializacion de sus productos y
la adquisicién de insumos; la generalizacién del principio de ventanilla inica para facilitar el
acceso de las MPMES a los programas gubernamentales; y el establecimiento de vinculos comer-
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correspondencia con el PNFD, Nafin adopté su nuevo plan estratégico. En
lo sucesivo, el banco tendra que: a) destinar la totalidad de sus fondos a los
sectores privado y social, fundamentalmente a las MPMES; b) constituirse en
operador bancario de segundo nivel e incorporar los fondos correspondien-
tes (FOGAIN, FONEL, FONEP y PAI); ¢) extender su accion a los sectores del co-
mercio y de los servicios; d) ver por la democratizacién, la automaticidad, el
cardcter masivo y la regionalizacién del crédito; y e) asegurar su propio sa-
neamiento financiero. Con tal de asegurar el desarrollo de las MPMES, Nafin
les ofrecera lo que la propia institucién llamard un “apoyo integral”, es decir,
préstamos a tasa preferencial, apoyo técnico y, en algunos casos, capital de
riesgo sobre una base temporal y minoritaria (Paramo, 1990).

Asi, si tradicionalmente algunas grandes empresas recibian lo esencial de
sus fondos del banco, bajo Salinas la situacion cambia radicalmente: las MPMES
constituiran casi la totalidad de su clientela y se repartirdn entre ellas cercade
80% de los créditos de Nafin (cuadro 15). Para alcanzar rdpidamente este ob-
jetivo, haciendo frente a los costos colosales que engendraria la constitucion
de una red pannacional, asi como para favorecer el establecimiento de vincu-
los entre empresas, y entre éstas y las instituciones financieras, Nafin optard
por el modo de distribucién de segundo piso, particularmente al principio del
periodo. Esta estrategia implica que los préstamos de la institucién sean admi-
nistrados dia con dia por una serie de intermediarios financieros. De 76 insti-
tuciones en 1989, la red de intermediarios financieros se extendera rapida-
mente para sumar, en 1994, 26 bancos privados, 279 uniones de crédito, 139
sociedades de inversion, 57 sociedades de préstamos y 53 empresas de compra
en comun; el total de ellas alcanza los 554 intermediarios (Nafin, 1995).

CuAaDRO 15

Crédito y beneficiarios por sector econémico (%)
Sector 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Crédito Industrial 100.0 82.0 47.6 44.8 40.5 41.1
Comercio 0.0 9.7 32.7 33.9 36.2 32.4
Servicios 0.0 8.3 19.6 214 23.4 26.6
Beneficiarios Industria 100.0 79.6 36.8 30.2 33.7 32.3
Comercio 0.0 14.5 42.5 43.7 44.6 41.9
Servicios 0.0 5.9 20.8 26.1 21.7 25.8

Fuente: Nafin, 1995.

ciales entre las MPMES y las grandes empresas, de tal forma que se asegure la transferencia de
conocimientos (SECOFI, 1990: 18-19, 37-38).
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En lo que concierne a la operacion, esta estrategia se traducird en
una simplificacion y una homologacion de diversos programas de présta-
mo, los cuales pasaran de 39 en 1988 a 9 en 1990, 6 en 1993 y finalmente
2 en 1995; la idea era ofrecer ayuda masiva y descentralizada a las empre-
sas.! La adopcién del modelo de distribucién de segundo piso también
implicard que sean los intermediarios financieros, y no la institucién, los
que controlen en definitiva la seleccion de proyectos. Nafin se limitard a
emitir cuatro grandes reglas de atribucién: un techo cuantitativo en fun-
cion del tamano de las empresas; participacién financiera por parte del
intermediario financiero y del promotor; tasas de interés que reflejen los
costos del financiamiento y permitan rentabilizar las operaciones de la
institucion y del intermediario financiero; y,42 finalmente, la duracién y
los términos del reembolso de los préstamos, los cuales deben estar en
funcién de la madurez de los proyectos.

A pesar de la seriedad con la que el banco emprendera su nueva mi-
sién, no podemos negar el caricter populista del conjunto de la opera-
cién. Por ejemplo, si en 1989 la totalidad del apoyo se dirige hacia el
sector industrial, en 1994 este sector no recibird més que 41.1% de los fon-
dos de la institucién. En términos de beneficiarios, la caida fue atin mds
marcada: del total en 1989, las empresas industriales no representaban
mds que 32.3% en 1994. De hecho, desde 1991 un mayor nimero de prés-
tamos son otorgados a las empresas comerciales en perjuicio de las indus-
triales (cuadro 15).%% La evolucién hacia las empresas de servicios y de
comercio puede parecer sorprendente si evaluamos la politica de ayuda en
términos de la maximizacién de las repercusiones econémicas y no desde
el punto de vista de las consecuencias politicas. Los sectores ya menciona-
dos permitirin aumentar la clientela potencial a mas de 1 200 000 empre-
sas cuando el mercado estaba constituido por solamente 137 206 empresas

4 Sobre las reglas de funcionamiento de los diferentes programas, véase Espinosa Villa-
rreal (1993) y Lopez Espinosa (1995).

#2 Al contar con costos de financiamiento mas bajos que los otros prestamistas y al tener
objetivos de rendimiento menores, las tasas manejadas por Nafin representan un descuento
en relacion con las otras instituciones financieras. No obstante, habria que tener cuidado en
no sobreestimar las ventajas financieras que le procuran en ese momento a las MPMES los pro-
gramas de ayuda de Nafin. No es sino hasta 1994 cuando las tasas de interés sobre los présta-
mos pasardn la barra de los 20 puntos porcentuales. Con tasas de entre el 19.5 y 50.61%
durante el periodo (1989-1994), sus préstamos siguieron siendo inaccesibles para un buen
nimero de MPMES.

43 Esta opinién es compartida por un gran nimero de empleados de Nafin. Uno de
ellos nos referira el hecho de que una cantidad considerable de préstamos sirvieron para fi-
nanciar la compra de taxis, como ejemplo evidente del desperdicio de fondos ptiblicos cuan-
do se usan con fines no estratégicos y partidarios.
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industriales (Censo econdmico, 1989). La ampliacién de la clientela a las mi-
croempresas se desprende de la misma légica politica: el interés es atn
mds fuerte en la medida en que el régimen busca llegar a los estratos mds
pobres de la poblacién, grupos que tradicionalmente apoyan con fuerza al
PRI y que son los mds susceptibles de ser influenciados por intenciones
electorales. No podemos, por lo demas, hacer abstraccién de la progresién
vertiginosa del niimero de préstamos durante el sexenio: partiendo de 11
456 durante el primero ano, acabaran sumando 136 912 en 1994; 60% de
ellos fueron concedidos durante los dos ultimos afos del sexenio con la
idea de sacar el mayor provecho de las repercusiones politicas (cuadro 16).

CUADRO 16

Créditos otorgados y niimero de beneficiarios por tipo de empresa, 1989-1994 (%)

Afio 1989 1990 1991 1992 1993 1994  Promedio
Créditos (miles de millones
de nuevos pesos)
(Total = 100%) 2060 2830 12232 23321 34880 49918 100.0
Micro 9.1 11.9 15.5 18.3 19.9 187 15.6
Pequenas 42.3 48.7 57.6 52.2 55.3 52.7 51.5
Medianas 18.4 189 8.1 7.9 6.1 8.7 11.4
Total MPMES 81.5 79.5 81.2 78.4 81.3 80.1 80.3
Grandes 30.1 20.5 18.8 21.6 18.7 19.8 21.6
Niimero (total = 100%) 11456 13753 54364 93083 127225 136912 100.0
Micro 54.6 54.3 52.1 61.3 70.1 70.4 60.5
Pequenas 38.0 414 45.6 36.0 283 27.6 36.2
Medianas 5.3 3.5 1.1 1.0 0.8 1.1 21
Total MPMES 97.9 99.3 98.8 98.3 99.2 99.1 98.8
Grandes 2.2 0.7 1.1 1.2 0.8 0.8 1.1

Fuente: datos de Nafin (1995).

La diligencia con que Nafin expande su clientela y multiplica los présta-
mos permite pensar que en ese momento experimentaba problemas admi-
nistrativos importantes. Si bien el modelo de segundo piso no presentaba
mas que ventajas, implicaba de manera intrinseca una pérdida de control
sobre la utilizacién de los fondos, y ello a pesar de la imposicién de reglas
de conducta; en el viraje de los anos noventa el riesgo era particularmente
grande. Excepto los bancos privados, México no contaba entonces mis que
con muy pocas instituciones financieras,** lo cual obligard a Nafin, con el

4 Por ejemplo, a finales de los anos ochenta, las uniones de crédito, las cuales se volve-
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objetivo de construir su red de intermediarios, no tanto a escoger entre las
diversas instituciones no bancarias sino, en la mayoria de los casos, ja ayu-
dar a crearlas! Ante lo escaso de los candidatos y el imperativo de actuar ra-
pidamente, el banco aceptara a todos aquellos que disponian de un capital
suficiente, abriendo asi la puerta a la inexperiencia, a los aventureros y a los
defraudadores.*> Al término del ejercicio, Nafin se encontrard con una im-
portante red de intermediarios en cuanto a su nimero, pero débil adminis-
trativamente, lo cual provocard fallas que no tardardn en manifestarse.
Desde mayo de 1993, la capitalizacion de los intermediarios se deteriora de
manera general; en octubre de 1994 el banco deberd intervenir para prote-
gerse no solamente de la fragilidad financiera de estos operadores sino tam-
bién de los casos de malversacion y de fraudes que detecta (Nafin, 1997: 2).
Entonces aumentara su participacién directa, o de primer piso, en la distri-
bucién de préstamos. De igual forma, emite reglas de operaciéon mads estric-
tas tales como el establecimiento de un limite cuantitativo a los montos que
un intermediario puede conceder a una empresa (5% del portafolios del
intermediario), y la obligacién, estipulada para los intermediarios, de man-
tener una tasa de malos créditos mas baja que la tasa promedio de los ban-
cos (Nafin, 1997: 2). Sin embargo, para evitar una situacién politicamente
embarazosa, hara falta esperar el fin del sexenio (1994) vy la crisis del peso
de diciembre de ese afio para que la institucién emprenda verdaderamente
la reestructuracién de su red de intermediarios.*® Desde 1995, para ser in-
termediario de Nafin, una institucién financiera debe haber demostrado no
solamente su viabilidad econémica sino también la probidad moral de sus
administradores. Es por ello, sin duda, por lo que de los 528 intermediarios
no bancarios con Jos que contaba la red a finales de 1994 no quedaban mas
que 112 para octubre de 1995 (Nafin, 1997: 3). Esto habla bastante de la via-
bilidad de la red y el uso con fines politicos de los fondos del banco.

EL ESTADO EMPRENDEDOR: ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

En circunstancias normales, es correcto que la mayoria de los investigadores
considere que el marco institucional constituye, mds o menos, una constan-

rian la punta de lanza de la red de intermediarios financieros de Nafin, no comprendian mds
que algunas instituciones, la mayoria de las cuales (unas 15) trabajaban en el sector agricola
(Mansell Carstens, 1995: 137, 143).

45 palabras de un director de Nafin en entrevista con el autor.

46 Entre las otras consecuencias inmediatas producidas por la crisis del peso, notemos
que la institucion vuelve a prestar atencién a la industria y que abandona su misién para con
las empresas comerciales y de servicios.



238 MATHIEU ARES FI XLVIL2

te analitica y se interese mds bien en las estrategias mas visibles implemen-
tadas por los agentes para alcanzar sus objetivos. Esta estrategia de investi-
gacion fracasa cuando las reglas del juego cambian rdpidamente: nos
damos cuenta entonces que, de manera paralela, se habian sobreestimado
sistemdticamente los frenos al cambio, entre ellos la inercia institucional,
y subestimado los factores de cambio. Es un poco como cuando los inge-
nieros que juraban el dia anterior que su presa era bastante sélida acusan
a la lluvia nocturna de haberla destruido. Si bien es cierto que la lluvia
puede ser la causa directa del desastre, andlisis mds profundos revelarian,
sin duda, una capacidad para almacenar el agua minada por el desgaste del
tiempo y la falta de mantenimiento; el cambio institucional procede con
la misma légica. Silos cambios en el ambito de la estructura institucional se
producen, habitualmente, en momentos de desérdenes econémicos im-
portantes, las crisis econémicas no permiten predecir, a prior], la orientacién
futura de las politicas; solamente aquellas que impliquen un nuevo exa-
men de la eficacia politico-econémica del modelo econémico imperante
pueden ser fuentes de cambio. Incluso en este caso, las mutaciones no se lle-
van a cabo mecanicamente, sino que deben ser apoyadas politicamente. Las
instituciones son creadas y sostenidas de manera imperativa por el Estado
y apuntan a alimentar redes politicas y a mantener una cierta organizacién
del poder en la sociedad. Al distribuir los recursos del Estado, los dirigen-
tes controlan y estructuran el juego politico; incluso para estos uiltimos, los
cambios radicales siguen siendo politicamente peligrosos. Esta es la razén
por la cual no se han emprendido mds que en circunstancias excepcionales,
a saber, aquellas que ponen en tela de juicio la legitimidad del régimen.

Aun cuando el acceso a un cierto nivel de recursos aparece como una
condicién para la accion institucional, la fuerza politica de una institucion,
y por extension su capacidad de resistencia a los cambios, no reside tanto
en sus propios atributos. En el caso de Nafin, sus atributos permanecieron
relativamente sin cambios: la institucién continda atrayendo los mejores
talentos y concentra una parte apreciable del expertise técnico; se mantiene
como el principal banco de desarrollo del pais y una de sus mds importan-
tes instituciones financieras. En resumen, tal como ayer el banco puede
ser considerado, retomando la expresién de Geddes (1994: 186), como
uno de los principales “nichos de eficiencia” dentro del Estado mexicano.
Por ello, predecir cambios institucionales radicales sobre esta base no nos
llevaria muy lejos, tanto mas cuando una parte importante de su personal
valora todavia la sustitucién de importaciones y la intervencién del Estado
como motores principales del crecimiento econdémico. La fuerza politica
de una institucién estd mas bien ligada al nivel de dependencia del Estade
respecto del mercado.
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Ante los ojos de un politico, una institucién en particular no tiene inte-
rés mas que por el apoyo popular que su accién le procura. En el caso de
Nafin, hay una correspondencia entre las estrategias adoptadas por los po-
liticos para asegurar este apoyo y la accién institucional. En los afos trein-
ta, su creacién corresponde a un periodo en el que los actores politicos con
poder de decisién quieren asentar la autoridad del Estado revolucionario
dotindose de instrumentos que les permitan actuar sobre el desarrollo, todo
ello en el contexto de la reconstruccion nacional y la Gran Depresién. El
desarrollo del banco en la posguerra corresponde a la voluntad guberna-
mental tanto de integrar al sector privado en el esfuerzo de industrializa-
cién, como de favorecer su expansién al protegerlo de la competencia del
exterior mediante la asignacion de subsidios y de subvenciones, asi como
por hacerse cargo directamente de los sectores que abandona debido a los
montos en juego, a su larga madurez o a su baja rentabilidad. Durante el
desarrollo estabilizador (1950-1969) la accién institucional permite orques-
tar una gran coalicién de apoyo, compuesta principalmente por el sector
privado ligado a la sustitucién, por la burocracia y los trabajadores de la in-
dustria; este esfuerzo estuvo acompanado por el intento de elevar, de ma-
nera general, el nivel de vida de la poblacién. Durante los anos setenta, ante
la pérdida de legitimidad, los dirigentes cambian de estrategia: recurren al
endeudamiento externo para financiar politicas expansionistas populistas
vistas como el inico medio para volver a ganarse el favor popular. Al hacer
esto, provocan la hostilidad del liderazgo patronal, el cual reclama a la vez
la democratizacién del régimen y la salida del Estado de la esfera econé-
mica. Esta hostilidad se esfuma rapidamente cuando, bajo Lopez Portillo
(1976-1982), el Estado decide financiar masivamente la expansién de las
empresas. En este contexto y por estas razones, hacia el fin del desarrollo
populista, Nafin se encuentra a la cabeza de un imperio industrial tan vasto
como ineficiente. Con la crisis de la deuda de los aios ochenta, no solamen-
te los dirigentes no cuentan mas con los recursos para sostener una coali-
cién tan vasta, sino que después de seis afios de austeridad econémica la
popularidad del régimen estd en su punto mas bajo. Es entonces cuando
Salinas emprende la organizacién de una nueva coalicién, centrada esta
vez en la transferencia de responsabilidades del Estado hacia los agentes
privados nacionales y extranjeros. Nafin contribuyé de tres formas a la re-
novacién de las bases sociales del régimen. De entrada, absorbié los costos
del saneamiento financiero de las empresas del Estado, accién vista como
condicién indispensable para su transferencia a intereses privados. Ense-
guida, la institucion transmitié, mediante la compra de obligaciones gu-
bernamentales, la inmensa mayoria de su ingreso a la hacienda publica.
Por tiltimo, puso rdpidamente en marcha, demasiado rdpido si considera-
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mos las carencias administrativas, un vasto programa de ayuda, en la fron-
tera con el populismo, para las pequenias empresas, principales perdedoras
de la reestructuracién industrial aunque numerosas y tradicionalmente
cercanas al PRI; la intencién de la medida era asegurar, en el corto plazo, el
apoyo popular al régimen.

Traduccién de FELIX G. MOSTAJO
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