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Resumen

Este documento analiza la evolucién de las politicas publicasndéisigiones de apoyo y los
principales instrumentos orientados a promover el financiamidatdas pequefias y medianas
empresas en México durante la Ultima década.

Para ello se examinan primero las grandes transformaciones ocemittzs Ultimos veinte
afos en el sistema financiero mexicano y sus efectos sobre lasnedafiimncieras de las pymes.
Luego se revisan los lineamientos generales seguidos para el diéskfs politicas de financiamiento
al sector a partir del afio 2000, las transformaciones macrofiresicgjeta implementacion de
programas para promover el financiamiento de pymes por partes deesoactores publicos mas
relevantes: la Subsecretaria de Pymes, Nacional Financiera (NAFIN)Cgnskjo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (CONACYT), asi como sus canales y produS®sconcluye con una
evaluacion de las politicas y sus desafios.

El trabajo permite comprender las adversas condiciones que setgdvesguara responder a
las necesidades financieras de las pymes en los primeros afigodattsial. Esta situacién ponia en
evidencia la necesidad de implementar politicas publicas. El gokasumié una estrategia nacional
de gran alcance, concebida con la perspectiva de brindar respuesfiadds a las dificultades de las
pymes, abarcando desde las actividades de las microempresas hasia dguatl firmas que buscan
articularse en las grandes cadenas productivas u operan en el cC@xeraao.

En materia de financiamiento, el gobierno llevo adelante medidato®rambitos. Uno
consisti6 en cambiar la estructura de la oferta de servicios finasiciaediante la autorizacion de
nuevos bancos especializados, junto al impulso a intermediadosieros no bancarios. El segundo
tuvo como base la decision de incluir el apoyo a las pymespeimelr nivel de la agenda politica. De
ello derivaron acciones de desarrollo institucional en la esferm Secretaria de Economia —donde
se cred la Subsecretaria de Pymes y el Fondo Pyme, consistemtdiggromiso con importantes
recursos financieros para operar los programas de subsididetey bancos de desarrollo, Nacional
Financiera (NAFIN) y Banco de Comercio Exterior (Bancomext). Limgra se constituyé en el
banco de desarrollo para las pymes, para lo cual debi6 llevar adelameingenieria organizacional
a fin de gestionar aplicaciones masivas de créditos, mientras Bancgenegpecializa en pymes
exportadoras. Esta articulacion de agencias publicas se complementin cauevo rol para el
CONACYT en lo que dice relacién con el financiamiento de pyinresvadoras.

La Subsecretaria de Pymes estableci6 el fideicomiso México Emprar@&pqya cinco
programas de financiamiento junto con otras acciones para el desategral de las empresas, en
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un proceso que incluye desde el apoyo a emprendedores hasta lal@cidsode pymes. Estos son:
el Programa Nacional de Emprendedores, que apoya iniciativas meediaobadoras y capital
semilla; el Programa Nacional de Microempresas, orientado a firendeagta 10 trabajadores; el
Programa Nacional de Pymes, el Programa Nacional de Empresas Gapadtlas que logran una
tasa de crecimiento anual superior a 25% durante tres afios,rggehrRa Nacional de Empresas
Tractoras, que son las grandes firmas cuya evolucion favorece atotlesde las pymes. En
diferentes escalones de este conjunto de programas, se ofrece apogotemsdrvicios de

financiamiento, capacitacién, comercializacion, gestion e innovacién.

Los cambios orientados para que NAFIN sea el principal agewtecfero dentro de esta
estrategia derivaron en el desarrollo de un conjunto de pragratonde destaca el de Garantias y
Crédito Inducido, en el cual la entidad comparte el riesgo imiedidon la banca comercial, y el
Crédito Pyme, que consiste en la oferta de garantia para ldsseéths pymes, en los que aplica una
tasa subsidiada para la garantia. Asimismo, tiene dos progmagsnados con el aporte de capital a
las pymes: Emprendedores, que apoya la etapa pre comercial de cio,negb Fondo de Fondos,
gue invierte en fondos de capital privado o de riesgo.

CONACYT, por su parte, pasa a ser operadora de un comjargmgramas para promover la
innovacion, a través de actividades conjuntas con las secretariagdie &gtavés de los fondos
sectoriales, con los gobiernos de los estados mediante folixtos gncon programas propios, como
el de estimulo a la innovacion.

La estrategia desarrollada en México para impulsar a las pymes, yartécular su
financiamiento, representa un esfuerzo complejo y articulado, collatess de impacto al haber
logrado renovar el flujo de crédito al sector, mediante una ofemabusca tener un enfoque
comprensivo para atender las principales necesidades de financiarsieste dignificativo segmento
empresarial. Esta estrategia ha tenido un caracter evolutivo, ¢mpairtante proceso de aprendizaje
logrado mediante la cooperacion de actores publicos y privadds, gaee cabe esperar que continden
los ajustes y el desarrollo de planes y productos, en kirstakisprogramas.

El trabajo propone algunas areas que se deben atender para aunadcaacely la cobertura
de las acciones de la politica publica, entre las que figuran olbbayeres presupuestos, establecer
una mas fina diferenciacién de productos financieros para logtakistamarnos de empresas, vencer la
resistencia al uso del crédito intermediado por parte de las empredaste politicas orientadas a
mejorar su percepcion, junto con el fortalecimiento del ahorro.
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Introduccioén

Este trabajo analiza la evolucién de las politicas publicas,dtisi@iones de apoyo y los principales
instrumentos orientados a promover el financiamiento a las pegjyefiedianas empresas en México
durante la ultima década. Las condiciones financieras e institlesodel periodo fueron el resultado
de la aplicacion de estrategias publicas contrastantes para el deseirsitema financiero nacional,
produciendo un extraordinario deterioro de éste, y en partidéldos servicios financieros orientados
hacia las pymes.

Este trabajo explica la evolucidn de las politicas para pymes aop@ceso marcado por un
doble signo. De una parte, el desafio de atender las urgettesidades financieras de las empresas
de menor tamafo, ubicadas en una notable situacion de exclusgbaaeeso a servicios financieros.
Y de otra, el requerimiento para los actores econémicos, publmdgdos, de realizar acciones para
reconstruir y desarrollar el tejido institucional mediante al sa implementaran esas politicas.

La hipdtesis que se argumenta en este trabajo giguente: desde comienzos de los afos
noventa, el sistema financiero mexicano atraveso @osucesion de cambios cumplidos bajo enfoques
conceptuales contrapuestos en cuanto al modo deizagg operar dicho sistema. Como consecuencia,
a fines de la década, el crédito de la banca priyatkala banca de desarrollo estaba colapsadoelo qu
afectd principalmente a las pymes, que en su graoniaaguedaron sin acceso a financiamiento. Esto
no fue compensado con politicas publicas relevantpesar de existir un gran nimero de programas
para esos fines, los que sin embargo estaban disgersaordinados.

Adicionalmente ese proceso tuvo un efecto devastador en la cultues destituciones
bancarias privadas y publicas que perdieron saberes en la gestlificia.

Para el comienzo de los afios dos mil, esta situacion hizo necaesdesarrollo de politicas
publicas que se elaboraron de una forma novedosa respecto &iértnaalcional sobre la materia.

En la primera mitad de la nueva década, el gobierno implementé exeinros ambitos con
impacto para el acceso al crédito por parte de las pymes. El ptere@nsespondié a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), y consistio en cambiarttactsra de la oferta de servicios
financieros, mediante la autorizaciébn de nuevos bancos especializadts, gl impulso a
intermediarios financieros no bancarios.

El segundo conjunto de acciones, tuvo como basked#sion gubernamental de poner el
tema del impulso a las pymes en el primer niveladegenda politica. De ello derivaron acciones
de desarrollo institucional en la esfera de laatacta de Economia y de los bancos de desarrollo,
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Nacional Financiera (NAFIN) y Banco de Comerciodtidr (Bancomext). En la primera se cre6
la Subsecretaria de Pymes, lo que se acompafnéaamedcion del Fondo PYME, consistente en
un fidecomiso con importantes recursos financigrasa operar los programas de subsidios de
dicha subsecretaria. Junto con ello Nacional Fireaacse constituyé en el banco de desarrollo
para las pymes, para lo cual debié realizar un ggoade reingenieria organizacional a fin de
contar con las condiciones técnicas y de eficiermaaa gestionar aplicaciones masivas de
créditos hacia ese segmento empresarial. Por g8 Bancomext se especializa hacia pymes
exportadoras. Esta articulacién de agencias plbkgacomplementd con un nuevo rol para el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYan lo que dice relacion con el
financiamiento de pymes innovadoras.

El disefio y la aplicacién de estas estrategias y productos fir@ntiso lugar a lo largo de
la década de los dos mil, como un proceso de caracter evolufvaetes y error, con el propdsito de
elaborar programas y productos especificos por medio de los pt@iesver el financiamiento de las
pymes en una estrecha cooperacion entre actores publicos y prieadas, resulta relativamente
novedoso en las modalidades de gestion de politicas publitééxaro.

Conforme a los datos oficiales, todo lo anteriordegm a que al final del periodo se
incrementara significativamente la oferta de financiatniena actividad productiva, y particularmente
a las pymes por parte de los distintos intermedidimancieros privados, particularmente los bancos,
gue representaria un indicador del éxito de latesfia, segun las autoridades responsables.

Sin embargo, hay varios elementos que ponen en discusion esteida y el alcance de los
programas.

En primer lugar, en lo referido a la incorporacion de los bacmaoerciales a la estrategia de
apoyo crediticio a pymes, la informacion muestra que ello se doacem cuatro de las grandes
entidades nacionales de este tipo, mientras que los 37 bancogsgegten operan en el sistema no
registran operaciones relevantes en este segmento. Frente a stigundo elemento lo proporciona
el cuadro diverso de los nuevos intermediarios financierosancakios (IFNB). Este representa la
emergencia de un nuevo tipo de oferta de servicios financieroemuauchos casos, resulta mas
adecuada que la bancaria para las necesidades de las pymes, si bienntodavialcanzado una
escala de operaciones relevante para las necesidades de este actor.

En tercer lugar, la estrategia de expansion del crédito a las pgtrersadser evaluada no solo
por el monto y el niUmero de los créditos, sino tambiémainrde su costo, el cual es significativo en
términos reales, segun datos disponibles para los cuatro li@eces en este segmento del mercado.

En cuarto término, al analizar los productos finarus que ofrecen los bancos adheridos al
Crédito PYME se observa que se trata de esquemaslieryos con rangos posibles entre cero y 250
mil ddlares, lo que sugiere una oferta de producto® mliferenciada entre pequefios y medianos
empresarios.

Por su parte evidencias recientes brindadas por el Censo Econd®d9 sefialan que un
porcentaje mayoritario de pymes declara no tener interés en redtitocrlo que cuestiona el
diagndstico de base con que se generod la estrategia y plantea laerrigate reevaluar la situacion
de conjunto ante esta comprobacion contraintuitiva. Asimiginompacto de estas politicas parece
muy bajo pese a la envergadura de los esfuerzos realizados, c@ugidee la informaciéon de
encuestas realizadas ultimamente, donde se revela que el problerta de &ceso al crédito para
las pymes no solo no ha disminuido sino que ha aumentatip tdnbién remite a la necesidad de
repensar el diagnéstico sobre el que se basa toda la estrategiajietdion de preguntarse si el
rezago de las pymes no es, en primer lugar, un resultado dgaldzacion econdémica configurada
con la reforma de los afios noventa.

Por dltimo, se destaca en el trabajo que la atencién exitosa lariatifidanciamiento no es
suficiente para resolver las dificultades financieras de las pynmseyaquedan pendientes problemas
de la mayor importancia como son el ahorro y los segureseguieririan nuevas politicas.
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Para exponer este argumento, en la primera seccién se analizamds gransformaciones
ocurridas en los ultimos veinte afios en el sistema financiericanexy sus efectos sobre las
relaciones financieras de las pymes. En la segunda seccion s rfeg@slineamientos generales
seguidos para el disefio de las politicas de financiamientontiespn los afios dos mil. En la tercera
se examinan las transformaciones macrofinancieras en el financiamielo® sectores y la
implementacion de los programas para promover el financiamienfiyrdes por parte de los tres
actores mencionados. En la cuarta seccion se analizan los canalascyggrdd ese financiamiento, y
en la dltima seccién se hacen consideraciones evaluando las politiczedasal sus desafios.
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A. Evolucion de la banca y el financiamiento a las
pymes a partir de los anos noventa

Para el andlisis del disefio y la aplicacién de politicas dirigiqg@®mover el financiamiento de las
pymes durante el Ultimo decenio, es necesario identificar las comelicdle la actuacion del sistema
financiero y, en particular, de la banca en los afios noventa, mapoeidasnodalidad y el alcance de
las politicas publicas. En forma mas especifica, la contracci@rétiio de la banca privada y de la
banca de desarrollo hacia la actividad productiva y las pymes, sanddgerioro institucional de
ambos tipos de entidades financieras, llevaron a una modalidaged#cion de las politicas que
derivé en un conjunto disperso y no coordinado de accieng® las que estaban incluidas aquéllas
vinculadas con la provisién de recursos financierBsas condiciones fueron el resultado de una
sucesion de contrastados cambios y crisis por los que hasatdavel sistema financiero y la banca en
México a partir de los afios ochenta. A pesar de su importanci& emfiguracion posterior, el
andlisis de ese periodo caracterizado por la banca estatizada, escapaeateleate trabajo.

En esta seccion se hara una revision sintética de las principatdertr@aciones ocurridas en
la banca privada y en la banca de desarrollo en el periodo 199@42@3@madamente, para poner en
evidencia sus efectos en el funcionamiento de las institucionesnpacto en las pymes, creando las
condiciones que posteriormente dieron lugar a la necesidad darienghr nuevas politicas.

A partir de mil novecientos noventa el gobierno de México a@alprofundas
transformaciones en la organizacién economica nacional en el maroa @strategia de abandono
del proteccionismo y del papel econdmico tradicional del estadooriraste, buscé que la economia
operara bajo una légica de mercado, con énfasis en el sector ektsmee hizo bajo la inspiracion
del llamado Consenso de Washington, con el impulso locat@enuy proactiva elite gubernamental
alineada con esa corriente ideolégica. Como parte de ello, se iemierana desregulacion y
liberalizacion de las operaciones del sistema financiero local y \s&izdi la banca que estaba en
manos del estado desde la crisis de 1982.

! Estos condicionantes especificos para el temadiem, como una limitante para el desarrollo gelanes, son parte

de un cuadro mas amplio de factores relacionadoglcmodo de organizacion de la economia del ppésta de las
grandes reformas que se implementaron a principitosl afios noventa. Entre sus rasgos central@syefstma
significd sacrificar el desarrollo del mercado intey de las pymes en favor del sector externo cdimamizador de
la economia. Por ello, en este trabajo se asumkaguasibilidad de introducir cambios en el accsiinanciamiento
para este tipo de empresas requeriria retomar noese de crecimiento del mercado interno, crearaio aflo

condiciones econdmicas generales favorables pdesempefio de las pymes (Garrido, 2005).

11
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La modalidad de esa privatizacion gener6 las condiciones para ka ¢usis. Por una parte,
la venta de los bancos se hizo con la restriccibn de que estopostiinm ser comprados por
inversionistas mexicanos invitados a participar en subastas ceraadiznpo que se mantenia el
esquema oligopdlico tradicional en este sector, sin incrememanaro de bancos en el sistema ni
debilitar el poder del duopolio tradicional conformado loscbanBanamex y Bancomer. Por otra
parte, los empresarios a los cuales se les asignaron los banewgamoexperiencia en el negocio.
Ampliaron rapidamente la oferta de crédito al consumo y para divj@on un analisis de riesgo muy
limitado y elevadas tasas de interés. Por el contrario, el@@tht produccién se mantuvo en niveles
relativamente bajos. Al estallar la crisis cambiaria y de la deud&p@xterna, en 1995, el negocio
bancario privado colapsd, sobre todo por el aumento de lagiagaterés y la caida de la actividad
econdmica, y su consecuente impacto sobre los deudores creditaiegelerado incremento de la
cartera vencida e incobrable.

Para el rescate de la banca de la situacion de quiebra el goliglemnentd varios
programas. El de mayor impacto fue el Fondo Bancario dedeioh al Ahorro (FOBAPROA)
mediante el cual se sustituia, en el balance de los bancos, la earteida por pagarés de deuda
publica que pagaban tasas de interés reales positivas. El ddseon&ranodalidad de aplicacion de
este programa fue tal, que su monto llegé a representar 19 PiBiela situacién de la banca
privada no fue restablecida ya que para ello era necesario un procegutdiézacion, para el cual
sus propietarios no estaban dispuestos. En consecuenciagedarsagunda mitad de los afios noventa
se produjo una extraordinaria contraccién del crédito de la Ipsiveala al sector privadoEste ciclo
se cerrd a inicios de la década siguiente, cuando el gobiernanaidisipor los costos fiscales
originados por la situacion bancaria, tomo la decisién de premma legislacion que permitio a los
bancos extranjeros tener el 100% de la propiedad de bancos regiatedpués de 70 afios de
proteccionismo en el sector. El Cuadro 1 ilustra sobre esdsasam

CUADRO 1
EVOLUCION DE LA PROPIEDAD DE LOS PRINCIPALES BANCOS , PERIODO 1991-2004
1991-1992 2004

Principales bancos Pais de origen Principalesdsanc Pais de origen % de Activos
Bancomer México BBVA Bancomer Espafia 26,22
Banamex México Banamex Estados Unidos 22,4
Banco Internacional México HSBC Inglaterra 9,67
Banca Serfin México Santander Serfin Espafia 14,9
Banca Mercantil del Norte México Scotiabank Inverla Canada 4,99
Multibanco Comermex México Banorte México 8,03

México Inbursa México 4,15

Fuente: Elaboracion propia con base en informad&ta SHCP.

Sin embargo, lo anterior se hizo sin cambiar el nimero de fopeatmores ni la estructura
altamente oligopolizada del mercado local. El supuesto de esta ntrewegés era que los bancos
extranjeros capitalizarian a la banca, aportarian tecnologia y restaleslecfédito a la economia.
Esto ocurrié con el primer supuesto y parcialmente con el segyadjue el crédito solo aumentd
para el gobierno y para las grandes corporaciones. Ello fue kanéswde que los nuevos banqueros
asumieron un modelo de negocio centrado en obtener utilidapgagiradel financiamiento de la
deuda publica y de elevadas comisiones en el cobro de los seevitbssusuarios. El Gréafico 1

2 Declaraciones del ex presidente Ernesto Zedillog cencabezaba el gobierno en ese periodo, ver:

http://lastresyuncuarto.wordpress.com/2009/01/36iea-aristegui-f20-por-ciento-del-pib/

Esto no signific la desaparicion total del ceédit dicho sector, porque mediante nuevos actanesdieros, las
Sociedades Financieras de Objetos Limitados (SOBDLEe impulsd el crédito hipotecario y para la pemde
automoviles.

12



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Nuevdiigas e instrumentos para el financiamiento deplames en México...

muestra la evolucién del crédito bancario privado como propordé PIB, para el periodo
comprendido entre la crisis de 1995 y los primeros afiosdiztala siguiente.

GRAFICO 1
CREDITO DE LA BANCA PRIVADA COMO PORCENTAJE DEL PIB
PERIODO 1994-2003
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.

Con ello, esos bancos extranjeros obtuvieron elevadas widhdante el primer lustro de
este siglo, sin reactivar el crédito al sector privado, y encphati aquel orientado a las pymes
(Garrido y Prior, 2006).

Por su parte, la banca de desarrollo también estuvo sujeta @ooeso de grandes
transformaciones que comenzé a fines de la década de los ochently uamala gestion de
operaciones de primer piso, por razones politicas, la llevanoa aomplicada situacién de deterioro
financiero. Frente a ello, el gobierno decidié que esta banca openamaectidad de segundo piso,
con el supuesto de que la dispersion de esos fondos pualicesés de intermediarios privados
aseguraria una gestidon profesional de los mismos (Ortiz,).2809 embargo, esta modalidad de
gestion no impidié que, durante la primera mitad de los adesnta, la banca de desarrollo incurriera
nuevamente en serios desequilibrios por mala asignacién de eeadmintermediarios financieros.
De tal modo, al estallar la crisis de 1995, la banca de desdemitnén debid enfrentar un colapso de
su cartera, lo que se tradujo en un grave deterioro de su betanoce incremento extraordinario de
la cartera vencida en los créditos al sector privado y a las emmssasmo una caida del volumen
de crédito otorgado; esta situacion se prolongd hasta losrpsmafios del siglo actual. El Grafico 2
presenta la evolucién del crédito de la banca de desarrollo comorgdm del PIB, durante el
periodo comprendido entre diciembre de 1994 y diciembre d& 2AGse lapso también se destaca el
hecho de que a pesar de la contraccion extraordinaria del créditempassas, se mantuvo una
cartera vencida practicamente equivalente a la vigente, lo que confirminémabilidad de esas
instituciones.

13
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GRAFICO 2
CREDITO DE LA BANCA DE DESARROLLO COMO PORCENTAJE D EL PIB
PERIODO 1994-2003
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.

Este proceso tuvo como efecto una notable exclusién de las empresdscrédito, en
particular para las pymes. Asi lo indicaron las encuestas tratesstde evaluacion del mercado
crediticio elaboradas por el Banco de México. Los graficos 3nydstran el comportamiento de las
pequefias y de las medianas empresas, respectivamente, en relaciétoal crédi

GRAFICO 3
EVALUACION COYUNTURAL DEL MERCADO CREDITICIO,
COMPORTAMIENTO DE LAS EMPRESAS PEQUENAS PERIODO 1998-2002
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.
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GRAFICO 4
EVALUACION CO YUNTURAL DEL MERCADO CREDITICIO,
COMPORTAMIENTO DE LA S EMPRESAS MEDIANAS, PERIODO 199¢-2002
(Porcentajes)

100

o 0] (o] 0] (2] (o] (2] (o] o o o o — - — - [aV] N [aV] [aV]
[*2] ()] [*2] ()] [*2] [*2] ()] [*2] o o o o o o o o o o o o
()] [o)] o] (o] (o) o] (o] o] o o o o o o o o o o o o
— — — — — — — — N N N N N N N N N N N N
T 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 8 & &
=2 =2=22=2=222=22222=22222=2=223=2:2¢=22:=2
() (0] () (0] (O] () (0] () (0] () () (0] () (0] () (0] () (0] () ()
c f c f = c f c f c c f c f c f c f c c
W W W w W W w w o o w w o o W W o o W w
==gr== tilizaron No utilizaron ==@== Financiaron

Fuente: Elaboracion propia con datos de Ban

En el caso de las empresas pequefias, durante el perio-2002, se produjo una caida
mas de diez puntos en el porcentajeeste tipo de empresas que declaran usar crédito, queda
valores extremadamente reducidos del orden de 20% de las miEmasontraste, aumentd en
misma proporcion el porcentaje de empresas que declaraban habéatoofit@mciamiento, lo qu
significa que las pequefias empresas operaron con crédito de prove

En el caso de las empresas medianas, para las que declaraban usaeoriih se obsen
una reduccién de diez puntos, desde niveles de 40%, lo queofupaiado de un incremento las

gue declaraban obtener financiamiento, revelando la misma situag@ncel caso anterior; es de
gue recurrieron a crédito de proveedc

Junto con esta declinante evolucion del financiamiento a las pylmesaida en ¢
otorgamiento de créditegradujo en un marcado deterioro de la capacidad de los banamopry
de la banca de desarrollo para gestionar créditos, en especial ageelnsntos relativamen
pequefios ofrecidos de manera masiva; ello fue un mecanismoaddimetntacion de conducta de

ambos tipos de bancostanto la banca privada como la de desai— movida por su resistencie
otorgar créditos a las pymes.

El desfavorable cuadro financiero para este tipo de empresas se goentaofalta de
politicas publicas consisttes para atender el problema. Por el contrario, existia en ese tmoum
numeroso conjunto de politicas dispersas en distintasuiristie:?, sin coordinacién entre ellas,
gue hacia que su impacto fuera muy limitado. El Cuadro 2 relsucamtidad e programas de apo
a pymes y las instituciones que los ejecutaban en el afic

4 Como se vera mas adelante, en 1997, Nacional FaranNAFIN) creé un fondo de garantia para apoya

financiamiento de las pymes la crisis, pero el mismo no entr6 en operacafgita de recursc
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CUADRO 2
PROGRAMAS DE APOYO A PYMES. ANO 2001
Institucion Cantidad de
programas
Secretaria de Economia 34
Bancomext 21
Nacional Financiera (NAFIN) 19
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) 18
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales 13
(Semarnat)
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) 7
Sgcretarl’q de Agricultura, Ganaderia, Desarroli@R&esca y 6
Alimentacion (Sagarpa)
Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS)
Secretaria de Educacion Publica (SEP) 4
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)
Sec. de Contraloria y Desarrollo Administrativod&#am) 3
Total 134

Fuente: Secretaria de Economia (2001).

En sintesis, en los primeros afios del siglo actyadesentaban condiciones muy adversas para
las necesidades financieras de las pymes, ponienduigencia la necesidad de implementar politicas
publicas para atender esa situacion. Esto repedsenin punto de partida complejo para enfrentar el
disefo y la aplicacion de politicas de financiamiementadas a lograr un impacto masivo, como las
gue eran requeridas por este tipo de actores.
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B. Cambios en los lineamientos y enfoques de las
politicas de financiamiento a las pymes a partir
del afio 2000

Con la llegada al gobierno de la administracion del presidenenid Fox, en el afio 2000, se produjo
un fuerte viraje en las posiciones oficiales en relacion a la necedédadntar con estrategias y
politicas para contener la situacion de las pymes.

Antes de abordar esas estrategias y programas, a modo de cqué&eitstra su universo de
actuacion, a continuacion se presenta informacion sobre las aefesaie los distintos tamafios de
empresa asi como la cantidad de firmas en cada estrato.

1. Definiciones pymes

El Cuadro 2.1 muestra los cortes por tamafio para las defiegcide empresas establecidas por el
gobierno segun sectores de actividad. Como se sefiala, estasiateffnison resultado de una
combinacién entre nimero de trabajadores y volumen de ventas.

CUADRO 3
DEFINICION DE TAMANOS DE EMPRESAS
Tamafio Sector Rangp de nimero de Rango de monto de veptas Tope méximo
trabajadores anuales (millones de ddlares) combinadd
Micro Todas Hasta 10 Hasta 0,309 0,3
5 Comercio Desde 11 hasta 30 Desde0,309 hasta 7,3 4 73
Pequefia Industria y Servicios Desde 11 hasta 50 Desde(hast 7,3 7,5
] Comercio Desde 31 hasta 100 Desde 7,63 hasta 19,088 18,56
Mediana Servicios Desde 51 hasta 100 Desde 7,96 hasta819,08 19,74

Fuente: Diario Oficial de la Federacion del 30ut@g de 2009.

Nota: Calculo en dolares a partir del tipo de campiara solventar obligaciones denominadas en dblare
estadounidenses pagaderas en la Republica Mex&aB@ de Junio del 2009. Asimismo se destaca quEopé
maximo combinado muestra un valor ponderado pa categoria.

a: Tope Maximo Combinado= valor ponderado que tasld calcular la combinacion: (Trabajadores) x #0@éentas
Anuales) X 90%.
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La participacién de las micro, pequefias y medianas empresas etal ellelouniverso
empresarial, asi como lo que se refiere su importancia economicaménotede generacion de
empleos y de aporte a la actividad econémica, se informa en elndeyQuadro 4.

~ CUADRO 4 )
DISTRIBUCION DE EMPRESAS POR TAMARIO,
SU APORTE AL EMPLEO Y AL PIB. ARIO 2009

Total de Empresas  Generacién de empleos Aporte al PIB

Empresas N° de Empresas . . .
(en porcentajes) (en porcentaje) (en porcentaje)

Micro 4.877.070 95 45,6 15,5
Pequefias 214.956 4 23,8 145
Medianas 42.415 0,8 9,1 22,5
Grandes 9.615 0,2 21,5 47,5
Total 5.144.056 100 100 100

Fuente: Censos Econémicos INEGI, 2009.

Como puede verse, las microempresas representan 95% del totalablecestentos,
mientras que las pequefas son 215 mil unidades, lo que represddo del total y las medianas
superan los 42 mil establecimientos y representan el 0.8% tdél BEm cuanto a la importancia
relativa en la generacion de empleo y participacion en el PIB, lasemipresas representan 45,6 y
15,5% respectivamente; las pequefias 23,8 y 14,5%, y las me8ljana22,5%. Esto significa que
con 4,8% de los establecimientos, las pymes dan cuenta de cadeB8&fripleo y el 37% del PIB, lo
gue evidencia su importancia en la economia nacional.

Esta informacién muestra la particular configuracion de la egteude empresas en México,
gue explica en buena medida los grandes enfoques con que se asUasiezstrategias hacia las
pymes en los afios dos mil. Destaca, de una parte, la notebEngin de las microempresas, que
conforman un conglomerado heterogéneo, pues en su mayoriaugenstittividades de autoempleo,
pero también contienen entidades de base tecnolégteataipscon vocacién empresarial que tienen
ciclos muy cortos de vida, entre otras razones, por faltalttieg® plblicas dedicadas a potenciar su
desarrollo. De otra parte es significativo el tamafio relatidadido que tienen las pequefias y mas
aun las medianas empresas en el total, lo que sugiere una fuegret@rion en favor de las grandes
empresas

2. La estrategia y el diagnostico

Las estrategias para enfrentar los desafios de las pymes, adeicimsbierno del presidente Fox, se
centraban en un diagnéstico que consideraba seis grandes canobldmas que afectaban a este
tipo de empresas: 1) limitada participacién en el comercio ext@joescasa vinculacién con los
sectores dinamicos; 3) deficiente capacitacion de recursos humafaitg dg cultura de innovacion;
5) bajo nivel de vinculacion con el sector académico; y 6) limisamdeso a fuentes de financiamiento
(Secretaria de Economia 2001).

A ese diagnostico gubernamental se sumaba una extraordinaria cariéangn la cartera
crediticia de los grandes bancos. Como se aprecia en el Cuadw 30 mayores tomadores de
créditos en la cartera de esos bancos representaban 62% por ciésta® len cartera de seis de los
nueve bancos reportados, llegando a 100% en los casos de Scofidhhoksa. En el resto de los

5 Para un andlisis de la estructura empresariaticplEarmente la manufacturera, en los Ultimos eiafios en
México puede verse Garrido y Padilla (2006).
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bancos esto representaba entre 32 y 45% de la cartera. En laand@ylms casos, la cartera de los 50
mayores acreditados estaba en el orden de 50% o mas del tatahdera de créditos de los bancos.

CUADRO 5
CONCENTRACION DE LA CARTERA BANCARIA,
DICIEMBRE DE 2003
Participacion porcentual sobre el total de lositoédcomerciales

Tipo de banca Namero de 50 mayores 100 mayores 300 mayores
acreditados acreditados acreditados acreditados

Banca extranjera

Sscotiabank Inverlat 300 74,7 86,9 98,9
Santander Mexicano 300 34,3 35,9 38,1
BBVA Bancomer 300 57,7 67,9 82,3
Banamex 300 61,2 72,6 88,4
Serfin 300 44,3 45,1 45,9
Bital-HSBC 300 36,8 46,4 62,3
Banca nacional

INBURSA 300 82,4 96,5 100
Mercantil del Norte 300 19,9 24,7 30,2
IXE 100 81,9 97,1 N.A.

Fuente: Boletin Estadistico CNBV.

Junto con los problemas mencionados sobre la contraccion diéb @ésector privado por
parte de la banca privada, la concentracién de la cartera que mue§itemdeb 5 revela la
extraordinaria desconexion de este actor bancario con respecterabsistondémico, al menos en lo
relacionado con los servicios de financiamiento.

Frente a ese panorama, el gobierno asumioé una estrategia naciomah decgnce para
mejorar la situacion de las pymes, concebida con la perspectivandartnéspuestas integrales a las
dificultades del sector, aunque con un enfoque mas amplio,eyaeghusco impulsar un proceso de
promociéon empresarial que abarcara desde las actividades de las miesasmpiasta la
conformacion de pymes articuladas en las grandes cadenas produatipesando en el comercio
exterior. Esto se tradujo, en general, en un discurso gubentelmque consideraba al conjunto de las
micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME), aunque luegoacoateprogramas especificos,
focalizados en las pymes. Dadas las condiciones de partida pasaebtlo de esta estrategia, en su
implementacioén, no solo se formularon diversos programae, gque también requirid6 de una
importante tarea de desarrollo institucional, como se vera agaaitbn.

Dentro de esa gran estrategia, los problemas de financiandentas MIPYME fueron
enfrentados mediante dos grandes conjuntos de acciones: lasignaiteafecto indirecto y aquellas
de aplicacion directa.

a) Acciones indirectas

Las acciones indirectas se basaron en la implementacion de medilasionsies para cambiar la
estructura de la oferta de servicios financieros, buscando creaesnejmdiciones de acceso para las
MIPYME, mediante un aumento de la competencia que proporcionatietaificacion de los tipos
entidades.

Para ello, el gobierno, por medio de la Secretaria de Hacienda go@éblico (SHCP),
realiz6 dos importantes cambios en la estructura de la oferta:
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i) Se aumentd significativamente el nimero de bancos, con un enfpguapuntaba a
crear bancos especializados o de “nicho” dirigidos a servicios espgcéfitee otros, la
atencion a las pymes, tal como ilustra el Cuadro 6.

Sin embargo es necesario sefialar que la nueva oferta mantiene la edeadracion
en los grandes bancos como puede verse en el Cuadro 7.

En consecuencia, las acciones que propiciaban un cambio en la estleckuoferta de
servicios financieros no parecen haber modificado sustancialmentstiactura
competitiva, ya que el poder bancario sigue concentrado eraladegrentidades.

Sin embargo, el cambio en dicha oferta ha creado nuevas condiciccwapitencia en
algunos segmentos de mercado, tal como se advierte en el Grafico 5.

Con los nuevos competidores, en el periodo 2000-200%jrios mayores bancos han
perdido 7% de la cartera total en los créditos al consumo yi8 B cartera hipotecaria,
mientras que mantienen su participacion en la cartera empresarial, deegma
contraccidn (Gréfico 5). Los dos primeros datos sugieren éélmale negocios de esos
nuevos competidores basado en una concentracion de su ofertanamaéimiento al
consumo e hipotecas, sin atender los requerimientos de la adtpidductiva; la caida
de esa cartera en la gran banca es mas atribuible al modelo de negotiadocen
deuda publica mencionado anteriormente.

CUADRO 6
SEGMENTACIQN DE MERCADOS BANCARIOS
SEGUN LA SHCP (ANO 2010)

JP Morgan, Inbursa, Invex, Prudential Bank, UBS tBehe
Banca Corporativa y de Mayoreo Bank, Barclays, Credit Suisse, Bank of America, INi@-
Amro.

IXE, Interacciones, Banco del Bajio, Afirme, BF BarFacil,

Banca Comercial Enfocada

BX+, Bansi, Comerica, Banco Amigo, Consultoria

(Captacién y colocacion) Internacional Banco, Bank of Tokyo-Mitsubishi UBHipo Bancomer
Financiero Mifel, Banco Regional, BAM, MUB. Banamex
Banca de Menudeo American Express, Inbursa, IXE, GE Capital Bankn&idtoria ~ Santander Serfin
(Segmento alto) Internacional Banco, Banco Multiva. HSBC
Scotiabank

Banca Dirigida a Medios de
Pago Electronicos

Banca de Servicios

Banca de Menudeo
(Segmento Bajo)

Volkswagen Bank, Banco Wal-Mart.

Monex, BAM, Banco Multiva, Pnutitd Bank.

Banco Azteca, BF Banco F4cil, Consultoria Interoai
Banco, BAM, Banco Walt-Mart, Compartamos, Banco #bo
Famsa, Coppel.

Grupo Financiero:
Banorte

Fuente: CNBV.

CUADRO 7
RANKING DE BANCOS POR ACTIVOS,
ANO 2010
. Activos
Tipos de bancos Namero - - -
[Miles de dolares] Porcentaje

Grandes bancos 7 334,53 84
Medianos y pequefios bancos 17 37,23 9
Otros bancos filiales 12 21,50 5
Bancos asociados a cadenas productivas 5 6,89 2
Total sistema 41 400,95 100

Fuente: Banxico.
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GRAFICO 5
CONCENTRACION DE CARTERA DE LOS CINCO MAYORES BANCO S,
PERIODO 2000-2007
(Porcentajes)
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Fuente: Babatz (2010).

i) Un segundo cambio en la estructura de la oferta de servicaigmos se produjo con
el surgimiento de nuevas entidades financieras. Por una pagpeorselgo la ley de
ahorro y crédito popular, con la cual el gobierno buscdtunginalizar y regular los
servicios ofrecidos por diversas entidades (cajas popularesesnile crédito, etc.) que
de una u otra manera habian estado brindando esos servicios essgopuiares. Por
otra parte, se impulso el desarrollo de sociedades financier&adeslades Financieras
de Objeto Limitado (SOFOLES) en primer lugar y las Sociesi&thancieras de Objeto
Multiple (SOFOMES) después.

Este nuevo tipo de entidades resultan de interéslam@aymes porque ofrecen mejores
condiciones para servicios financieros, entre gasnes, por una cuestion de proximidad.
En afios recientes, y a pesar de la crisis de 288&s entidades han crecido
aceleradamente, como muestra el Cuadro 8, que predato: para las SOFOLES,
SOFOMES y uniones de crédito que son fondeadas farica de desarrollo.

Sin embargo, estas entidades aln no tienen un peso signifeatlsistema financiero,
segun muestra el Cuadro 9 donde se puede ver, el predomlp®lmncos comerciales
entre los agentes que ofrecen financiamiento a particulares en el pais.
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CUADRO 8
SALDO DE FONDEO Y GARANTIAS DE LAS IFNB
CON LAS QUE TRABAJA LA BANCA DE DESARROLLO,
ANO 2007 Y 2010
(Millones de dolares)

Intermediarios Financieros Septiembre Septiembre Variacion Real Namero de Intermediarios

2007 2010 (septiembre 2010)
SOFOLES y SOFOMES 4.444.5 7.421,9 69% 242
Uniones de Crédito 265,4 68% 75

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNB\agd®d de México. La conversion de pesos a dolareizeecon
un tipo de cambio de 11.0450, a septiembre de 2A@78341, a septiembre de 2010.

CUADRO 9
PARTICIPACION DE LA ENTIDADES SELECCIONADAS
EN LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA FINANCIERO,
JUNIO 2010

Participacion de los activos

Numero de Entidades totales (%)

Banca Mdltiple 41 50,4
SOFOLES y SOFOMES 1074 35
Entidades de Ahorro y Crédito Popular 93 0,7

Fuente: Banco de México, CNBV, SHCP, CONDUSEFt&Sifa junio de 2010.

b) Acciones directas

Las acciones gubernamentales dirigidas a impulsar directamente |siérpde las pymes, y en
particular, su financiamiento son el componente mas innovadarektrategia gubernamental. Deben
ser analizadas como la interaccion entre tres dimensiones: i)tiaciosial y de estrategias de gestion
publica; ii) la de los enfoques para el financiamiento a las pyriasalmente iii) la vinculada a las
modalidades de disefio e implementacion de las politicas puUblesgecialmente las de
financiamiento.

i) Cambios institucionales y en las estrategias de gestion publica.

Los cambios en aspectos institucionales se produjeron, pric@mnoel establecimiento de un gran
marco de planeacion y, luego, con la creacion o desarrollo de #msiag) publicas que hicieron
operativas las estrategias mediante la interaccién de sus actuaciones.

El marco de planeacién se establecio a partir del afio 2000, cudbelrddaria de Economia
elaboro el Programa de Desarrollo Empresarial 2001-2006; sdetorap el 2001, al promulgarse la
ley para el desarrollo de la competitividad de las MIPYME (@CEZD07).

En ese marco, en 2001, se cred dentro de la mencionada Secrataggencia que resultd
ser relevante para la implementacion de la estrategia, como es la Suabseqara la Pequeia y
Mediana Empresa (SPYME), que se especializa en el fomento de estie yentés Desde sus
inicios, esta agencia se propuso como objetivo implementdticasl de manera integral para
promover el desarrollo empresarial. Para ello se contemplarias esapas.

Actualmente la subsecretaria ha establecido el fideicomiso “México Emefiyaque apoya
cinco programas de financiamiento junto con otras acciones gbad@sarrollo integral de las

® Esto se inscribe en el marco de estrategias setesjgue surgieron en otros paises de Américad atientadas a

la creacion de agencias de apoyo a las pymes (éliig2D07).
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empresas, en un proceso que incluye desde el apoyo a emprendedtaek ftonsolidacion de
pymes. Estos son: i) el Programa Nacional de Emprendedoresappya iniciativas mediante
incubadoras y capital semilla; ii) el Programa Nacional de Miopyesas, orientado a firmas de hasta
10 trabajadores; iii) el Programa Nacional de Pymes que impuls@salrollo de este tipo de
empresas; iv) el Programa Nacional de Gacelas, que son emprefagraueina tasa de crecimiento
anual superior a 25% durante tres afios; y v) el Programa Nad®B&ahpresas Tractoras, que son las
grandes firmas cuya evolucion favorece el desarrollo de las p¥Enediferentes escalones de este
conjunto de programas, la subsecretaria ofrece apoyos mediantegsaimas como los de servicios
de financiamiento, capacitacion, comercializacion, gestiébn e innovatido esto es accesible
mediante un sistema de ventanilla Unica a través de los €&tésaco Emprende que se encuentran
distribuidos en el pais.

Adicionalmente, se promovieron cambios en NAFINapgue este banco de desarrollo sea el
principal agente financiero dentro de esta estratédjieomienzo, esta institucion estaba en una virtual
situacion de quiebra con solo 6.5% de capitalizagaon debajo del 8% requerido por los reguladores),
una cartera vencida de 3.7% y pérdidas por 409 reglate ddlares. En el afio2000, atendia a solo
15.000 empresas y con una tasa de servicio de ochesaagror empleado (NAFIN, 2006).

Para superar esa situacion, NAFIN realizé una reorientacion estratégiaa clientes, por la
cual pasé de atender preferentemente a grandes empresas a focalizarssemicios financieros
destinados a las pymes. Esto representaba un desafio de gvanaiel porque se trataba de atender
una demanda masiva de crédito con eficiencia y bajo costo, generendartera con los diversos
productos requeridos y logrando su distribucién a travémdeplataforma multicanal. Esta inmensa
tarea debia hacerse operando fundamentalmente como banca de seguRdoelegrar esas metas,
se realizd una encuesta para identificar las necesidades financierapyhadasa partir de la cual, se
implement6 un programa de gestién estratégica basado en catalaf$to comprendié el disefio de
procesos criticos, un programa de capacitacion de recursos humanpsmgrama de desarrollo
tecnoldgico para la planeacion estratégica, un aumento sustancialagdadad de computo para el
almacenamiento y procesamiento de datos, una elevada automatizacidnedesprde trabajo y el
desarrollo de técnicas adecuadas de administracion de riesgo, idol@yetesarrollo de modelos con
base en métodos de pardmetros propuestos en Basilea Il. Tolievélla un notable desarrollo en las
operaciones de financiamiento a las pymes, como se verd mas adelamte.ir@icador del
significado de estos cambios se puede sefialar que la cantidad deasrafedidas por empleado se
elevo a 714 y el numero total de éstas alcanzo el orden de 1880 #fiEmas en 2006.

La tercera agencia que seria pilar de la estrategiael CONACYT; para lo cual debio
someterse a importantes cambios institucionales. Acipiais de la primera década de este siglo,
comenz6 una transformacion gradual, que lo llevocluimentre sus objetivos la promocion del
desarrollo de las MIPYME innovadoras (Garrido y @r2010). Para esto, primero se implementaron
reformas legales a fin de obtener autonomia y,088,2en el marco del Programa Especial de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon (PECyTI) 2008-2012 se pa la innovacion y el impulso a las MIPYME
innovadoras como prioridad nacional, para lo cuabesejo se ubica como un agente relevante para esta
tarea. En particular, se fortalece la DirecciorDasarrollo Tecnol6gico e Innovacion, que pasa a ser
operadora de un conjunto de programas para promoirerdeacion, a través de actividades conjuntas
con las secretarias de estado a través de los foradosades, con los gobiernos de los estados mediante
fondos mixtos y con programas propios, como el deaki a la innovacion.

La puesta en operacion de la estrategia se baso en las dispodititingsonales para la
creacion o cambio de las tres agencias publicas mencionadas y senuamijpleon una politica de
gestidn publica que impulsé programas conjuntos entre ell&rafico 6 ofrece un esquema de los
programas mas importantes que comparten estas agencias.
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GRAFICO 6
PROGRAMAS CONJUNTOS ENTRE LA SUBSECRETARIA DE PYMES, NAFIN Y CONACYT

Subsecretaria de
PYMES

Fondo de Garantia /

. Fondo de Innovacién
crédito pyme

México Emprendedores

Fuente: Elaboracion propia.

Méas adelante, cada uno de ellos serd analizado pero lo que agesaindestacar es la
voluntad de promover la cooperacion entre agencias publicas para Waceficiente y potenciar el
uso de los recursos disponibles por cada una de ellag &dmidispersion de programas que se habia
verificado anteriormente.

i) Cambios de enfoque en el financiamiento

La segunda dimension para implementar la estrategia de promacias gymes estuvo vinculada
con un cambio de enfoque para desarrollar politicas de acceso eidinmto.

Tradicionalmente, ese problema se habia abordado mediante créditmdos publicos,
otorgados por la banca de desarrollo. Sin embargo, la edoldeilas investigaciones sobre mercados
financieros y financiamiento de MIPYMES a nivel internacionalcilgado un marco analitico que
ofrece una comprension mas compleja sobre las necesidades finadeieestos actores y las
limitaciones que se deben enfrentar desde la accién publica. Estibepfemmular politicas mas
especificas, con mayor impacto y menores costos fiscales, combinannes de intervencion
publica directa con otras orientadas a corregir las modalidadgsed#cion en aquellos mercados que
limitan el acceso al crédito.

Por una parte, las teorias de la asimetria de informacion aroggran los mercados
financieros (Stiglitz y Weiss, 1981) y el andlisis de lasbf@mas de acceso al crédito de las pymes
(Stiglitz et al., 1996; Cardenas y Huidobro, 2005) hamallo a un nuevo enfoque para abordar el
tema. De acuerdo a éste, es necesario distinguir entre los requesnderfondos de este tipo de
actores econdémicos y aquellos recursos a los que no puede accederadelsidimitaciones de su
actividad (como puede ser, entre otras, la etapa de desarrolloogettp). Para esta situacion se
acepta el otorgamiento de fondos publicos con caracter de sub$dionicro y pequefias empresas,
como una forma de iniciar acciones o evolucionar a etapas mas mauleirdes otra manera, éstas no
podrian enfrentar. Por otra parte, las pymes que no logran aateutédito por fallas de mercado,
provocadas por informacion insuficiente, dificultades para evalesgos o carencia de colaterales,
son evidencia de una practica discriminatoria de los bancos hacigestie tagentes. Esto puede
llevar a que el agente financiero restrinja la oferta de crédito (Selemdiersa) o a un aumento de su
costo (riesgo moral).

La solucion general desarrollada en ambitos internacionales padamabbproblema de la
asimetria de informacion, es que los gobiernos garanticenbahess privados una parte del riesgo
crediticio asumido al prestar a las MIPYMES, de modo tal qbahea otorgue créditos bajando su
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costo ya que una parte del riesgo es asumida por el esBel@ste modo, la accién del estado
“construye la eficiencia del mercado” al manejar la “falla” que el propicaderno puede resolVer
Para implementar esta propuesta se han creado Sistemas Nacionaleantia (8MG), que operan
segun dos modelos basicos: las sociedades de garantias, qempesas privadas que ofrecen
productos para este servicio, para lo cual pueden operar con faitdi®s y privados; y los fondos
de garantias en los que el estado aporta los recursos para lareadertiesgo (Llisterri, 2007).

En el caso de México, se adoptd el modelo de fondos de gardetde hace mucho tiempo
cuando en 1954 se constituy6 el Fondo de Garantia y FomemsdPyrhes Industriales (FOGAIN).
Para las actuales politicas de promocion del crédito a las pymeslevante es que en 2001 se
constituyé el Fondo de Garantia de la Subsecretaria de Pymegcuosos para la creacion de un
fideicomiso denominado Fondo PYME. Esos recursos pernmitigge comenzara a operar el fondo
de garantia creado por NAFIN en 1997. Estos fideicomisosrfueados con el propésito de generar
un Sistema Nacional de Garantias que, conforme a las evidencias, sai formaliz6 pese a que
existen éstos y otros fideicomisos de garantias para disiettsres.

En general, estos fondos operan garantias de cartera, cubriertdal eletla cartera sin
considerar los riesgos de cada crédito, mediante acuerdos entredel yfoel banco u otros
intermediarios financieros no bancarios. La cobertura se hace aobasd del calculo de pérdida
esperada por el banco; inicialmente ésta era de 50%, aunque postetéose aplicaron distintos
porcentajes en funcién de un mejor conocimiento de los riesydéversos actores y sectores. Por
esta garantia el banco paga una comision al fondo; el proce=alize a través de subastas con base
en las mejores tasas de interés y condiciones para las pymes ofpecittesbancos. Si las pérdidas
son superiores a la pérdida esperada calculada, deben ser aswniltss iancos. La l6gica del
programa es eliminar la solicitud de garantias hipotecarias quearéalentidad financiera, para
facilitar el acceso de las pymes al crédito. En consecuencia, losogectediticios movilizados por el
programa se miden en funcién de aquéllos aplicados en garaptiaglycrédito inducido que otorga
la banca; esto puede significar un apalancamiento variable peroosupét2%. El programa se
complementa con un fondo de contragarantias, que representa umdasegbertura especifica para
créditos individuales.

El fondo de garantia opera bajo distintas modalidades; parfinéss de este estudio se
destaca, por una parte, la de Garantia PYME que brinda aabardas primeras pérdidas y, por otra
parte, la de Crédito PYME, un programa de garantias mutthamultiproducto. Esto supone que el
acreditado y el producto retnan ciertas condiciones (por ejempldelne superar un monto de
250,000 ddlares) con una comisién de cobertura mas baja coracangsubsidio federal a través del
fondo. Hasta ahora la experiencia ha sido muy exitosa pues,88% @e los créditos fue pagado con
fondos de garantia. Un elemento adicional que se destaca en esgiastgatue el acreditado no es
informado sobre los fondos de garantia que operan sobre #o,cyaddque ello es producto de una
relacion entre el fondo y la entidad financiera. Esto favoreceatheceion de conductas de riesgo
moral por parte de los acreditados.

" En el ambito latinoamericano, esta iniciativa tligar al surgimiento de la Red de Garantias (Rédgaede

obtenerse informacion sobre distintas experienc&s la region consultando la pagina web en
http://www.redegarantias.com/.

Para un analisis del tema del estado como “aactsir de la eficiencia del mercado” puede verseiAgikal
(1996). Cabe recordar que el tipo de “falla de m@ot que se presenta en esta literatura difierdadgue
tradicionalmente se sefialaba en la economia deédtizr. En esta Ultima se asumia que dicha “fpitalia ser
eliminada por la intervencién publica, a partirldeual volvia a operar la légica pura del mercdtto.cambio, en
esta vision moderna, por lo menos para el finaneiato de las pymes dicha “falla” no es eliminabteque se
reproduce cada vez que una micro o pequefia emuiesa busca acceder al crédito, haciendo quedevéricion
del estado mediante garantias publicas sea perteamlesto difiere del argumento oficial, por el csalasume que
habr& una cierta curva de aprendizaje en la vaforadel riesgo por parte de los actores financieros les
permitira desarrollar competencias y ofrecer solues de mercado para el financiamiento de las pymes
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Con la evolucion del programa se han ampliadodasliciones favorables para las pymes: en
2010 se elimind la solicitud de cédula fiscal adoseditados; se permiten estados de cuenta baneario
lugar de estados financieros auditados; al aceptarsglicitud de crédito se convierte en contrato;
aumentaron los montos del crédito bajo analisiamétrico, desde 300 mil dolares a un 1,5 millones de
la misma moneda (SHCP, 2010). NAFIN es el operdadan€iero de los fondos de garantia a través de
un fidecomiso con capital propio, que cuenta conlimgza de crédito otorgada por la propia institucion
para continuar sus operaciones en caso de quetsa &gpposibilidades que le permite su capital.

Las politicas publicas también han procurado buscar solucigonessegundo problema que
esta relacionado con la gestién de la liquidez por parte de lasspgumando son proveedoras de
grandes empresas. Por las mismas razones de falta de informaegte easo, sobre la calidad de las
facturas por cobrar, las operaciones de factoraje resultan muyasostdgiciles para las pymes. En
consecuencia se han desarrollado herramientas para brindar unansefigénte con propuestas
innovadoras por parte de NAFIN, como se analizara mas adelante.

Un tercer tipo de problema que ha merecido creciente atencion es el acapial por parte
de las pymes. En general, este requerimiento es resuelto par aeeftindos privados de capital de
riesgo, aungue existen pocos en los paises en desarrolldpptossbancos de desarrollo los incluyen
como un tema de su agenda para facilitar la capitalizacién de las. pyAfei ha creado un fondo
de fondos.

Por altimo, un aspecto de importancia cada vez mas relevante earglidmiento de las
pymes es lograr recursos para desarrollar proyectos de inngvasi@nales por su propia naturaleza
requieren el apoyo de fondos publicos al menos en algunas gelrf@sceso innovador. CONACYT
ha desarrollado programas, ya sea propios o en conjunto ceor&eBia de Economia, en los cuales
ofrecen fondos especificamente dirigidos a apoyar MIPYME inneaado

iii) Cambios en las modalidades de disefio e implem  entacion de las politicas
publicas, particularmente las de financiamiento

Una tercera dimension a destacar dentro de la estrategia, esta vinculada cambio en la
modalidad de elaborar las politicas publicas, particularmente enocaald relacién entre los
tomadores de decisidn publicos y los actores privados. Espaofiite esto se asocia con el disefio de
los fondos de garantia, los cuales, por su naturaleza, presewéasasl complejidades tanto
institucionales como técnicas (Hausman, 2009). Entre las psmena dificultad inicial para
impulsar el crédito a las pymes es la resistencia de la banca @iestiatipo de operaciones, debido
a los componentes de riesgo que implica. La posibilidad aelofale garantia publico abri6 una
ventana de oportunidad para cambiar esa actitud, pero signifim@caso en el cual el sector publico
y los actores financieros debieron desarrollar, en forma canjuné& curva de aprendizaje, durante la
gue fueron ajustando el programa para implementar dicho fomeldiante un método de prueba y
error. Los dos aspectos centrales fueron desarrollar modelosvaduar los riesgos en un ambiente
de falta de experiencia previa y luego implementar las platafoynm@scedimientos para operar
volumenes masivos de crédito de manera eficiente y rentable. EBta exe la implementacion de
los fondos pasara por varias etapas hasta llegar a una eficieneitivapgilida para todas las partes.
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C. Los cambios macrofinancieros y la
implementacion de programas para
promover el financiamiento de pymes

Sobre la base de lo visto en las secciones anteriores, ahora se alaalizeansformaciones
macrofinancieras asi como la implementacién y alcances de los progastiasados por las tres
agencias publicas que resultan relevantes para promover el finantdantdenlas pymes

(Subsecretaria de Pymes, NAFIN y CONACYT).

En lo que se refiere a los cambios en el macrofinanciamiento emfassas, en primer lugar

corresponde sefialar el crédito de la banca privada como propdetB (Grafico 7).

GRAFICO 7
CREDITO DE LA BANCA PRIVADA COMO PORCENTAJE DEL PIB
PERIODO 2001-2009
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Fuente: Banxico.
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Desde el punto de vista macro, el financiamiento de la bancadara empresas, tuvo un
aumento del orden de los dos puntos del PIB, entre 28008, para luego estabilizarse.

El andlisis de la variacion de la estructura de la cartera total deda privada entre junio de
2007 y diciembre de 2010 (Cuadro 10), muestra que la padiéipdel crédito comercial destinado a
financiar actividades productivas, aumenté 17%, mientras quendiginel crédito a entidades
gubernamentales y desaparecié aquel correspondiente a FOBAPRQOWsAb tiempo, en ese
periodo se incrementa marcadamente el crédito al consumo y ehdestihipotecas, lo que expresa
un cambio en el modelo de negocios de la banca privada.

CUADRO 10
ESTRUCTURA DE LA CARTERA TOTAL DE LA BANCA PRIVADA
(En porcentajes, Junio y Diciembre de 2007)

Junio 2007 Diciembre 2007
Cartera Total 100,0 100,0
» Comercial 29,7 46,2
« Créditos a entidades financieras 1,5 3,2
* Consumo 4,6 18,8
* Vivienda 12,2 17,4
» Créditos a entidades gubernamentales 16,0 14,7
» Créditos al FOBAPROA o al IPAB 30,8 0,0
Cartera Vigente 94,8 97,7
Cartera vencida bruta 52 23

Fuente: Banxico (2007).

Por su parte la banca de desarrollo, vista a nivel agregadenida un comportamiento
relativamente estable en el financiamiento a las empresas dentnoydéhjo rango de medio punto
del PIB en que se ubica. La cartera vencida de los créditos practieahzemtesaparecido. Sin
embargo, ello contrasta con la caida de mas de tres puntos deh RIBfinanciamiento total que
ofrece la banca de desarrollo (Gréfico 8).

GRAFICO 8
CREDITO DE LA BANCA DE DESARROLLO COMO PORCENTAJE D EL PIB.
PERIODO 2001-2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.
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A nivel agregado se observan algunos cambios en la banca pyivata constante en la
banca de desarrollo en lo referido al financiamiento de la produccién

En seguida se analiza la evolucién de la implementacion dedgeapras especificos de las
tres agencias publicas mencionadas para fomentar el financiamientd|RYA4E.

1. Subsecretaria de Pymes

La accion principal de esta agencia vinculada comehéiiamiento a las MIPYME consistié en aplicar
un programa de subsidios. Para ello se crearofomdss: el Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa (FANPYME), el Fondo de Apoyo parAcgeso al Financiamiento de las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas (FOAFI) y el Fondd-aiteento a la Integracién de Cadenas
Productivas (FIDECAP). En el afio 2004 estos tradde se fusionaron para dar lugar al Fondo PYME,
gue a partir de entonces asumio la tarea de prombeesarrollo empresarial con un modelo integral.

El Fondo PYME ha ido adquiriendo creciente importancia en tésmpnesupuestales desde
su creacion. Como puede verse en el Gréfico 9, los valores préatiease sextuplicaron entre 2004
y 2011, al pasar de 103 millones a casi 600 millones deeddlar

GRAFICO 9
EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL FONDO PYME,
PERIODO 2004-2011
(Monto en millones de ddlares)
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Fuente: AMSDE (2011).

Pero este fortalecimiento del Fondo PYME esta dearadw una reingenieria de sus reglas de
operacion para simplificar la evaluacién, dar maydiduenbre en los tiempos de entrega de los fondos
y simplificar el proceso de seguimiento y cierre deplmyectos (AMSDE, 2011).

En lo que se refiere a la asignacion de dicho fondo por pafeeSlibsecretaria de Pymes, en
e