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Resumen

El presente trabajo analiza el rol de la banca publica de desarrollo en Argentina y América
Latina a partir del recorrido historico de las instituciones mas emblematicas de nuestra
region en la materia, pretendiendo contribuir al fortalecimiento de sus funciones a través

del marco tedrico de la economia evolucionista.

En las primeras tres secciones se presenta el contraste entre la teoria neoclésica y la teoria
evolucionista, prestando especial importancia a sus diferencias en la concepcion de la teoria
de la firma y sus implicancias para la intervencion estatal en la economia y, en particular,

dentro del sistema financiero.

En la cuarta seccion se expone la evolucion histérica y la situacion actual de las
instituciones mas emblematicas de nuestra region pertenecientes a la banca publica de
desarrollo, contextualizando el analisis de acuerdo a los modelos de acumulacion

prevalecientes para cada etapa historica.

En la quinta seccién se extraen las principales consideraciones surgidas del andlisis
historico comparado. Asimismo, en funcion al sendero recorrido, se evalua como fortalecer
la contribucién de estas instituciones al desarrollo a través de la aplicacion de nociones

provenientes de la escuela evolucionista.
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1. Introduccion: la presunta extincion de la teoria del desarrollo

Comenzaba la década de 1990 y el mundo se rendia ante el fin de la Guerra Fria y la
consagracion de los preceptos emanados del Consenso de Washington. Algunos de los
vocablos de moda por entonces, como desregulacion, privatizacion o liberalizacion, se

mezclaban con afirmaciones categéricas que auguraban el fin de la historia.

En simultaneo, al interior de ambitos académicos del més alto nivel, parecia decretarse la
extincion de la teoria del desarrollo econdomico, al menos en la forma en que la misma era
conocida hasta entonces (Krugman, 1992). Esta disciplina, que habia experimentado su
auge en las décadas de 1950 y 1960, se interesaba en el estudio de las desigualdades entre
distintos paises, indagando en determinantes tales como la creacién de instituciones, el
desarrollo de capacidades tecnologicas y productivas y la existencia (o no) de cambios
estructurales. En palabras de Katz (2008), el estudio del desarrollo implica pensar en la
gradual conformacion de una trama “pais-y-lugar-especifica” de vinculos e interacciones
entre empresas, consumidores, agencias de gobierno y muchas otras organizaciones, como

sindicatos, universidades o asociaciones profesionales.

En aquellos inicios de la década del 90 se anunciaba que la teoria del desarrollo habia sido
desplazada de las corrientes predominantes (mainstream) de la teoria econdmica, bajo el
argumento de que los teoricos de dicha disciplina no habian logrado formular sus ideas con

la precision requerida para plasmarlas en un modelo matematico (Krugman, 1992).

Al mismo tiempo, proliferaban otras teorias que parecian ajustarse en mejor medida a los
requerimientos del mainstream. Puntualmente, en estos afos adquieren una gran relevancia
las nuevas teorias del crecimiento economico (NTCE), las cuales reconsideran algunos de
los supuestos clave de las teorias neocldsicas del crecimiento econdmico. La principal
novedad de las NTCE consiste en incorporar la variable “progreso técnico” dentro de la
funcion de produccion y adjudicarle un impacto en el crecimiento del producto (Barro y
Sala-i-Martin, 1995). Esto representa un quiebre con respecto a los modelos neoclasicos,

que trataban al progreso técnico como una variable exdgena (Solow, 1956).



En la misma linea, las NTCE enfatizan la importancia de los sectores intensivos en I+D
como fuente del proceso de innovacidon, ponderando asimismo a los procesos de
aprendizaje, a la transferencia de conocimientos por incorporacion de capital y a la
educacion formal, entre otros factores con externalidades positivas en la economia. De un
modo mas general, estas teorias postulan la importancia de la acumulacion de capital

humano para explicar los procesos de crecimiento econdmico.

Podemos afirmar que de acuerdo al esquema planteado, los aportes de la NTCE parecen
“capturar” una parte de los determinantes de las teorias del desarrollo, en especial aquellos
vinculados a las capacidades tecnoldgicas y productivas, dado el énfasis puesto en la

innovacion y el aprendizaje.
En resumen, las NTCE cumplian con un doble propdsito:

1. “Reciclar” eficazmente las teorias tradicionales del crecimiento econdomico a través
de las adaptaciones y reconsideraciones mencionadas. Se presentaban ante la
sociedad como teorias mds “realistas”, dado que mensuraban formalmente el

impacto del progreso técnico en el crecimiento del producto.

2. Reconocer y formalizar la relevancia de nociones histéricamente asimilables a la
teoria del desarrollo, tales como la construccion de capacidades y la importancia de

los procesos de aprendizaje.

2. Teoria de la firma: continuidad neoclasica y critica evolucionista

Pese a las novedades que incorporan las NTCE en relacion a sus predecesoras, una de las
mayores criticas hacia las mismas apunta a que continian estando apegadas a los canones
de la teoria del equilibrio general. Por consiguiente, no indagan en aspectos tales como las
diferencias en la organizacion y administracion de las firmas entre distintos paises, o bien
las discrepancias entre paises en cuanto al sistema de instituciones, lo cual comprende el

grado de desarrollo del sistema financiero o del sistema universitario (Nelson, 1997).



La teoria econdmica convencional tiende a ver a las firmas como un jugador mas dentro de
un “juego econdomico” de multiples actores, aunque sin interesarse en las particularidades
de cada firma'. El analisis se enfoca en la asignacion optima de recursos, dadas unas
preferencias y una tecnologia determinada. En esta vision, las empresas son entendidas

como agentes maximizadores de su utilidad y perfectamente racionales.

Gran parte de las criticas a las NTCE son formuladas por la escuela evolucionista (de la
cual Richard Nelson es uno de sus principales exponentes), que en diversos aspectos se
complementa con la neoschumpeteriana®. Estas corrientes presentan muchos puntos en
comun entre ellas y proponen un esquema teorico a partir del cual es posible estudiar el
desarrollo econdmico teniendo en cuenta no so6lo las diferencias en el sistema de
instituciones, sino también en la organizacion, la administracion y el tamafio de las firmas,
y las implicancias que tiene esta heterogeneidad para la ejecucion de politicas publicas de

apoyo a los sectores productivos.

Los evolucionistas® postulan que las discretionary differences” entre firmas pueden tener,
en la practica, una significativa influencia en sectores enteros de la economia. Esta
corriente sefiala que existen tres grandes aspectos que deben ser tenidos en cuenta para
caracterizar a una firma: su estrategia, su estructura y sus capacidades centrales. El
concepto de estrategia remite a un conjunto de amplios compromisos realizados por una
firma que determinan sus objetivos y la forma de alcanzar los mismos. Por su parte, la
estructura refiere a la forma de direccion y organizacion de una firma, contemplando el
modo de toma de decisiones. Por tltimo, las capacidades centrales se asocian al conjunto de
rutinas organizacionales; esto es, aquellas actividades que una firma es capaz de realizar

correctamente (Nelson, 1991).

' De aqui proviene el concepto de black box, que asimila las firmas a cajas negras cuyos procesos
internos no resultan relevantes.

? Los autores neoschumpeterianos retoman las nociones desarrolladas por Joseph Schumpeter, quien
a partir de la nocién de destruccion creativa coloca en el centro de la evolucion al cambio
tecnologico y al empresario innovador. El propio Nelson (2006) asume que la teoria evolucionista
es, en gran medida, schumpeteriana.

3 A partir de ahora denominaremos “evolucionistas” tanto a los enfoques propiamente
evolucionistas como a los neoschumpeterianos.

* Este término se refiere a las diferencias entre firmas que se originan en las distintas estrategias que
orientan la toma de decisiones al interior de las mismas; por lo tanto, estas diferencias reflejan
especificidades de la organizacion y administracion al interior de cada firma.



Debe tenerse en cuenta que la estrategia llevada a cabo por una empresa estd condicionada
por los recursos con los que cuenta y por aspectos tales como el tipo de sector en el que se
encuentre, la competencia empresarial y las caracteristicas de los sistemas de
financiamiento, entre otros factores. De esta manera, de acuerdo a Palacios Sommer (2005),

se configura un entorno empresarial en el que la firma se desenvuelve.

Por otra parte, las rutinas organizacionales (asociadas a las capacidades centrales)
adquieren una gran importancia en este enfoque. De acuerdo a lo expresado por Andrés
Lépez (2006), las mismas se caracterizan por ser patrones de conducta regulares y
predecibles aplicados por los agentes economicos y sobre los cuales estos basan sus
comportamientos diarios. Estas rutinas se van transformando a través del tiempo, como
resultado de procesos de aprendizaje acumulativo; buena parte de estas transformaciones
estan influidas por las condiciones del entorno en el que actlian las firmas. Estas ultimas
son vistas como agentes limitadamente racionales, que act@ian en ambientes inciertos y

complejos.

A continuacidn se contrastan los principales aspectos de la teoria de la firma para la escuela

neoclasica y para la escuela evolucionista:

Teoria neoclasica de la firma Teoria evolucionista de la firma

1. Racionalidad perfecta 1. Racionalidad limitada

2. Firma representativa: 2. Heterogeneidad entre las firmas (en
comportamientos homogéneos entre  |funcidn de sus estrategias, estructuras y
las firmas. capacidades centrales).

3. Procesos de aprendizaje acumulativo
3. Los procesos internos de la firma no [al interior de las firmas, que redundan
resultan relevantes (black box ). en modificaciones en estrategias,
estructuras y capacidades centrales.

Elaboracion propia en base a Andrés Lopez (2006)

A principios de la década de 2000, los principales exponentes de la teoria evolucionista
sefialaban que las mismas volvian a tener incidencia en el andlisis econdmico, dadas las
limitaciones de la teoria neoclasica para explicar los procesos de crecimiento economico

liderados por el progreso tecnologico (Nelson y Winter, 2002).



3. Implicancias de la discusion tedrica en la concepcion de la
intervencion estatal

La breve descripciéon de los principales conceptos sobre los que se basa la escuela
evolucionista nos ha servido para trazar un contraste con las nociones que histéricamente

han emanado de las corrientes tradicionales del pensamiento economico.

La no exploracion de las particularidades de la firma lleva implicita, en la teoria ortodoxa,
la idea de que las diferencias que puedan existir entre las empresas no son relevantes; es por
ello que se insiste en la convencion de la “firma representativa” para la modelizacion. La
implicancia de esta visién es que no deberia existir, al nivel de la politica publica, un
enfoque diferenciado para afrontar los problemas de las empresas en funcion de variables
como sus niveles de productividad, su tamano o el tipo de propiedad (publica/privada),

entre otras.

Por el contrario, el evolucionismo considera de suma importancia el sendero recorrido por
la organizacion a través de las decisiones que vaya adoptando, lo cual resultard en una
amplia diversidad entre las firmas. Se asigna preponderancia a los procesos de aprendizaje
individual y colectivo, los cuales redundan en modificaciones en los patrones de accion
humana. Es un enfoque eminentemente dindmico, que sostiene que los procesos de
aprendizaje no son automaticos, sino que requieren de una inversion especifica de recursos,
la cual varia en calidad y magnitud segin cada caso (Bekerman, 2009). Aqui es donde las
politicas publicas pasan a jugar un rol clave, dado que deben identificar las divergencias en
el comportamiento de los distintos agentes econdmicos a fin de ofrecer programas y

servicios especificos y diferenciados.

Las nociones provenientes del evolucionismo se tornan especialmente relevantes para el
analisis y la formulacion de programas de apoyo hacia las pequeias y medianas empresas.
Las mismas no son “grandes empresas con pocos empleados” (definicion que encuadraria
perfectamente dentro de la teoria convencional) sino que presentan rasgos especificos que
las diferencian de las grandes empresas. Algunas de estas caracteristicas distintivas de las
Pymes son: el fuerte involucramiento del empresario en la toma de decisiones y su

implementacion, la espontaneidad de la gestion estratégica y la carencia de procedimientos



formales de planificacion (Kantis, 1998). Debemos tener presente que las Pymes juegan un
rol esencial en el desarrollo econémico, dado que las mismas pueden contribuir a: generar
una estructura econdémica mas flexible y competitiva; promover, adaptar y difundir
innovaciones tecnoldgicas; mejorar la distribucion del ingreso y disminuir el grado de
concentracion de la economia (Rozenwurcel y Drewes, 2012). Asimismo, las Pymes
contribuyen mayoritariamente a la generacion de puestos de trabajo, por lo que existe una

fuerte relacion entre estas empresas y el nivel de empleo.

El contrapunto descripto entre los enfoques presentados permite presumir las razones que,
desde ambas posiciones, se esgrimen para fijar una posicion sobre la intervencion estatal en
la economia. Especificamente, nos interesa centrarnos en los argumentos a favor y en
contra de la presencia del Estado a través del sistema financiero, el cual en nuestra opinién
puede constituir una herramienta fundamental para el estimulo de las actividades

productivas y el desarrollo econémico.

3.1. Laintervencion dentro del sistema financiero

Es posible distinguir dos visiones diferenciadas sobre el rol de la banca publica que
consideramos asimilables a las dos corrientes de pensamiento a las cuales hicimos

referencia.

Para ello tomaremos el esquema desarrollado por Hermann (2010), que comprende una
primera vision que defiende las politicas de “liberalizacion financiera” y, en consecuencia,
una intervencion minima del Estado en el sistema financiero. Este enfoque sostiene la
premisa de los “mercados eficientes”, la cual asume que, con pleno acceso a la
informacion, en los propios mercados pueden generarse los incentivos adecuados para
asignar los recursos en forma eficiente, esto es, en cantidades y precios “justos”. Esto
remite a los trabajos de Shaw (1973) y McKinnon (1973), quienes sefialan que la actuacion
del Estado dentro del sistema financiero deberia limitarse a dos funciones: supervision del
mercado para garantizar la transparencia y preservacion de un contexto macroecondmico

“saludable”, asimilando dicho concepto a mantener un equilibrio monetario y fiscal.



La segunda vision, de raigambre keynesiana, justifica una amplia intervencion estatal
dentro del sistema financiero, incluso considerando la actuacion de los bancos de
desarrollo. Este enfoque da cuenta del caracter “incompleto” de los mercados financieros,
en virtud de sus falencias para impulsar los procesos de desarrollo econdémico mediante el
financiamiento de actividades con expectativas de una elevada “rentabilidad social”, tales
como las obras de infraestructura o las inversiones de pequefias y medianas empresas,

atendiendo al impacto de estas ltimas en términos de empleo.

Dentro de la segunda vision se presentan dos variantes o formas de actuacion: de acuerdo a
la primera de ellas, que es mas restringida, el banco orientado a financiar el desarrollo se
limita a ser una mera institucion financiera con una postura pasiva, es decir, respondiendo a
la demanda de crédito generada espontdneamente por inversiones que ya se encuentran en
curso y que no pueden ser abordadas adecuadamente por el resto del sistema financiero.
Este modo de actuacion surgiria a partir de la existencia de fallas de mercado originadas

por informacion asimétrica, externalidades y dificultades para prever rentabilidades.

La segunda variante de la vision “keynesiana” es mucho mas amplia, toda vez que
contempla una intervencidén activa por parte de la entidad financiera en el proceso de
desarrollo. Esta perspectiva sostiene la necesidad de anticiparse a la demanda, identificar
sectores, productos y procesos y elaborar planes de inversion en funcidon de ello. Asimismo,
las actividades de un banco comprendido en esta variante pueden incluir tareas de

investigacion, apoyo técnico y capacitacion.

"Liberalizacidn
financiera": Estado
limitado a garantizar
transparencia y

eStab”idad . n PR ",
. L. Variante "restringida":
Actuacién del macroecondmica.
banco de desarrollo como
Estado dentro del e .
. . . institucion pasiva y
sistema financiero o
Visiones de raiz prociclica.
keynesiana: necesidad
de intervencidén en Variante "ampliada":
virtud de mercados banco de desarrollo como
Elaboracion propia en financieros institucién anticipatoria a
base a Hermann (2010) "incompletos". la demanda y de caracter

anticiclico.
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Se configuran de este modo dos visiones diferenciadas que le asignan roles
cualitativamente distintos a la banca publica en el proceso de desarrollo. La primera de
ellas, asimilable a la teoria convencional, minimiza el rol del Estado a asegurar la
estabilidad macroecondmica y la transparencia, mientras que la segunda le confiere un rol

mas extendido, toda vez que resalta el caracter “incompleto” de los mercados financieros.

La segunda vision comprende las dos variantes ya presentadas. Si bien los bancos de
desarrollo pueden ajustarse a cualquiera de ellas, se aprecian diferencias evidentes entre
ambas formas de actuacion: la forma “restringida” es eminentemente prociclica, mientras
que la forma “ampliada” puede servir para identificar y estimular sectores que contribuyan

a la reactivacion de una economia en estancamiento o recesion.

Entendemos que esta ultima variante resulta mas funcional a un programa de desarrollo
econdomico, dado que entiende al mismo como un proceso dindmico, en el cual se
establecen distintos vinculos entre actores econdmicos, se desarrollan capacidades y se van
modificando las necesidades de inversion. Asimismo, promueve la complementariedad
entre los servicios financieros y los servicios no financieros (investigacion, apoyo técnico,
capacitacion). Las caracteristicas de la variante “ampliada” nos remiten en gran medida a
las nociones de la escuela evolucionista explicadas con anterioridad, dado que implican
identificar certeramente las particularidades y necesidades de la firma a fin de ofrecer los

servicios apropiados.

La presentacion de estos enfoques nos ayudara a tipificar las orientaciones que ha tenido el
financiamiento al desarrollo por parte de la banca publica en Argentina y América Latina

durante nuestra historia reciente.

A partir de las caracteristicas histéricas expuestas podremos, en primer lugar, determinar si
los modelos adoptados en la practica se han acercado en mayor o menor grado a cada uno
de los enfoques descriptos. Por otra parte, este andlisis nos permitird destacar aquellos
aspectos que, en nuestra opinion, requieren de mayores progresos en pos de avanzar hacia
un modelo de banca publica que se oriente, con una vision de mediano y largo plazo, hacia
la satisfaccion de las necesidades financieras y no financieras de amplios sectores del tejido

productivo.
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4. Bancos publicos y financiamiento al desarrollo en América Latina:
evolucion historica y situacion actual

El punto de partida de las politicas publicas destinadas al financiamiento del desarrollo
econdmico en América Latina puede situarse en los afios posteriores a la Gran Depresion
desatada en 1929 con el crack financiero de Wall Street. A partir de los afos 30, y aun con
mayor fuerza luego de la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial, gran parte de los
paises de la region se embarcaron en un modelo econdémico de industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI), el cual se caracteriz6 por una mayor intervencion del
Estado en la economia y un impulso a la actividad industrial y a la expansion del mercado
interno, en el contexto de una caida de los flujos de comercio internacional y un creciente

proteccionismo en los paises centrales.

El modelo de la ISI tuvo su correlato financiero en la creacion de diversas entidades
bancarias publicas que tenian como objetivo primordial la asistencia crediticia a mediano y
largo plazo hacia sectores productivos. De esta forma, surgieron instituciones emblematicas
como la Nacional Financiera (México, 1934), el Banco de Crédito Industrial (Argentina,
1944), el BNDES (Brasil, 1952) y el BancoEstado (Chile, 1953). Bajo condiciones
particulares que estaban relacionadas con el escenario politico e historico de cada pais,
estas entidades (junto a muchas otras) se convirtieron en valiosos instrumentos para
apuntalar el crecimiento de las inversiones en equipamiento e infraestructura y la creacioén
de empresas publicas en sectores prioritarios para el desarrollo econdmico. Este esquema se

desarrolld, con sus variantes, hasta la década de 1970.

A mediados de los 70, el contexto econdomico mundial y regional habia cambiado
drésticamente. A nivel mundial, la crisis del petrdleo ocasiond una caida en la tasa de
ganancia, cuya consecuencia directa fue que grandes flujos de capital provenientes de
sectores industriales se volcaran a los circuitos financieros internacionales, lo cual dio lugar

a una gran fluidez financiera internacional.

Al mismo tiempo, gran parte de los paises latinoamericanos se encontraban con serias
dificultades ligadas a la restriccion externa, que requeria contar con divisas para hacer

frente a los déficits en la Balanza de Pagos. Esta problematica llevd a que muchos paises
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recurrieran al endeudamiento externo, dada la disponibilidad de fondos a nivel
internacional y las bajas tasas de interés. De este modo se concedié una gran cantidad de

préstamos a paises de la region, que incrementaron considerablemente su deuda externa

(Muro de Nadal, 1997).

En estos afios comenzaba a consolidarse un modelo econdmico especulativo, de
valorizacion financiera en términos de Basualdo (2006), dejando en un segundo plano a las
necesidades de los sectores productivos e imponiéndose los vocablos a los que haciamos

referencia en la introduccion: desregulacion, privatizacion y liberalizacion.

La aplicacion de este esquema en los sistemas financieros nacionales consistid, en primer
lugar, en la desregulacion de la actividad financiera interna por medio de medidas como
liberacion de tasas de interés activas y pasivas, disminucidon de exigencias con respecto a
las reservas y finalizacion del crédito dirigido, entre otras. Esto fue acompanado de una
liberalizacion en las transacciones financieras internacionales a través de medidas como la

eliminacion de los controles sobre los flujos de capitales (Stallings y Studart, 2006).

Como indica Ffrench-Davis (2010), los mercados financieros han pasado, en estos afios, a
estar dominados por agentes que se especializan en operaciones de corto plazo, en
detrimento de la inversion productiva. De esta forma se produjo un auge del ahorro
financiero sin un incremento del ahorro nacional, con una baja tasa de formacién bruta de

capital fijo y fuertes oscilaciones en el producto y el empleo.

Si bien en lineas generales se resintio el rol de la banca publica en nuestra region en el
ultimo cuarto del siglo XX, més adelante veremos que las consecuencias de este modelo
para los bancos publicos orientados al desarrollo no han sido homogéneas: a modo de
ejemplo, el recorte de funciones de la “banca de desarrollo” mexicana contrasta con la

continuidad y la expansion del BNDES.

A partir de los primeros afios del siglo XXI se han revertido parcialmente algunas de las
politicas neoliberales en la region, llevando a cabo diversas medidas destinadas a favorecer
la demanda interna y la distribuciéon del ingreso, ademds de propiciar esquemas de
integracion entre los paises de la region. En cuanto a la intervencion sobre el sistema

financiero, se aprecia un renovado interés por el rol de la banca publica como instrumento
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de una politica de desarrollo; no obstante, atin consideramos insuficiente el rol de la banca

publica en cuanto a su contribucion a los objetivos de desarrollo.

A continuacion exploraremos las principales caracteristicas historicas y actuales de la banca
publica orientada al desarrollo, tanto en Argentina como en los paises de América Latina

que poseen, a nuestro criterio, las instituciones de mayor relevancia en la materia.

Si bien dentro de la region existe una gran cantidad de bancos publicos con diversos grados
de incidencia en los programas econdmicos gubernamentales, a fin de focalizar nuestro
estudio seleccionamos las instituciones a analizar en funciéon de la definicion y
categorizacion provista por el Banco Interamericano de Desarrollo (2013), que sefiala que
los bancos publicos de desarrollo son instituciones financieras del Estado cuyo mandato
principal es fomentar el desarrollo socioecondémico mediante el financiamiento de

actividades, sectores o segmentos especificos.

4.1. Argentina

El protagonismo de la banca publica de desarrollo en nuestro pais se remonta a los inicios
del modelo de la ISI. En este contexto, la primera institucion de importancia es el Banco de
Crédito Industrial de la Republica Argentina (BCI), organismo estatal creado en 1944 y
cuya principal funcién era el otorgamiento de préstamos de mediano y largo plazo para
incrementar la cantidad de empresas industriales o bien modernizar las ya existentes.

(Altimir, Santamaria y Sourrouille, 1966).

El BCI tuvo una activa participacion en el financiamiento a los sectores productivos
(especialmente a la industria manufacturera) durante los dos primeros gobiernos de Juan
Domingo Per6on. No obstante, al margen de sus objetivos iniciales, este banco orientd su
accionar, basicamente, al sostenimiento de la evolucion normal de las empresas industriales

con créditos a corto plazo, comportandose en gran medida bajo una lgica comercial’. Una

> Al respecto, Golonbek (2008) muestra que, entre 1948 y 1954, casi el 70% de los préstamos
acordados por el BCI se destinaban a “gastos de explotacion” por parte de las empresas, mientras
que entre un 13 y un 21% se destinaba a “inversion fija”.
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de las explicaciones que se ha esgrimido para esta conducta tiene que ver con que estos
créditos estaban destinados a compensar las pérdidas de rentabilidad del empresariado

como resultado de los incrementos de costos (Rougier, 2004).

Luego del golpe de Estado de 1955, el BCI comienza a perder influencia debido a los
cambios en las prioridades que signaron a la politica econdmica de la autodenominada
Revolucion Libertadora. Permaneci6 como un ente de menor presencia en los afos
posteriores, hasta que en 1970, con la creacion del Banco Nacional de Desarrollo

(BANADE), fue absorbido por completo por esta instituciéon (Golonbek, 2008).

La fundaciéon del BANADE, ocurrida durante el gobierno de facto de Roberto Levingston,
fue impulsada por el entonces Ministro de Economia, Dr. Aldo Ferrer. La creacién del
mismo respondia a la necesidad de resolver la insuficiencia de financiamiento de mediano y
largo plazo, de forma tal de impulsar el desarrollo de industrias de base, la realizacion de

obras de infraestructura y brindar apoyo integral a la industria y mineria de capital nacional.

Diferencidndose en cierta medida de los objetivos iniciales del BCI (que fomentaba el
crecimiento de la industria liviana, en el contexto del Primer Plan Quinquenal), el
BANADE tuvo, desde sus comienzos, una orientacion hacia las industrias basicas, en
consonancia con el Plan Nacional de Desarrollo 1970-1974. Este plan proponia un
programa de inversion publica que priorizara las inversiones en acero, metalurgia,
siderurgia, transporte y comunicaciones. Se consideraba esencial contar con una adecuada
canalizacion del ahorro interno a fin de impulsar el desarrollo econdémico, atendiendo a

estos sectores prioritarios.

El BANADE tuvo una significativa actividad a principios de los afios 70, brindando
financiamiento a importantes empresas privadas y publicas tales como Siam Di Tella,
SOMISA, Agua y Energia, Celulosa Argentina y Gas del Estado, entre otras. En estos afos,
la distribucion de los créditos del BANADE fue altamente concentrada en grandes firmas y
no fue especialmente orientada a las industrias de base y a los sectores econémicos que se
declaraban prioritarios. Se observaba que la politica crediticia de esta institucion se ajustaba

en gran medida a las necesidades coyunturales, respondiendo ante presiones provenientes

15



de las empresas demandantes, de organismos publicos y del propio gobierno y relegando a

un segundo plano los objetivos estratégicos del desarrollo industrial (Rougier, 2004).

A partir del golpe de estado de 1976 se redujo fuertemente la operatoria del BANADE. El
rotundo cambio de prioridades en la politica econdmica, orientada hacia un esquema de
apertura de la economia y de reduccion de la intervencion estatal, vino de la mano de una
liberalizacion de tasas de interés dentro del sistema financiero, que propici6 la proliferacién
de nuevas entidades financieras. De esta forma se impuso un esquema de tasas de interés

reales positivas que representaba un duro obstaculo para las actividades productivas.

A ello se le sumo la inestabilidad macroeconémica caracteristica de los afios 80 y el
otorgamiento de créditos a grandes empresas que terminaron convirtiéndose en deudores
incobrables, entre las cuales Golonbek (2008) menciona Papel del Tucuman (propiedad de
Alejandro Bulgheroni, vicepresidente del BANADE en sus inicios), Frigorifico Yaguané y
Astilleros Alianza, entre otras. Este escenario desfavorable (tanto por las prioridades de la
politica econémica como por los deficientes manejos al interior de la institucion) derivo en
la intervencion del BANADE en 1990 y su liquidacion definitiva en 1993, siendo absorbido

por el Banco Nacion.

En este contexto, casi en simultineo con el cierre del BANADE, se crea el Banco de
Inversion y Comercio Exterior (BICE), fundado en 1992 como un banco publico de
segundo grado orientado al financiamiento a mediano y largo plazo de la inversion

productiva y del comercio exterior.

Desde un primer momento, el BICE pareci6 asumir funciones mas limitadas que las del
BCI y el BANADE. Su condicién de entidad de segundo grado implicaba que no estuviera
autorizada a captar depdsitos, a la vez que brindaba créditos a través de otras entidades
financieras. En 2003, la Asamblea de Accionistas le otorg6 al BICE la atribucion de otorgar

créditos en forma directa, aunque sin perder su condicion de banco de segundo grado.

Durante los ultimos afios, el BICE ha consolidado su orientacion hacia la promocion de la
inversion productiva y las exportaciones, bajo la premisa de “producir-exportar-crecer”; no
obstante, aiin registra una baja participacion dentro del sistema financiero, contando con un

volumen de cartera muy reducido. Esta entidad actualmente ocupa el puesto namero 24 en
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Préstamos, con una cartera de $2.853 millones (0,5% de los Préstamos del sistema

financiero), y se ubica en el puesto 26 en Activos y 14 en Patrimonio Neto®.

4.2. Brasil

Dentro del sistema financiero brasilefio, el Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) ha sido, histéricamente, la principal institucion publica
orientada al financiamiento de largo plazo para la realizacion de inversiones en los distintos

sectores de la economia.

El BNDES fue fundado en 1952 (en ese momento se llamaba BNDE, incorporandose en
1982 la “S” final) bajo la presidencia de Getulio Vargas. Su objetivo primordial era
apuntalar el proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones en el cual se

encontraba Brasil, al igual que otras economias latinoamericanas.

Si bien esta entidad se establecid originalmente como un banco de desarrollo al servicio de
los sectores de la produccion, ha tenido algunas modificaciones en su diseflo institucional

que, a través del tiempo, han generado un crecimiento de sus funciones y su alcance.

El BNDES surge originalmente como una agencia de gobierno, teniendo como primera
mision la provision de servicios financieros orientados al reequipamiento y el fomento de la
actividad productiva. En 1971, por medio de una modificacion estatutaria, adopta la
categoria de empresa publica, pasando a depender del Ministerio de Planeamiento y
Coordinacion General. Esta modificacion le permite al BNDES contar con una mayor
libertad en la captacion y colocacion de recursos financieros. El nuevo estatuto también le
permitio tener subsidiarias y operar en los mercados de capitales, expandiendo asi su
operatoria. En 1982, como sefnaldbamos anteriormente, se agrega la “S” final en su sigla.
Este cambio no resulta menor, dado que a partir de entonces, el BNDES toma nuevas

atribuciones y pasa a administrar el Fondo de Inversion Social (FINSOCIAL), el cual se

® BCRA, Informe de Entidades Financieras a marzo de 2014.
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destina a la concrecion de programas sociales en tematicas como alimentacion, vivienda

popular, salud y educacion (Golonbek y Urturi, 2010).

A través de este recorrido historico podemos destacar como, con el paso de las décadas, el
BNDES ha fortalecido y ampliado sus atribuciones y su influencia sobre la economia
brasilefia, convirtiéndose en una herramienta de gran relevancia para el desarrollo
econdmico y social del pais. Se destaca que incluso durante el auge del modelo de
liberalizacion economica, durante las ultimas dos décadas del siglo XX, esta entidad

mantuvo su espacio de actuacion (Hermann, 2010).

Actualmente, el BNDES cuenta con tres subsidiarias integrales: FINAME, BNDESPAR y
BNDES PLC; juntas, las cuatro empresas conforman el “Sistema BNDES”. Los recursos de
la FINAME (Agencia Especial de Financiamiento Industrial) se destinan a operaciones de
compra, venta y exportacion de maquinas y equipos de produccion brasilenia, como asi
también a operaciones de importacion de este tipo de bienes producidos fuera del pais. Por
otra parte, la BNDESPAR (BNDES Participaciones) es considerada “el brazo inversor” del
BNDES, y su funcién es realizar operaciones de capitalizacion de emprendimientos
controlados por grupos privados, con observancia de los planes y las politicas del BNDES.
Por ultimo, la BNDES PLC (inaugurada en 2009) es la subsidiaria del BNDES en la ciudad
de Londres. Tiene por objeto incrementar la visibilidad del Banco en la comunidad
financiera global y ayudar a las empresas brasilefias que estén en proceso de

internacionalizacion o a las que buscan expandirse en mercados internacionales.

Se aprecia el considerable rol anticiclico del BNDES: a modo de ejemplo, durante la crisis
financiera internacional de 2008-2009, el Banco increment6 fuertemente su volumen de

créditos y su participacién de mercado, en un escenario de retraccion de la banca privada’.

A Junio 2014, el BNDES concentra aproximadamente el 11% de los Créditos del sistema

financiero de Brasil, a la vez que posee el 12% de los Activos totales®.

Cabe senalar que durante 2013 esta entidad realiz6 desembolsos por $190 mil millones de

reales (lo cual representa aproximadamente un 4% del PIB de Brasil), cuyos destinos

" BNDES, Informe Anual 2009.
¥ Banco Central do Brasil, Top 50 Banks in Brazil (Jun-2014).
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predominantes fueron infraestructura (33%) e industria (30%). En cuanto a la distribucién
por tamafio de empresa, las Grandes Empresas recibieron el 61% del monto desembolsado,
mientras que las Micro y Pequefias Empresas recibieron el 25%; como vemos, esta

distribucion ha mantenido valores similares a los del afo anterior.

7%
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0%
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10% 23%
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Microy Medias Medias-grandes Grandes
peguernias
Fuente: web BNDES
BNDES - Desembolsos por tamafio de empresa

El BNDES ha representado un soporte fundamental para apoyar (especialmente durante los
gobiernos de Lula da Silva y Dilma RoussefY) las estrategias de crecimiento y aumento de
competitividad de las grandes empresas brasilefas (las famosas “campeonas nacionales”),
entre las que se encuentran Petrobras, Vale, Embraer y Marfrig Frigorificos, entre otras.
Precisamente, una de las principales criticas que recibe el BNDES esté relacionada con esta
orientaciéon del crédito, sehalando que apunta esencialmente a la expansion e
internacionalizacion de grupos econdmicos, y no a objetivos centrales de una estrategia de
desarrollo, como ser la diversificacion de la matriz productiva. De este modo, se critica la
profunda segmentacion existente en el sistema financiero brasilefio (Lousteau, 2005), donde
una gran cantidad de Pymes quedan fuera del esquema de “crédito blando” del BNDES y

deben pagar tasas muy elevadas para obtener financiamiento.
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4.3. Meéxico

La estructura institucional de lo que se denomina “banca de desarrollo” en México es muy

distinta a la que describimos para Brasil.

En la actualidad México cuenta con 6 instituciones que conforman el sistema de banca de
desarrollo. Dichas entidades son: Nacional Financiera (NAFINSA), Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS), Banco Nacional del Comercio Exterior
(BANCOMEXT), Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), Banco del Ahorro Nacional y
Servicios Financieros (BANSEFI) y Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y
Armada (BANJERCITO)’.

El origen de estas entidades tiene lugar, en 4 de ellas (NAFINSA, BANOBRAS,
BANCOMEXT Y BANJERCITO), entre las décadas de 1930 y 1940; en estos afios se
iniciaba en México el periodo de la ISI, que se extenderia hasta la década de 1970. A partir
de la creacion de las entidades mencionadas se buscaba favorecer la canalizacion de
recursos hacia los sectores productivos, propiciar el crecimiento de las exportaciones y
expandir el crédito inmobiliario. Estos objetivos fueron especialmente promovidos durante
el gobierno de Lazaro Cardenas (1934-1940), quien procurd impulsar un circuito financiero

alternativo al privado, orientado por la banca publica.

Por otra parte, la SHF y el BANSEFI nacen en 2001 y 2002 respectivamente, el Gltimo de
ellos como sucesor del Patronato del Ahorro Nacional (PAHNAL), institucion historica que

promovia el habito del ahorro en la poblaciéon mexicana.

Entre las instituciones surgidas entre los afios 30 y 40, se destaca el caso de NAFINSA,
entidad que desde el comienzo de la ISI se convirti6 en el principal actor financiero del
proceso mexicano de industrializacion. NAFINSA se ha vinculado a grandes proyectos de
industria basica, construyendo parques industriales publicos y creando empresas
paraestatales ligadas al sector productivo. La actividad esencial de esta institucidon consistia

en otorgar financiamiento a mediano y largo plazo orientado a empresas publicas y

? Fuente: Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).
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privadas que llevaran a cabo proyectos compatibles con las prioridades del sistema

economico mexicano (Solorza Luna, 2009).

En la actividad de NAFINSA podemos distinguir un primer periodo, entre 1940 y 1954, en
el cual esta entidad apoyd grandes proyectos de infraestructura y de industria basica,
invirtiendo directamente en los mismos y tomando a su cargo parte de la propiedad de los
mismos junto al sector privado. En esta etapa, los recursos de NAFINSA provenian

principalmente de fondos propios (a través de la emision de obligaciones y titulos).

A mediados de los afios 50 se inaugura una nueva etapa en la politica econdmica mexicana
(conocida como desarrollo estabilizador), que se extiende hasta principios de la década del
70; el financiamiento de NAFINSA en estos afios pasa a ser en forma de créditos,
diluyéndose el rol empresario del periodo anterior. Asimismo, los fondos que canalizaba
esta entidad hacia la economia mexicana pasaron a provenir, en gran medida, de
organismos externos como el Eximbank y el BIRF (Pablo Lopez y Marcelo Rougier, 2011).
En esta etapa, NAFINSA actia como un intermediario entre los financistas externos y las
empresas privadas mexicanas, limitando la influencia que habia adquirido en el periodo

anterior.

Durante los afios 70, NAFINSA atraviesa una tercera etapa, en el marco del abandono de la
estrategia de estabilizacion y su reemplazo por un conjunto de politicas expansivas para
impulsar la demanda agregada. Asimismo, se buscaba acelerar el proceso de sustitucion de
importaciones mediante una mayor intervencion estatal en la produccion, en especial dentro
de las industrias basicas. En este contexto, NAFINSA increment6 su participacioén en la
administraciéon y propiedad de empresas, a la vez que promovid una gran cantidad de
proyectos industriales (Pablo Loépez, 2012). Estos lineamientos se mantuvieron hasta
comienzos de los afios 80, cuando, de una forma similar a lo ocurrido en otros paises
latinoamericanos, se desencadena la “crisis de la deuda”, a partir del incremento de las tasas

de interés y la reduccion de los niveles de comercio a nivel mundial.

Este escenario derivo en un fuerte crecimiento de la deuda externa mexicana (y de otros
paises de la region) en relacion al producto, situacion que derivd en la adopcion de

rigurosos programas de ajuste macroecondmico durante los afios 80. A partir de esta
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década, en México se consolidé un modelo de economia abierta, con eje en el sector
exportador a través de un modelo de enclaves industriales y con una elevada participacion
de la Inversion Extranjera Directa (Salinas y Tavera, 2004). Estos afos se caracterizaron
por un abandono de las politicas proteccionistas de décadas anteriores y el impulso de una

elite gubernamental alineada a las premisas del Consenso de Washington (Garrido, 2011).

El nuevo modelo de acumulacion trajo consigo la reformulacion del rol de NAFINSA en
particular y de la banca de desarrollo en general. Como senala Concha (2009), a partir de
entonces la banca de desarrollo dejo de ser el instrumento esencial para la programacion del
desarrollo econdmico nacional, pasando a tomar un rol complementario a la banca

comercial, que pasod a tener un protagonismo mucho mayor, y al mercado de valores.

A la menor importancia de la banca de desarrollo se le sumd, a principios de los 90, una
serie de manejos deficientes en el otorgamiento de créditos y el seguimiento de la cartera,
lo cual derivé en una acumulacion de cartera vencida. Esta situacion obligd, a partir de
1995, a un saneamiento de los balances de los bancos de desarrollo, lo cual motivo una
fuerte caida en los volumenes de la cartera. Recién a comienzos de la década de 2000 se
aprecia una estabilizacion financiera de estas entidades, que comenzaron a experimentar

.. 10
nuevamente un proceso de crecimiento .

Se verifica, en los Ultimos afios, una “expansion controlada” de la banca de desarrollo; no
obstante, consideramos que ain ocupa un rol secundario en el sistema financiero mexicano,
dominado por entidades privadas pertenecientes a grupos extranjeros, como BBVA
Bancomer, Banamex y Santander. El recorte de funciones de la banca de desarrollo a partir
de la década del 80, sumada a las deficiencias en su gestion, indican que atn resta un largo
camino de crecimiento y reposicionamiento para que la misma se convierta en un verdadero
brazo financiero para apuntalar la expansion de los sectores estratégicos de la economia

mexicana.

' Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México - http://www.shcp.gob.mx/
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4.4. Colombia

La historia de la banca publica de desarrollo en Colombia, a diferencia de lo visto en los
casos de Brasil y México, resulta relativamente breve y no se caracteriza por haber contado

durante varias décadas con instituciones de referencia como el BNDES o NAFINSA.

La principal entidad financiera publica colombiana que puede asimilarse a la nocioén de
“banco de desarrollo” es el Banco de Comercio Exterior de Colombia (BANCOLDEX),
institucion dedicada al desarrollo empresarial colombiano y cuya participacion accionaria
corresponde a los Ministerios de Comercio, Industria y Turismo (91,9%) y de Hacienda y

Crédito Publico (7,9%), quedando un 0,2% en el rubro “Otros”.

El BANCOLDEX fue fundado en 1992 bajo la presidencia del liberal César Gaviria, con un
objetivo inicial de fomentar el crecimiento de las exportaciones. Esta nueva entidad
absorbio las operaciones de financiamiento que anteriormente realizaba el Fondo de
Promocion de Exportaciones (PROEXPO), que era un ente publico dedicado a administrar

servicios e instrumentos financieros y no financieros para las exportaciones.

A comienzos de la década del 2000, el BANCOLDEX encar6 un proceso de transformacion
para ampliar su radio de accién a todo el sector empresarial, aunque sin perder su foco en el
comercio exterior. En este contexto, en 2003 el Banco absorbid los activos y pasivos del
Instituto de Fomento Industrial (IFI), que era un instrumento financiero estatal encargado

de promover la creacion y expansion de empresas industriales'".

Actualmente, el BANCOLDEX funciona como un banco de segundo piso (es decir, sus
recursos no son desembolsados directamente hacia los clientes sino por medio de otra
entidad financiera). Atiende crediticiamente a Microempresas, Pymes y Grandes Empresas,
incorporando programas de formacion empresarial para las primeras dos e instrumentos de
comercio exterior para las Pymes. Los programas de formacion empresarial comprenden
aspectos financieros, administrativos, legales y comerciales, mientras que los instrumentos

de comercio exterior sirven de apoyo para tareas como el disefio de un plan de exportacion,

"' Se aprecia que el IFI y PROEXPO no eran entidades bancarias pero constituian los instrumentos
publicos mas representativos para el financiamiento a la produccion con anterioridad a la década de
1990 en Colombia. El IFI habia sido fundado en 1940 y PROEXPO, en 1967.
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el estudio de mercados externos, la adecuacién de procesos para satisfacer estandares

internacionales o la participacion en ferias o misiones comerciales, entre otras.

La entidad destina en la actualidad el 40% de sus créditos a grandes empresas, 23% a
Pymes, 10% a Microempresas y 27% a Otros. En lo que refiere a su volumen, el
BANCOLDEX registra a Junio 2014 una cartera de créditos por aproximadamente 5
billones de pesos colombianos, lo cual equivale a un 1,8% de los créditos del sistema
financiero de Colombia. Durante el afio 2013, el BANCOLDEX desembolsé 3,8 billones de

pesos colombianos, lo cual equivale al 0,5% del PBI'%.

Si bien esta entidad atn evidencia una baja insercion en el sistema financiero colombiano,
resulta de interés destacar que, de acuerdo a los lineamientos de las autoridades del
BANCOLDEX, el proposito de la entidad es convertirse en una “agencia de desarrollo”, lo
cual le permitira coordinar de forma mas eficaz los instrumentos de politica al servicio de
las Pymes. De este modo, el ofrecimiento de productos y servicios tomara en consideracion

la etapa especifica que transita cada empresa y sus necesidades particulares (Ferraro, 2011).

4.5. Chile

Por ultimo, resulta de interés destacar el caso del BancoEstado en Chile, principal banco
publico de dicho pais destinado al financiamiento del desarrollo. Esta entidad nace en 1953
como resultado de la fusion de 4 histdricas instituciones: Caja de Crédito Hipotecario, Caja

Nacional de Ahorros, Caja de Crédito Agrario e Instituto de Crédito Industrial.

Desde sus inicios, la entidad orient6 su asistencia crediticia hacia los sectores productivos y
las personas que no eran atendidas por la banca privada. Durante sus primeras dos décadas,
BancoEstado actuo, al igual que otros paises ya citados, en el contexto de la ISI, donde el
sector estatal ostentaba un rol decisivo en el estimulo a la demanda interna y en el control

cambiario (Olmos y Silva, 2010). El golpe de estado de 1973 significd un abrupto cambio

' Fuentes: BANCOLDEX, BANREP y SUPERINTENDENCIA FINANCIERA DE COLOMBIA.
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de rumbo para la entidad, que restringié fuertemente sus operaciones y mengud el vinculo

social con los clientes.

Recién con el regreso de la democracia, en 1990, la entidad encara un proceso de
modernizacion, reafirmando su funcién social y orientandose hacia una mejora en la
atencion a los clientes. A partir de esta década se amplia significativamente la red de
oficinas y de medios automaticos, a fin de acercar los servicios financieros a una porcion

cada vez mas grande de la poblacion.

Actualmente, BancoEstado es una institucion de primer piso que brinda asistencia integral a
empresas ¢ individuos, destacandose su creciente rol de apoyo a las microempresas. A tal
fin, desde 1996 funciona BancoEstado Microempresas S.A. Asesorias Financieras, que
otorga financiamiento y asesoramiento a los emprendedores chilenos; esto ultimo incluye
capacitacion a través de programas sobre educacion financiera. Esta entidad atiende a 463
mil microempresarios y posee una participacion de aproximadamente un 62% en el total de

colocaciones a microempresas del sistema financiero'”.

BancoEstado también participa activamente en el otorgamiento de créditos para la vivienda.
A Diciembre 2013, el banco representa el 20% de la participacién de mercado en este tipo
de colocaciones, concentrandose especialmente en los sectores de menores ingresos, como

se aprecia a continuacion:

120%
100%
8%
B
s 7B A%
4% : BancoEstado
. Gl Resto del sishema
A% 39N
1% % 1
%
Hasta UF 400 LUF 4001000 UF 1000 Mas che LIF
3000 3,000
Fuente:
Participacion créditos a la vivienda por tramo de deuda BancoEstadoy
(Sep-13) (UF: Unidad de Fomento) SBIF

" Fuente: Memoria Anual BancoEstado (2013).
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Asimismo, BancoEstado registra una participacion de mercado del 15% en préstamos a
Pymes y un 6% en préstamos a Grandes Empresas'®. En términos consolidados,

BancoEstado concentra el 13,6% de los créditos totales del sistema financiero chileno.

5. Consideraciones finales

5.1. Emergentes del analisis historico comparado y perspectivas

La exploracion historica precedente permite elaborar una vision mas global y congruente
con la historia econémica de nuestra region, dado que gran parte de los procesos de
industrializacion sustitutiva, como asi también los de apertura economica, se llevaron a
cabo en forma casi simultanea, generando los vaivenes analizados en la estructura y las
funciones de la banca publica de desarrollo. De este modo podemos reafirmar la existencia
de una primera etapa, aproximadamente desde finales de la Segunda Guerra Mundial hasta
mediados de los 70, de relativa expansion de la banca publica orientada al desarrollo; a
partir de entonces, la irrupcion del modelo de valorizacion financiera restringid
considerablemente la influencia de las instituciones estudiadas, confinandolas en muchos

casos a ser actores secundarios de los sistemas financieros nacionales.

Si nos remitimos al esquema presentado por Hermann (2010) al que nos referimos en la
seccion 3.1., consideramos que, de acuerdo al periodo historico al cual hagamos referencia,
el rol de los bancos publicos de distintos paises que hemos expuesto es asimilable a la
vision de “liberalizacion financiera” (fundamentalmente en las ultimas dos décadas del

siglo XX) o bien a la vision “keynesiana” (especialmente durante el periodo de la ISI).

Dentro de la vision “keynesiana”, entendemos que sélo el BNDES se acerca a la variante
ampliada de la misma: para ello tenemos en cuenta su vigoroso rol anticiclico (manifestado
con claridad en la crisis internacional de 2008-2009), como asi también su activo papel en

la ejecucion de politicas estratégicas nacionales, tales como el apoyo financiero a las

'* Fuente: Memoria Anual BancoEstado (2013).

26



grandes empresas brasilenias (Petrobras, Vale, Embraer, Marfrig Frigorificos) para su

expansion e internacionalizacion.

Debe destacarse que desde los primeros anos del siglo XXI, en gran parte de nuestro
continente han asumido gobiernos que se posicionaron enérgicamente en contra de las
reformas neoliberales de los afios 90 y han llevado a cabo, en diverso grado, medidas
destinadas a favorecer la demanda interna y la distribucion del ingreso, ademas de propiciar
esquemas de integracion entre los paises de la region. En cuanto a la intervencion sobre el
sistema financiero, se aprecia un renovado interés por el rol de la banca publica como
instrumento de una politica de desarrollo. Esto se observa en la implementacion de politicas
orientadas al estimulo del crédito productivo, que tienen como principales protagonistas a
los bancos publicos. A modo de ejemplo, en nuestro pais se destaca la Linea de Créditos
para la Inversion Productiva y el Programa de Financiamiento Productivo del Bicentenario,
mientras que en Brasil, la puesta en marcha del Plano Brasil Maior incluye la participacién
del BNDES para la colocacion de créditos al sector productivo (en especial en sectores

. ) . . 15
Intensivos en conocimiento y en Mipymes) .

Sin perjuicio de lo expuesto, y asumiendo considerables diferencias en los avances
realizados entre los distintos paises, entendemos que aun resulta insuficiente el rol de la
banca publica en lo referido a su contribucion a los objetivos de desarrollo en la region.
Consideramos que esta contribucion deberia contemplar algunas de las nociones expuestas
en las secciones 2 y 3 sobre la escuela evolucionista, tales como la relevancia de la
construccion de capacidades por medio de procesos de aprendizaje acumulativo, la
heterogeneidad de las firmas y la racionalidad acotada de las mismas. A continuacion

expondremos algunas propuestas y lineamientos en este sentido.

' http://www.valor.com.br/brasil/971006/bndes-preve-desembolsar-r-500-bi-para-plano-brasil-
maior-ate-2014
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5.2. Propuestas y lineamientos estratégicos

En primer término, creemos que la existencia de cambios bruscos en la orientacion de las
politicas publicas tiene un efecto negativo en la construccion de capacidades en las firmas,
dado que desmorona las bases de los procesos de aprendizaje, teniendo en cuenta el
caracter acumulativo de estos ultimos. Siguiendo lo expresado por Katz (2007), los
procesos de cambio en el patron de especializacion productiva en nuestra region han estado
histéricamente asociados a ciclos de “destruccion” y “creacion” de capacidades productivas
y tecnoldgicas. De una forma andloga, en el caso particular del financiamiento a sectores
productivos, las partes intervinientes recorren un sendero acumulativo de aprendizaje por
medio de la experiencia; este aprendizaje ocurre tanto para los oferentes (que desarrollan
capacidades para diagnosticar adecuadamente la situacion de los diversos sectores
atendidos, como asi también para concebir y perfeccionar programas de apoyo y productos
especificos) como para los demandantes (que en la relacion con la entidad financiera
incorporan conocimientos acerca de los distintos servicios y productos financieros y su

aplicacion a las necesidades de la organizacion'®).

Por lo tanto, consideramos esencial dar continuidad y coherencia historica a las funciones
de la banca publica de desarrollo en la region, la cual debe encuadrarse dentro de
programas nacionales de mediano y largo plazo orientados al desarrollo economico. Este
tipo de programas pueden asimilarse al concepto de Sistema Nacional de Innovacion (SNI),
el cual comprende, segin Andrés Lopez (2008), la interaccion entre distintos agentes
(empresas, institutos de investigacion, entidades financieras, instituciones educativas) como
elementos de un sistema colectivo de creacion y utilizacion de conocimientos que tiene
impacto en los procesos de desarrollo econdmico. La logica interactiva de este sistema hace
necesaria, a nuestro criterio, la intervencion de la banca publica de desarrollo como canal

permanente de financiamiento, asesoria y asistencia hacia el sector productivo.

' De acuerdo a lo expresado por la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la Empresa de
Espafia (2012), la incorporacion de estos conocimientos forma parte del concepto de educacion
financiera, el cual facilita el acceso de las empresas al crédito y contribuye a una mejor
planificacion financiera que se traducird en un mayor crecimiento de las organizaciones.
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En segundo lugar, la citada preponderancia de los procesos de aprendizaje en la teoria
evolucionista determina una concepcion del desarrollo econdémico muy distinta a la que
dictamina la teoria neoclasica. Puntualmente, esta ultima vincula el desarrollo econémico
con la acumulacion de capital, mientras que el evolucionismo ubica en un primer plano a la
asimilacion, esto es, el aprendizaje que permite mejorar las rutinas en forma progresiva
(Nelson, 2006). Si trasladamos este contraste al ambito de actuacion de la banca publica,
podemos afirmar que el otorgamiento de créditos no resulta suficiente para promover el
desarrollo productivo, sino que es indispensable complementarlo con servicios no
financieros hacia las firmas. Esto permitira conformar un programa integral de crecimiento
a través del aprendizaje, que pueda abarcar no solo dificultades crediticias sino también las

referidas a cuestiones tecnoldgicas, de administracion o de insercion en mercados externos.

Lo expuesto surge de la heterogeneidad existente entre las firmas, la cual determina la
necesidad de proveer herramientas de apoyo en las distintas fases de crecimiento de las
organizaciones. Cabe destacar que este tipo de servicios han tenido una funciéon mas que
relevante en paises como Alemania, donde los bancos de inversién asumieron un rol
protagonico en el proceso de industrializacion del siglo XIX, dado que elaboraron los
planes de largo plazo de las empresas, concibieron el sendero de crecimiento de las mismas
y se involucraron en sus decisiones de innovacion tecnoldgica y localizacion, entre otros

aspectos (Gerschenkron, 1968, citado en Chandrasekhar, 2007).

Mediante estas funciones, las instituciones financieras que promueven el desarrollo dejan
de ser solamente fondos de ahorros, sino que se transforman en fondos de conocimiento

que contribuyen a la toma de decisiones al interior de la firma (Chandrasekhar, 2007).

Por ultimo, consideramos que la provision de servicios (financieros y no financieros) debe
ir de la mano de una atencidén especializada y enfocada hacia las Pymes. Como
sefialdbamos en la seccion 3, la marcha de este tipo de empresas contribuye decisivamente
al desarrollo econémico, no s6lo por su significativo aporte al empleo sino también porque
pueden contribuir a hacer mas flexible y competitiva la estructura econémica, promover
innovaciones tecnoldgicas, mejorar la distribucion del ingreso y disminuir el grado de

concentracion de la economia.
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Las Pymes suelen presentar caracteristicas distintivas con respecto a las grandes
empresas'’. Esto hace que la provision de servicios hacia las Pymes en forma integral
represente el auténtico valor agregado de una banca publica de desarrollo, dado que no s6lo
incrementard la capacidad financiera de las empresas sino que permitira mejorar su
productividad por medio de actividades que se ajusten a sus necesidades puntuales, como
capacitacion en areas de negocios (contabilidad, planes de negocios y uso de instrumentos
financieros) o el apoyo en la transferencia de tecnologia o actividades de innovacion y

obtencion de certificaciones (BID, 2013).

Este aspecto resulta crucial para el desarrollo econdémico de los paises de nuestra region,
donde la brecha de productividad de las Pymes con respecto a las grandes empresas es
ampliamente superior a la brecha que se registra en paises de la Uniéon Europea (Dini y

Stumpo, 2011)'®.

Si trasladamos los lineamientos estratégicos a los cuales nos referimos en este apartado al
campo de accion de los bancos publicos orientados al desarrollo en América Latina,
entendemos que solo en el caso del BNDES se aprecia, en forma simultinea, una
continuidad en sus politicas a lo largo de varias décadas junto a una creciente provision de
servicios integrales (financieros y no financieros) hacia el sector productivo. Sin perjuicio
de sus aspectos elogiables, creemos que el abrumador predominio de la gran empresa
dentro de la cartera de esta entidad termina relegando a las Pymes a un segundo plano, por
lo que una revalorizacion y ampliacion de la asistencia a este tipo de firmas fortaleceria

sustantivamente el rol de esta entidad en el desarrollo econémico.

El caso de BancoEstado en Chile resulta un tanto peculiar: no presenta una continuidad
historica semejante a la del BNDES (recordemos que en la década del 90 reformuld sus

funciones, luego del retroceso que significd la dictadura militar), aunque se aprecia una

"7 Tal como se indica en la seccion 3, algunas de estas caracteristicas distintivas son: el fuerte
involucramiento del empresario en la toma de decisiones y su implementacion, la espontaneidad de
la gestion estratégica y la carencia de procedimientos formales de planificacion. Cabe destacar que
las caracteristicas distintivas ocurren también al interior del mundo de las Pymes, donde conviven
pequefias empresas de subsistencia hasta empresas medianas que realizan exportaciones.

' Dini y Stumpo (2011) muestran que la productividad promedio de una Pyme en América Latina
representa entre un 40 y un 60% de la productividad promedio de una gran empresa, mientras que
en paises como Alemania, Francia, Italia y Espafia, dicha relacion se ubica entre el 63 y el 83%.
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adecuada integralidad en sus servicios (especialmente hacia los emprendedores) junto a un
considerable rol de apoyo a las empresas de menor tamafio y a los sectores de menores
ingresos. Consideramos que una profundizacién de las funciones y de la orientacion
asumida por esta entidad en las ultimas dos décadas permitira que la misma consolide, en lo

sucesivo, su papel en la promocion del desarrollo.

La citada inestabilidad historica en las funciones de la banca publica de desarrollo en
Argentina y México ubica a estos paises un escalon por debajo de Brasil y Chile en la
aplicaciéon de los lineamientos propuestos. Asimismo, Colombia presenta un historial
relativamente breve en la materia, no pudiendo ain afianzar a su banca publica como
instrumento nacional para el desarrollo. Por consiguiente, la accion prioritaria en estos tres
paises debe ser el fortalecimiento de sus Sistemas Nacionales de Innovacion, de modo tal
que comprendan a la banca publica de desarrollo como pieza fundamental para promover
sectores estratégicos de la economia y apoyar la construccion de capacidades productivas y
tecnologicas al interior de las organizaciones. Esto significard un avance sustancial a fin de
constituir una matriz productiva diversificada que contribuya a mejorar la calidad del

empleo, la distribucion del ingreso y el bienestar social.
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