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Dicho de la manera mds simple posible, los gobiernos asigna-
ron a muchos bancos de desarrollo objetivos no declarados, con-
tradictorios con los explicitos. El problema no ha sido la canali-
zacién ineficiente de los subsidios, por ejemplo, sino la perversién
del crédito de fomento por esta causa. El error no ha sido promo-
ver empresas, sino dejarse llevar en exceso por criterios de renta-
bilidad social o ignorar, de plano, la econémica. El predominio
de las motivaciones politicas priva a las decisiones de crédito 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 general de politicas en que se desenvuelven.
De ese marco y esas politicas derivan las instituciones sus objeti-
vos, estructuras y formas de operar. Sin embargo, no basta la sola
decision gubernamental para cambiar las cosas; se requiere ins-
trumentarla y darle institucionalidad, de manera que esa decisién
sobreviva més all4d de los cambios de gobierno.

El desarrollo economico no se da por decreto, si bien requie-
re condiciones que solo los gobiernos pueden proporcionar. Es,
sobre todo, un proceso que toma mucho tiempo y en el cual no
es posible prescindir de la banca de fomento. En todo caso, si
fuese posible, habria que encontrarle un sustituto, ya que no existe
pais alguno en que el desarrollo se haya dejado al libre arbitrio
de las fuerzas del mercado. Asi, 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, mas bien, de encontrar el modo de ser.

La verdadera tragedia consiste en que los paises que mds ne-
cesitan de ese tipo de banca son los que, acaso por su menor grado
de desarrollo, mas dificultades tienen para administrarla correc-
tamente. De ahi que sea util exponer en el apartado siguiente al-
gunas reflexiones y experiencias sobre un modelo alterno de banca
de fomento.

La banca de segundo piso

ste modelo es relativamente reciente y, en consecuencia, se

ha difundido poco. Por ello suele haber apreciaciones erré-
neas que se derivan (lo que no es extrafio, por cierto) del nom-
bre con que se le identifica. Se tiende a suponer que este tipo
de banca se limita o debe limitarse al descuento de créditos, del
mismo modo que se puede caer en el simplismo de calificar como
banco de desarrollo de segundo piso a cualquier mecanismo de
mero descuento crediticio. La esencia del segundo piso en un ban-
co de desarrollo estd en su caracter inductor, en hacer que otros
hagan, en asumir una funcion subsidiaria y no competitiva, de
servicio y no de autoridad.

Conviene destacar que las caracterfsticas que el segundo piso
da a tos bancos de desarrollo permiten que los gobiernos sigan
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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 facil. Se trata, nuevamente, de un proceso que
afecta a elementos culturales muy arraigados en el sistema finan-
ciero y la propia banca de desarrollo.

Entendida la funcién esencial del segundo piso como eminen-
temente inductora, puede abarcar cualesquiera de las activida-
des que emprenda el banco de desarrollo: el otorgamiento de cré-
ditos, la aportacion de capital, la capacitacién, la asistencia técnica
o la captacién de recursos. No se trata, como en el caso de un
banco de desarrollo de primer piso, de suplir o desplazar a los
demids bancos en las funciones que les son propias pero que no
atienden, sino de orientar su actividad en la direccién que requiere

_el desarrollo vy, asi, acelerarlo y generalizarlo.

Cuando un banco de fomento actta en el primer piso, suele
sucumbir a la tentacién de abaratar el crédito, aun perdiendo su
patrimonio, 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 actuacion de la banca de desarrollo en
sus funciones de primer piso, en el modelo que nos ocupa se da
entre ambos una colaboracién, no espontdnea, ciertamente, pero
si genuina y permanente. Esto es asi porque el sistema no se sien-
te amenazado por un monopolio estatal que tienda a marginar-
lo, sino animado por una entidad amigable que le muestra el ca-
mino y genera las posibilidades para hacer negocios.

Lo anterior no significa, en manera alguna, que deba evitarse
la competencia; sélo que ésta debe darse y fomentarse en el am-
bito adecuado: con las bancos entre si y entre éstos y los inter-
mediarios financieros no bancarios, pero no entre la banca de de-
sarrollo y el resto del sistema financiero.

Una banca de desarrollo asi concebida es mas eficaz porque
produce un efecto multiplicador. Toma ventaja de la capacidad
instalada en cuanto a personal, sistemas y ventanillas de los in-
termediarios, y la potencial. En ese sentido, se asemeja a un sis-
tema de franquicias en que, para lograr el mismo resultado de
otra manera, se requerira de recursos en tiempo, esfuerzo y di-
nero en magnitudes tales que estan fuera del alcance de los pro-
motores. Visto asi, el resultado jamas podria ser el mismo.

La banca de desarrollo de segundo piso no limita su accién
al descuento de créditos porque su caracter inductor la lleva a
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desarrollo, o a constituir nuevos instrumentos o entidades finan-
creras La banca de desarrollo de primer piso tiende a abarcar to-
dos los terrenos, con riesgo de caer en el gigantismo y, cuando
no lo pretende, no siempre encuentra la respuesta de sus interlo-
cutores, que acaso sospechen de la sana intencion de estas pro-
puestas o las consideren ajenas.

Un banco de desarrollo de segundo piso, lejos de ver amena-
zada su existencia, cree cumplido su propésito cuando maduran
fas iniciativas que ha inducido. Vive en un permanente proceso
de innovacién y encuentra por ello nuevos nichos de necesida-
des que el mercado no atiende de manera adecuada o esponta-
nea. Siendo esta clase de banca la que genera su propia compe-
tencia, nunca ve amenazada su razén de ser. En dltima instancia,
mas que tender a desaparecer, evoluciona con el desarrollo de
su pais y se mantiene como la banca mas avanzada. No es una
hanca reactiva, es una banca proactiva.

yeriencias de Nacional Financie

1 ocasion de la pasada Asamblea de la Alide, celebrada en

santo Domingo en 1990, el autor explicé con cierto grado de
uewalle el proceso de transformacion estructural que se habia dado
en Nacional Financiera, y que esencialmente la redefinié coino
banco inductor o de segundo piso y la reconocié como impor-
tante] brazo ejecutor de la nueva politica de modernizacién del
pais.

Cntonces habia transcurrido poco mds de un aio de haberse
iniciado el proceso. Estaba claro el propésito de la alta direccion
y se habian tomado las decisiones fundamentales. Sin embargo,
aln existian, dentro v fuera de la institucion, algunos focos de
resistencia. Cuando ésta no se daba, hacfa falta todavia una ca-
bal comprension del significado de los camhios y habia que dar-
les forma y difundir su conocimiento mediante manuales, instruc-

/08, sistemas y campanas de publicidad.

Como consectiencia de todo lo anterior, la operacién sufrio
un desplome que tocé fondo en marzo de 1990. A partir de ahi
la recuperacién del crédito se ha dado exponencialmente: de un
financiamiento de 106 000 millones de pesos en marzo se pasé
a 676 000 millones en diciembre de ese afio, con un crecimiento
de 791 a 3 336 empresas atendidas en cada uno de esos meses.

En este crecimiento se reflejan los esfuerzos, la creatividad y
el entusiasmo comprometidos del personal de la institucién, que
ya tiene una nueva mentalidad. Vencidas algunas resistencias ini-

1 Vease “La banca de desarrollo y el sistema financiero”, ponencia
esentada en la XX Reunién Ordinaria de.la Asamblea General de la Ali-
.2, celebrada en la capital dominicana del 30 de abyiil al 2 de imayo de
1990 Véase también. del autor, “’La funcién de la banca de desarrollo
en el nuevo periil del ~istema financiero”, en Ef Mercado de Valores, ano
L. nuin. 12, México, 15 du junio de 1920, pp. 3-7.
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cado los trdmites al grado extremo de operar los descuentos de
manera autornatica para las micro y pequefas empresas. La insti-
tucion ha desarrollado, junto con la banca intermediaria, *‘pacue-
tes”” de financiamiento que vinculan los grandes poderes de com-
pra de las empresas paraestatales o del sector privado con sus
proveedores, del mismo modo que se extiende mucho el uso de
la llamada tarjeta empresarial, que no es otra cosa que el otorga-
miento de lineas de crédito revolvente a las micro y pequefas
empresas.

Pocos de estos avances tienen su mérito en ser ideas origina-
les. Lo significativo es que han sido posibles gracias al nuevo en-
foque inductor. De hecho, algunas ideas ya se habfan puesto en
practica, aunque con un alcance limitado para no fomentar la
competencia de otros hancos o porque se consider6 que Nafin
no tenia, por si sola, la capacidad de darles mayor impulso o no
se habian materializado porque estaban fuera de su contexto.

El enfoque diiigista que adoptaba el crédito cuando se pro-
movia en Nacional Financiera desde la 6ptica de un banco ofi-
cial de primer piso tuvo profundo significado. Esto no es posihle
ahora, ya que la banca de primer piso se guiaba, aun siendo pro-
piedad del Estado, por el criterio de rentabilidad. Por ello es pre-
ciso insistir: el binomio compuesto por la banca de desarroilo de
segundo piso y la banca de primero es el que armoniza, en lugar
de antagonizar, ios criterios de desarrollo econémico, de renta-
bilidad social y de enfoque de largo plazo que caracterizan a la
banca de fomento y los pura o mayormente mercantilistas, prag-
maticos y de corto plazo de la banca comercial.

Al hablar de las experiencias de Nacional Financiera habra que
hacerlo en dos dimensiones: una, la de su proceso de cambio es-
tructural; otra, la del ejercicio de su actividad en el segundo piso.

Una transformacion estructural siempre es traumadtica. No se
puede dar, como todo golpe de timén, sin riesgo o, al menos,
sin miedo a volcarse, a equivocarse. Requiere claridad de miras
y, sobre todo, firmeza en las decisiones. En este sentido, la expe-
riencia de Nacional Financiera ha sido dura. En otro, los resulta-
dos la sefalan como una experiencia muy positiva. Si bien es cierto
que el proceso de cambio y las ideas que lo sustentan son sus-
ceptibles de perfeccionarse, Nafin estd probando su viabilidad
como banco de desarrollo. Sin duda, se traté de una feliz incor-
poracién del espiritu de los antiguos fondos de fomento (el Fon-
do de Equipamiento Industrial y el Fondo de Garantias para la
Industria) en una nueva entidad mas completa, compleja y de mu-
cho mayor alcance. En efecto, fue en estos fondos donde se apli-
c6 por primera vez el concepto de banca de segundo piso v ellos
evolucionaron, en diverso grado, desde un estadio primitivo del
miero descuento de créditos, hasta el de entidades inductoras del
desarrollo econémico, aun dentro de una economia —como era
entonces la mexicana— protegida y con un Estado paternalista.

No se pretende sugerir que el modelo de Nacional Financiera
sea aplicable, tal cual, en otros paises, pero sin duda constituye
una experiencia interesante y, quiza también, una opcion que val-
dria la pena tener a la vista y seguir mds de cerca. [J



