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El significado del ''segundo piso'' 
para la banca de desarrollo 

Jesús Villaseñor * 

Razón de ser de la banca de desarrollo . 

T 
radic ionalmente se ha considerado que el propósito esen­
cia l de la banca de desarrollo es canalizar recu rsos finan­
cieros preferentes para promover act ividades económicas 

prioritar ias. Así, ha de atender las necesidades que otras institu­
ciones de créd ito no identifican o no t ienen interés o capac idad 
de satisfacer y que se relac ionan con el objetivo de lograr el bie­
nestar de la soc iedad. 

Una condic ión a tod as luces necesaria aunque no siempre su­
ficiente para lograr un propósito es la correspondenc ia de los me-

• Al presentar esta ponenc ia, el autor se desempeñaba como Direc­
tor Adjunto de Nacional Financiera en la ci udad de México. 

dios con los fines. En el caso de la banca de fomento se precisa 
una adecuación de su estructura y su funcionamiento con l?s in­
tenciones -explícitas e implícitas- de la polrtica de desarrollo 
de la cual sea instrum ento. 

En todos los países se declara, naturalmente, que la :¡anca de 
fomento financia el desarrollo; intenciones no declaradas en el 
conjunto de actividades de esos organismos de créd ito serían, por 
ejemplo, mantener el control político o canali zar el gasto públ i­
co . A la luz de las experienc ias negativas en cuanto a cartera ven­
cida e improductividad de las inversiones que han sufrido recien­
temente los bancos de desarrollo en cas i todo el mundo, según 
lo prueba el Banco Mundial , cabe cuest ionar la vigencia de esas 
instituciones. 

Es posible afi rmar que la banca de desarrollo ha sido eficiente 
-en el sentido de hacer "correctamente" las cosas que se le han 
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encomendado-, si bien no siempre ha promovido el desarrollo 
con eficac ia, entend ida ésta como "hacer las cosas correctas". 
Por ello, no ha sido "efectiva", es decir, no " ha hecho bien aquello 
que debería hacer". 

Dicho de la manera más simple posible, los gobiernos asigna­
ron a muchos bancos de desarrollo objetivos no declarados, con­
tradictorios con los exp lícitos. El problema no ha sido la canali­
zac ión ineficiente de los subsidios, por ejemplo, sino la perversión 
del c réd ito de fomento por esta causa. El error no ha sido promo­
ver empresas, sino dejarse llevar en exceso por criterios de renta­
bilidad socia l o ignorar, de plano, la económica. El predominio 
de las motivaciones políticas priva a las decisiones de créd ito de 
sus elementos técnicos y lleva a buscar resultados lucidores de 
corto plazo que, a la larga, se convierten en un bumerang contra 
el desarrollo. 

El problema de fondo no radica en los bancos de desarrollo, 
sino en el marco genera l de políticas en que se desenvuelven. 
De ese marco y esas políticas derivan las instituciones sus objeti­
vos, estructuras y formas de operar. Sin embargo, no basta la sola 
decisión gubernamental para cambiar las cosas; se requiere ins­
trumentarla y darle institucionalidad, de manera que esa decisión 
sobrev iva más allá de los cambios de gobierno . 

El desarrollo económico no se da por decreto, si bien requ ie­
re cond iciones que só lo los goh> iernos pueden proporcionar. Es, 
sobre todo, un proceso que toma mucho tiempo y en el cua l no 
es posible prescindir de la banca de fomento. En todo caso, si 
fuese posible, habría que encontrarle un sustituto, ya que no existe 
país alguno en que el desarrollo se haya dejado al libre arb itrio 
de las fuerzas del mercado. Así, el problema existencial de la banca 
de fomento no se resuelve mediante el dilema de "ser o no ser". 
De lo que se trata es, más bien, de encontrar el modo de ser. 

La verdadera tragedia consiste en que los países que más ne­
cesitan de ese tipo de banca son los que, acaso por su menor grado 
de desarrollo, más d ificu ltades tienen para administrarla correc­
tamente. De ahí que sea útil exponer en el apartado siguiente al­
gunas reflexiones y experiencias sobre un modelo alterno de banca 
de fomento. 

La banca de segundo piso 

E ste modelo es relativamente reciente y, en consecuenc ia, se 
ha difundido poco. Por ello sue le haber apreciaciones erró­

neas que se derivan (lo que no es extraño, por cierto) del nom­
bre cofl que se le identifica. Se tiende a suponer que este tipo 
de banca se limita o debe limitarse al descuento de créd itos, del 
mismo modo que se puede caer en el simplismo de calificar como 
banco de desarrollo de segundo piso a cua lquier mecanismo de 
mero descuento cred iticio. La esencia del segundo piso en un ban­
co de desarrollo está en su carácter inductor, en hacer que otros 
hagan, en asumir una función subsidiaria y no competitiva, de 
servicio y no de autoridad. 

Conviene destacar que las característ icas que el segundo piso 
da a ~os bancos de desarrollo permiten que los gobiernos sigan 
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siendo los dueños de ellos sin que pierdan su vocación inducto­
ra y de serv icio. A la vez, se establece un filtro con los interme­
diarios para evitar o atenuar los riesgos de una exces iva o inade­
cuada politización y la consecuente falta de criter ios técnicos en 
esas instituciones. 

Gracias a esta modalidad de la banca se logra un efecto sinér­
gico, cuyo resultado es mayor que la suma de sus partes: se invo­
lucra a todo el sistema financiero en el financiamiento del desa­
rrollo y este largo proceso se convierte en una responsabilidad 
compartida, no polarizada ni excluyente. No se piense por ello 
que todo resulta fácil. Se trata, nuevamente, de un proceso que 
afecta a elementos cultura les muy arraigados en el sistema finan­
ciero y la propia banca de desarrollo. 

Entendida la func ión esencia l del segundo piso como eminen­
temente inductora, puede abarcar cualesqu iera de las activida­
des que emprenda el banco de desarrollo: el otorgamiento de cré­
ditos, la aportación de capital, la capacitación, la asistencia técnica 
o la captac ión de recursos. No se trata, como en el caso de un 
banco de desarrollo de primer piso, de suplir o desplazar a los 
demás bancos en las funciones que les son propias pero que no 
atienden, sino de orientar su actividad en la dirección que requiere 
el desarrollo y, así, acelerar lo y generali zarlo. 

Cuando un banco de fomento actúa en el primer piso, suele 
sucumbir a la tentación de abaratar el crédito, aun perdiendo su 
patrimon io, con tal de generar demanda en los campos que se 
propone promover con un enfoque de oferta o de producto. Al 
actuar en el segundo piso se ve impulsado a responder" adecua­
damente a las necesidades que le plantean tanto su clientela di­
recta (los intermediarios financieros) como la indirecta (las em­
presas), conforme al enfoque de mercado o de demanda. 

Frente a la rivalidad y los conflictos de interés con el resto del 
sistema financiero por la actuación de la banca de desarrollo en 
sus funciones de primer piso, en el modelo que nos ocupa se da 
entre ambos una colaboración, no espontánea, ciertamente, pero 
sí genu ina y permanente. Esto es así porque el sistema no se sien­
te amenazado por un monopolio estatal que t ienda a marginar­
lo, sino animado por una entidad am igable que le muestra el ca­
mino y genera las posibilidades para hacer negocios. 

Lo anterior no sign ifica, en manera alguna, que deba evitarse 
la competencia; só lo que ésta debe darse y fomentarse en .el ám­
bito adecuado: con los bancos entre sí y entre éstos y los inter­
mediarios financieros no bancarios, pero no entre la banca de de­
simollo y el resto del sistema financiero. 

Una banca de desarrollo así concebida es más eficaz porque 
produce un efecto multiplicador. Toma ventaja de la capac idad 
insta lada en cuanto a persona l, sistemas y ventani ll as de los in­
termediarios, y la pote.ncial. En ese sentido, se asemeja a un sis­
tema de franquicias en que, para lograr el mismo resulttado de 
otra manera, se requerirá de recursos en tiempo, esfuerzo y di­
nero en magnitudes tales que están fuera del alcance de los pro­
motores. Visto así, el resultado jamás podría ser el mismo. 

La banca de desarrollo de segundo piso no limita su acción 
al descuento de créditos porque su carácter inductor la lleva a 
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propiciar, por ejemplo, el surgimiento de soc iedades de inversión 
· en cap ita l de riesgo; a participar en la creación y puesta en mar­
cha, en universidades y otras instituciones de enseñanza supe­
rior, de cursos o carreras especia li zadas en el fi nanciamiento del 
desarrollo, o a constituir nuevos instrumentos o entidades finan­
cieras . La banca de desarro llo de primer piso t iende a abarcar to­
dos los te rrenos, con riesgo de caer en el gigant ismo y, cuando 
no lo pretende, no siempre encuentra la respuesta de sus interlo­
cutores, que acaso sospechen de la sana intención de estas pro­
puesta~ o las consideren ajenas. 

Un banco de desarro llo de segundo piso, lejos de ver amena­
zada su ex istencia, cree cumplido su propósito cuando maduran 
las ini ciat ivas que ha inducido. Vive en un permanente proceso 
de innovación y encuentra por ello nuevos nichos de neces ida­
des que el mercado no atiende de manera adecuada o espo n t~­
nea. Siendo esta c lase de banca la que genera su propia compe­
tencia, nunca ve amenazada su razón de ser. En últ ima instancia, 
más que tender a desaparecer, evo luciona con el desarrollo de 
su país y se mant iene como la banca más avanzada. No es una 
banca reactiva, es un a banca proact iva. 

Experiencias de Nacional Financiera 

E n ocasión de la pasada Asamb lea de la Al ide, ce lebrada en 
Sa nto Domingo en 1990, el au tor exp licó con c ierto grado de 

detalle el proceso de transformación estructura l que se había dado 
en Naciona l Financ iera, y que esencialmente la redefinió como 
banco inductor o de segundo piso y la reconoc ió como im por­
tante brazo ejecutor de la nueva po líti ca de moderni zac ión del 
país. 1 

Entonces había transcurrido poco más de un año de haberse 
in ic iado el proceso. Estaba claro el propósito de la alta dirección 
y se habían tomado las decisiones fundamentales. Sin embargo, 
aú n ex istían, dentro y fuera de la institución, algunos focos de 
resistenc ia. Cuando ésta no se daba, hacía fa lta todavía una ca­
ba l comprens ión del significado de los cambios y había que dar­
les forma y difundir su conocimiento mediante manuales, instruc­
t ivos, sistemas y campañas de pub lic idad. 

Como consecuenc ia de todo lo anteri or, la operación sufrió 
un desplome que tocó fondo en marzo de 1990. A part ir de ahí 
la recuperación del créd ito se ha dado exponenc ialmente: de un 
financiam iento de 106 000 millones de pesos en marzo se pasó 
a 676 000 millones en d iciembre de ese año, con un crec imiento 
de 79 1 a 3 J36 empresas atend idas en cada uno de esos meses. 

En este crecim iento se reflejan los esfuerzos, la creat ividad y 
el entus iasmo comprometidos del personal de la inst itución, que 
ya tiene una nueva mental idad. Vencidas algunas res istencias ini-

1. Véase "La banca de desarrollo y el sistema financiero", ponencia 
presentada en la XX Reun ión Ordin aria de la Asamblea General de la Ali ­
de, ce lebrada en la capital dominicana del 30 de abril al 2 de mayo de 
1990. Véase también, del autor, " La función de la banca de desarrol lo 
en el nuevo perfil de l sistema financiero", en El Mercado de Valores, año 
L, núm. 12, Méx ico, 15 de junio de 1990, pp. 3-7 . 
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ciales, que son parte de la tendencia nacional ¡:¡1 centralismo, se 
ha desconcentrado plenamente la operac ión del descuento de 
créd itos y el segu imiento de las operaciones hacia las ofic inas es­
tata les. A pesar de algunas inerc ias burocráticas, se han s im p li fi ~ 
cado los trám ites al grado ext remo de operar los descuentos de 
manera automát ica para las micro y pequeñas empresas. La insti­
tuc ión ha desarro flado, junto con la banca intermed iari a, " paque­
tes" de fin anciam iento que vinculan los grandes poderes de com­
pra de las empresas pa raestatales o del sector privado con sus 
proveedores, del mismo modo que se exti ende mucho el uso de 
la llamada tarjeta empresari al, que no es otra cosa que el otorga­
miento de líneas de créd ito revo lvente a las m icro y pequeñas 
empresas. 

Pocos de estos ava nces tienen su mérito en ser ideas origina­
les. Lo signi ficat ivo es que han sido pos ibles graci as al nuevo en­
foque inducto r. De hecho, algunas ideas ya se habían puesto en 
práctica, au nque con un alcance limitado para no fom entar la 
competencia de otros bancos o porque se consideró que Nafin 
no tenía, por sí so la, la capac idad de darl es mayor impulso o no 
se habían materi ali zado porqu e estaban fuera de su contexto . 

El enfoque di rigista que adoptaba el crédito cuando se pro­
movía en Naciona l Financ iera desde la óptica de un banco ofi­
cia l de primer piso tuvo profundo significado . Esto no es pos ible 
ahora, ya que la banca de primer piso se gui aba, aun siendo pro­
piedad del Estado, por el criteri o de rentabilidad . Por ello es pre­
c iso insistir: el binomio compuesto por la banca de desarrollo de 
segundo piso y la banca de primero es el que armoniza, en lugar 
de antagoniza r, los cri te rios de desarro llo económico, de renta­
bilidad soc ial y de enfoque de largo plazo que caracterizan a la 
banca de fomento y los pura o mayormente mercantili stas, prag­
máti cos y de corto plazo de la banca comercial. 

Al hablar de las experi encias de Nacional Financiera habrá que 
hacer lo en dos d imensiones: una, la de su proceso de cambio es­
tructural; otra, la del ejerc ic io de su actividad en el segundo piso. 

Una transformación estructural siempre es traumática. No se 
puede dar, como todo golpe de t im ón, sin riesgo o, al menos, 
sin miedo a vo lcarse, a equ ivocarse. Requ iere claridad de miras 
y, sobre todo, f irmeza en las decisiones. En este sentido, la expe­
riencia de Nacional Financie ra ha sido dura . En ot ro, los resulta­
dos la seña lan como una experiencia muy posit iva . Si bien es cierto 
que el proceso de cambio y las ideas que lo sustentan son sus­
ceptib les de perfeccionarse, Nafin está probando su viab ilidad 
como banco de desarro llo. Sin duda, se trató de una fe liz incor­
porac ión del espíritu de los antiguos fondos de fomento (e l Fon­
do de Equipamiento Industria l y el Fondo de Garantías para la 
Industria) en una nueva entidad más completa, compleja y de mu­
cho m'ayor alcance. En efecto, fue en estos fondos donde se ap li ­
có por primera vez el concepto de banca de segundo piso y ellos 
evolucionaron, en diverso grado, desde un estad io primitivo del 
mero descuento de créditos, hasta el de entidades inductoras del 
desarro llo económico, aun dentro de una economía -como era 
entonces la mex icana- protegida y con un Estado paterna lista . 

No se pretende sugerir que el modelo de Naciona l Financ iera 
sea apl icab le, ta l cua l, en otros países, pero sin duda constituye 
una experiencia interesante y, qu izá tamb ién, una opción que va l­
dría la pena tener a la vista y seguir más de cerca. D 


