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PROLOGO

Carlos Marichal

AUNOQUE LA historia bancaria en América Latina se encuentra
apenas en sus inicios, debe reconocerse que ya se estan logran-
do avances importantes, como lo demuestra este libro de van-
guardia que aborda la historia comparada de la experiencia de
los bancos de desarrollo en la regién. Es especialmente relevan-
te que los ensayos que tiene el lector entre sus manos vinculan
la historia bancaria con la historia industrial y las politicas de
financiamiento del crecimiento econémico a largo plazo. Como
argumenta atinadamente Marcelo Rougier, el compilador y
promotor de este volumen, en una temprana etapa de creci-
miento econémico moderno, existen en cualquier pais nume-
rosos obstéaculos para la formacién y el pleno desarrollo de los
mercados financieros: “De ahi la importancia de las institucio-
nes oficiales de desarrollo, bancos industriales o de fomento”.

En una regién como América Latina, que se sitia en un ni-
vel medio de desarrollo econémico y social, es esencial explorar
los factores que explican los numerosos éxitos y fracasos en
impulsar el crecimiento. Una sociedad que no crece se estanca
y deja de ofrecer a sus habitantes oportunidades de mejorar sus
niveles de vida. ¢Cuales son los secretos de un proceso de ex-
pansién econémico sostenido y cuéles las secuelas de la falta
de crecimiento? Estas son preguntas que un gran ntimero de
economistas e historiadores indagan, exploran y relatan para
intentar descubrir principios valederos y aplicables para casi
cualquier sociedad o economia.

El esfuerzo por diagnosticar las fuentes del crecimiento econé-
mico ya tiene una larga trayectoria en las investigaciones en
9
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ciencias sociales, al igual que aquellas que exploran las causas
del atraso relativo. Fue, en buena medida, con el nacimiento de
la disciplina de la economia del desarrollo en los decenios
de 1940 y 1950 que se comenzé a ahondar en esta gran proble-
matica. Se propusieron entonces algunos de los grandes inte-
rrogantes e hipétesis que han guiado a los investigadores. Entre
los pioneros, se debe sefialar a figuras como Colin Clark, autor
de Las condiciones del progreso (1940), que puede calificarse
como el primer tratado de la economia del desarrollo, por no
hablar de Jan Tinbergen, Gunnar Myrdal o Walter Lewis, des-
tacados e influyentes investigadores e ide6logos de la misma
generacion.

Si bien, en un comienzo, la preocupacioén de los primeros
economistas del desarrollo estuvo centrada en los temas de la
reconstruccién de las economias de muchas naciones después
de la Segunda Guerra Mundial, el analisis del atraso econémico
en la historia fue ganando cierto espacio. Alexander Gershenkron
fue uno de los investigadores que plante6 con mayor claridad
grandes preguntas sobre los factores que explicaban —desde la
Optica de la historia comparada— c6mo un pais alcanzaba a sa-
lir del atraso econémico y lograba entrar en una senda de in-
dustrializacién y modernizacion econémicas. Eligi6 varios ca-
sos de estudio, entre los cuales podemos subrayar el contrapunto
que ofrecia entre la Italia y la Rusia de fines del siglo x1x, época
de la segunda revolucién industrial. (Cémo lograron estas dos
sociedades alcanzar —en este periodo- tasas de crecimiento si-
milares a las de Alemania o Gran Bretafia? Gershenkron se pre-
gunt6 cudles eran las razones que podian explicar este fenéme-
no. Puso el énfasis en el aumento de las inversiones en
industrias e infraestructura, pero cada caso requeria una expli-
cacién diferente de sus modalidades. En el caso de la Italia fi-
nisecular, argumenté que la creacién de grandes bancos de in-
version en el norte del pais —especialmente en Turin y Milan- fue
uno de los factores clave para impulsar una serie de industrias:
sidertrgica, metalmecanica, quimica y textil. Los nuevos ban-
cos italianos seguian en parte el modelo aleman de bancos uni-

PROLOGO 11

versales que establecieron estrechas relaciones con empresas
industriales y, por tanto, operaban casi como “bancos de desa-
rrollo” que suplian las deficiencias de los mercados de capitales
formales. En el caso de Rusia, en cambio, fue mas importante
la inversion estatal que contribuy6 de manera poderosa a la ex-
pansion de los ferrocarriles, la siderurgia y las industrias nava-
les y de armamentos; aunque investigaciones mas recientes
también han resaltado la importancia de grandes inversiones
directas extranjeras antes de la Primera Guerra Mundial en los
sectores minero, petrolero y manufacturero. En el caso de la
Rusia zarista, Gershenkron sugeria que el Estado operaba
como una gran agencia de desarrollo en determinados sectores
estratégicos.

La idea de que el aumento de la tasa de inversién constituia
el secreto del despegue econémico fue llevado a su maxima ex-
presion en la década de 1950 tanto entre los economistas de los
paises capitalistas como entre los planificadores de las naciones
del llamado socialismo real. En realidad, se pensaba en un es-
quema muy sencillo de las etapas del crecimiento basado en la
idea de que si un pais alcanzaba, por ejemplo, una tasa de in-
version anual equivalente al 10% del producto bruto interno, se
consolidaria el despegue econémico. Pero pronto se hizo ma-
nifiesto que esta simplificacién no explicaba la complejidad del
desarrollo en multiples casos histéricos. Era necesario ir méas
alla de este tipo de férmulas elementales para plantear pregun-
tas nuevas y mas complejas acerca de la historia comparada del
crecimiento econémico.

De ahi que, de la década de 1960 en adelante, los investi-
gadores, tanto economistas como historiadores, desplegaron
un gran esfuerzo por afrontar un ment cada vez mas amplio
de interrogantes sobre la historia y la trayectoria del creci-
miento econémico en muchos paises. Esto permiti6 la conso-
lidacién de los campos especializados de historia industrial,
agraria, minera, del comercio, de la banca y las finanzas, asi
como de la historia de la tecnologia, la distribucién del ingre-
so, el transporte y las comunicaciones. Hoy en dia, existen cen-
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tenares de especialistas en las diferentes universidades del
mundo que se abocan a estos temas, asi como una serie de aso-
ciaciones y revistas especializadas por sector. Este es también
el caso en América Latina, donde ya existen varias asociacio-
nes de historia econémica y un creciente nimero de trabajos
de tipo comparativo.

En el presente libro se aborda un tema poco trabajado anterior-
mente en la historia econémica y empresarial latinoamericana:
el estudio de la trayectoria de los bancos de desarrollo desde
mediados del siglo xx hasta fechas recientes. Como sefialan
Marcelo Rougier y Pablo Lépez en el ensayo introductorio, el
objetivo de los trabajos reunidos consiste en identificar las es-
trategias de crédito a largo plazo, las instituciones clave, las
herramientas aplicadas y los sectores beneficiados con el crédi-
to de estos bancos de desarrollo en una buena parte de los prin-
cipales paises latinoamericanos: Argentina, Brasil, Chile, Co-
lombia y México. Una atenta lectura a los ensayos demuestra
que este colectivo de investigadores ha logrado presentar una
enorme cantidad de informacién nueva y detallada no sélo so-
bre la historia de los bancos de desarrollo sino también sobre
las politicas de desarrollo implementadas en cada pais y su his-
toria econémica a lo largo de méas de medio siglo. Pero antes de
precisar por qué dichos ensayos constituyen aportaciones clave
para nuestro conocimiento de la historia financiera y econémi-
ca de la América Latina contemporanea, me parece de utilidad
introducir algunos interrogantes generales con el objeto de su-
gerir la forma en que los estudios de casos presentados en las
paginas que siguen nos remiten a grandes preguntas sobre la
naturaleza del desarrollo en la regién y a su relacién con poli-
ticas econémicas y con nuevos marcos institucionales y orga-
nizacionales de empresa.

Para comenzar, salta a la vista una primera gran pregunta
de tipo histérico que consiste en saber: ¢por qué fue a fines de
la década de 1930 y durante las de 1940 y 1950 que se crearon
los bancos de desarrollo? Recordemos, como apuntan Rougier
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y Lépez en su introduccién, que dos eventos mayusculos fueron
claves en la generacién de condiciones favorables a esta innova-
cién financiera y econémica: la Gran Depresién y la Segunda
Guerra Mundial. Los historiadores econémicos han descrito y
explicado en numerosos trabajos como muchos paises en desa-
rrollo, cuyas economias habian estado orientadas fuertemente
a las exportaciones agricologanaderas o de materias primas, mi-
nerales y petréleo, tendieron a abrazar un proceso de industria-
lizacién maés rapido e intenso después de 1929. Las razones eran
sencillas pero poderosas. La crisis mundial de 1929-1932 provo-
¢6 un colapso de casi el 60% del valor del comercio internacio-
nal en escasos cuatro afios, acompaniado por una caida general
de precios, especialmente de las materias primas. Ello fue causa
y consecuencia del hecho de que los paises industrializados ya
no contaban con suficientes divisas para pagar por manufactu-
ras importadas a los niveles alcanzados en los primeros dece-
nios del siglo xx. Al reducirse abruptamente la capacidad de
importar, la demanda interna no satisfecha en cada pais tendia
a generar condiciones favorables para impulsar la produccion
de bienes manufacturados (anteriormente importados) en fa-
bricas domésticas. Este fenémeno de crecimiento hacia aden-
tro, acompafado de proteccionismo, fue entonces extensivo
tanto a los paises industrializados como a los de la llamada pe-
riferia. En América Latina se generd un proceso de industriali-
zacion basado en la sustitucién de importaciones (modelo de
industrializacién por sustitucién de importaciones [1s1]) que
fue llevado a cabo por el sector privado pero impulsado y pro-
tegido por la mayoria de los gobiernos de la region.

Luego, durante la Segunda Guerra Mundial, también se
dieron circunstancias favorables para que los paises en desa-
rrollo continuaran con la industrializacién, ya que las princi-
pales potencias industriales estaban en guerra. Estas no podfan
exportar sus manufacturas en cantidades sustanciales debido a
los imperativos industriales del mayor y mas devastador con-
flicto bélico de la historia de la humanidad. A lo largo de estos
anos, en gran parte de América Latina se generaron graves cue-
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llos de botella en los procesos de industrializacién debido a la
dificultad para importar maquinaria nueva, tanto para la indus-
tria ligera —textiles, procesamiento de alimentos, bebida— como
para sectores de bienes intermedios, metales, quimicos, ener-
géticos y materiales de construccién. En la medida en que los
paises europeos no podian abastecer a los paises en desarrollo
con maquinaria y bienes de equipo, su comercio exterior cayo
abruptamente. En cambio, las importaciones desde Estados
Unidos aumentaron en forma notable, aunque no en las canti-
dades requeridas, ya que la economia estadounidense también
estaba volcada a satisfacer las demandas de bienes para prose-
guir con la guerra en contra de Alemania e Italia en Europa y
en el norte de Africa, y en contra de Japén en el Pacifico.

De ahi que los industriales latinoamericanos se vieran obli-
gados a utilizar su vieja maquinaria a niveles maximos de ca-
pacidad durante el conflicto mundial. En tanto eran escasas las
fabricas de bienes de capital y en la regién no existia gran ca-
pacidad de innovacién, se produjeron numerosos cuellos de
botella que se sortearon con creciente dificultad. En estas cir-
cunstancias, los gobiernos apoyaron a los empresarios indus-
triales con altas tarifas y generosos subsidios, con el objeto de
apuntalar una serie de viejas y nuevas industrias. Ello fue un
factor importante en la consolidacién de las burguesias indus-
triales en ascenso y en la expansion de proletariados industria-
les, al tiempo que la urbanizacién y la revolucién demografica
se extendian con extraordinaria velocidad en toda la region.

Entre los instrumentos favoritos desplegados desde la déca-
da de 1940 por los gobiernos latinoamericanos (muchos de tipo
populista), deben destacarse los bancos de desarrollo que fo-
mentaron varios ramos de la actividad econémica y el despegue
de muchas nuevas empresas en la regién. Pero uno se pregunta:
¢por qué era necesario este nuevo tipo de banco gubernamen-
tal? Las razones, en realidad, eran bastante sencillas. Los ban-
cos comerciales en América Latina tradicionalmente no se de-
dicaban a financiar las industrias excepto en el corto plazo, y
descontaban letras a 90 o, como mucho, 180 dias. Por el nivel
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de riesgo, eran infrecuentes las inversiones de fondos a largo
plazo, y los banqueros preferian evitar esta opcién para no ex-
ponerse a las posibles quiebras de sus clientes que podrian
arrastrar al hundimiento o debilitamiento de los propios bancos
que les habian adelantado fondos. Por otra parte, la debilidad
de los mercados de capitales formales en los paises de la region
dificultaba la busqueda de capitales de riesgo para cualquier
empresario innovador, lo que entorpecia el lanzamiento de nue-
vos proyectos industriales. No era nada facil lograr vender o
colocar acciones entre inversores potenciales, en contraste con
lo que ocurria tradicionalmente en los paises mas avanzados
con mercados financieros mas profundos y sofisticados.

Puede argumentarse, entonces, que las fallas o carencias de
mercado obligaron a los gobiernos latinoamericanos a crear
nuevos instrumentos para suplir estas deficiencias, que dificul-
taban la industrializacién y el crecimiento econémico sosteni-
do. Los bancos de desarrollo se presentaron desde la década de
1940 como instrumentos idéneos y verdaderas palancas para el
progreso econémico.

Por otra parte, debe observarse que, en el periodo inmedia-
tamente posterior a la Segunda Guerra Mundial, no existia una
fuerte oposicién practica o ideoldgica a estas innovaciones ins-
titucionales por parte de los paises avanzados. En dichas nacio-
nes también se impulsaron los bancos publicos: en Estados
Unidos y Japén, por ejemplo, los bancos oficiales de importa-
cién/exportacién ejercieron un papel fundamental en esa épo-
ca. En Europa, los gobiernos también se involucraron directa-
mente en el financiamiento de la reconstrucciéon econémica. En
Alemania, Bélgica y Francia, por ejemplo, se estatizaron los
bancos comerciales después de la guerra y se establecieron po-
liticas de crédito para propiciar las enormes inversiones reque-
ridas para lograr la reconstruccion de la infraestructura bésica
de transportes, comunicaciones, energia y también para apun-
talar a industrias estratégicas. Asimismo, en Italia y Espafia, los
organismos estatales de industrializacion, el Instituto para la
Reconstruccion Industrial (Instituto per la Ricostruzione In-



16 LA BANCA DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA

dustriale, 1r1) y el Instituto Nacional de Industria (INI), respec-
tivamente, ofrecieron una gran cantidad de instrumentos de
financiamiento a las industrias.

No obstante, es menester subrayar que en varios paises la-
tinoamericanos existia una importante experiencia previa con
bancos de desarrollo, que habian comenzado a fundarse antes
de la guerra. En este sentido, puede sugerirse que la regién fue
precursora en la vinculacién de politicas de crecimiento econé-
mico con bancos de desarrollo. Sin duda, en términos cronolo-
gicos, el caso nacional sobresaliente en este aspecto es el de
México, analizado por Pablo Lopez en este volumen. En Méxi-
co las innovaciones financieras comenzaron desde la década de
1920: primero, se fundé el Banco Nacional de Crédito Agricola
en 1926; después, el Banco de Obras Publicas y Nacional Fi-
nanciera en 1934; mas tarde, el Banco de Comercio Exterior en
1938, y también se crearon algunos instrumentos de desarrollo
mas especializados.

¢Qué explica este temprano racimo de experimentos finan-
cieros? La principal razén estriba en el colapso del sistema
bancario y la Bolsa durante la revolucién mexicana (1910-
1920). Debido a la escasez de financiamiento en la época pos-
revolucionaria, y dada la urgencia de cumplir con las deman-
das de numerosos sectores sociales que requerian crédito para
poner en marcha sus actividades productivas, el gobierno mexi-
cano encontroé en la creacién de bancos de desarrollo un cami-
no insuperable para alcanzar estas metas.

Pero, evidentemente, el caso mexicano no era singular. En
toda América Latina, como sefialan Rougier y Lopez, “entre
1930 y 1940 se crearon 36 instituciones financieras de desarro-
llo; entre 1940 y 1950, otras 51 instituciones, y entre 1950 y
1960, un total de 45 instituciones”. En este sentido, la practica
de impulsar este tipo de entidades fue continental y por ello
permite comparaciones sugerentes.

Después de México, Chile fue pionero en el financiamiento
del fomento econémico, como lo demuestran los profesores
Sergio Durdn y Joaquin Fermandois en su magnifico analisis
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de la creacién de la Corporacién de Fomento de la Produccion
(corFo) en 1939. Curiosamente, esta iniciativa y los planes de
industrializacién cobraron fuerza a partir de un gran terremo-
to, el de Chillan, que tuvo lugar en enero de 1939. Del mismo
modo en que, en la actualidad, un terremoto devastador ha es-
timulado un gran proyecto nacional de reconstruccién, en
aquella época, el gobierno de centro-izquierda del Frente Popu-
lar pudo aprovechar la coyuntura para impulsar la industriali-
zacion del pais. Los autores del ensayo sostienen que este pro-
yecto fue un éxito y que “durante tres décadas la CORFO
protagonizé y condujo la vida econémica del pais”. Al respon-
sabilizarse por una cuarta parte de las inversiones publicas, el
18% de la inversion nacional bruta entre los anos 1939 y 1954
fue un factor fundamental de crecimiento econémico. Esta en-
tidad no era exactamente un banco de desarrollo pero cumplié
las mismas funciones.

Otro ejemplo atin mas exitoso de un banco de desarrollo es
el caso del Banco Nacional de Desarrollo Econémico (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico, BNDE), luego deno-
minado Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social,
BNDES), que es estudiado detenidamente en el presente volumen
por los investigadores Ana Claudia Caputo, Gloria Moraes da
Costa, Hildete Pereira de Melo y Victor Leonardo de Araujo. En
su articulo, los autores argumentan que existe consenso en la
literatura con respecto a que “la creacién del BNDE fue un paso
decisivo para el desarrollo del capitalismo brasilefio”, y que
contribuy6 tanto a proveer de recursos financieros a las nuevas
industrias como a la profesionalizaciéon de la burocracia brasi-
lena. Desde este punto de vista, uno de los aspectos mas singu-
lares es la continuidad en la trayectoria del BNDE, pieza clave de
los proyectos de desarrollo econémico de los sucesivos pero
muy diferentes gobiernos —algunos populistas, otros progresis-
tas democraticos, otros conservadores y dictatoriales—. Con la
fundacion del BNDE en 1952, el entonces presidente Getulio Var-
gas logré comenzar a resolver “el mayor cuello de botella finan-
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ciero brasilefio”, que consistia en “el financiamiento a largo
plazo”. Bajo el gobierno de Juscelino Kubitschek se fortalecié
su papel en el terreno de las grandes inversiones industriales, y
luego sigui6 siendo una pieza clave.

Los autores proporcionan un anélisis extremadamente de-
tallado de los programas nacionales de desarrollo y del papel
del BND durante la larga dictadura brasilena, hasta llegar a la
época contemporanea. Hoy en dia, bajo un régimen capitalista
pero progresista, encabezado por la presidenta Dilma Rousseff,
este banco de desarrollo es, con creces, el mayor banco de de-
sarrollo nacional de América Latina y del mundo.

Muy distinta es la interpretacion del investigador Carlos
Brando sobre el papel del Instituto de Fomento Industrial de
Colombia (1F1), que tradicionalmente era considerado un actor
decisivo en “la industrializacién del pais liderada por el Esta-
do”. Brando ofrece una vision revisionista al argumentar, en
contra de lo que sugiere la literatura, que aunque el 171 desde su
creacion fue la principal agencia gubernamental para respaldar
a las empresas manufactureras, su contribucién “a la industria-
lizacién de Colombia no fue significativa, al menos cuando ac-
tu6 como proveedor directo de capital a las empresas industria-
les (1940-1964)”. Estudia ademas cada ramo de inversiones del
1F1, y sefala, por ejemplo, que en la década de 1940 se destina-
ron sobre todo a las industrias de llantas de caucho y el acero,
y que desde 1953 en adelante sus contribuciones se hicieron
menos significativas y también menos transparentes.

Otra experiencia inicialmente exitosa que luego se fue des-
dibujando es analizada en el ensayo de Marcelo Rougier sobre
el Banco de Crédito Industrial Argentino fundado en la década
de 1940, transformado luego, durante la década de 1960, en el
Banco Nacional de Desarrollo, hoy desaparecido. Rougier argu-
menta que la creacién del Banco de Crédito Industrial Argenti-
no en 1944 se orienté a cumplir los objetivos promovidos por
dirigentes intelectuales, empresariales y politicos de la época
que deseaban que “el crédito industrial de largo plazo destinado
ala inversién podria impulsar a aquellas ramas industriales que
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mas interesaban a la economia nacional, a las economias regio-
nales y a las ramas basicas proveedoras de insumos para otros
sectores de la industria”. Sin embargo, en la década de 1950,
algunas de estas metas a largo plazo fueron sacrificadas para
apoyar las operaciones a corto plazo de una cantidad conside-
rable de empresas, publicas y privadas. Con las administracio-
nes desarrollistas, entre 1955 y 1965, ese banco dio un mayor
apoyo a las industrias metalmecénicas y de produccién de bie-
nes de consumo eléctrico. Luego de una gran actividad en las
décadas de 1940 y 1950, el Banco de Crédito Industrial fue per-
diendo protagonismo. Su posterior transformacién en Banco
Nacional de Desarrollo permitié cierto impulso al financiamien-
to de algunas grandes empresas de bienes intermedios, pero
este esfuerzo no resulté duradero debido al golpe militar de
1976, que fue cercenando sus actividades. Entré asi en una lar-
ga etapa de estancamiento, antes de su extincién en 1992, a raiz
de los proyectos privatizadores del gobierno de Carlos Menem.

Los cinco articulos de este volumen nos hablan del contras-
te entre el éxito y el fracaso en el largo plazo de los diferentes
casos nacionales de banca de desarrollo. El contraste se mani-
fiesta entre el éxito notorio de Brasil en este terreno y los casos
complejos, traumaéticos y verdaderamente tristes de la pérdida
de importancia de la banca de desarrollo en Colombia, Chile y
Meéxico. Recordemos, en este sentido, que el enorme éxito del
BNDES es actualmente (a fines de 2010) motivo de una combi-
nacion de elogios y suspicacia en la prensa financiera y econé-
mica internacional. El hecho de que el BNDES haya superado al
propio Banco Mundial en el volumen de créditos otorgados en
este afio ha sido comentado de manera diversa. Para algunos,
este banco de desarrollo nacional ha permitido a Brasil sortear
los impactos negativos de la enorme crisis mundial que llegé6 a
su cuspide entre los afios 2008 y 2009. Otros observadores cri-
tican el papel de un banco estatal tan exitoso, pues temen que
desplace a la banca privada. De cualquier modo, el caso del
BNDES sugiere que en Brasil la ideologia industrialista realmen-
te ha triunfado a largo plazo y estd contribuyendo a unas tasas
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de crecimiento impresionantes, sin mencionar la innovacién
industrial en muchos sectores.

Por ultimo, conviene hacer notar que, si bien los bancos de
desarrollo estudiados en este libro son o fueron esencialmente
industriales, en determinados momentos también han cumpli-
do otras funciones, como bancos comerciales y de financia-
miento de transportes, comunicaciones e infraestructura. Asi-
mismo, tampoco debe olvidarse que en América Latina otros
bancos y agencias de financiamiento del desarrollo se han vol-
cado al sector agrario mientras que cierto nimero se especiali-
za en el ramo hipotecario o en el financiamiento regional y/o
cooperativo. En este sentido, es destacable un estudio reciente
publicado por el Instituto de Estudios Peruanos (IEP), que ana-
liza de manera comparativa y critica las experiencias de la ban-
ca de fomento agraria en América Latina y la naturaleza de sus
componentes institucionales. Para todos aquellos interesados
en el conocimiento del conjunto de estas entidades, vale la pena
revisar también las actividades actuales de la Asociacién Lati-
noamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo
(ALIDE), la cual registra entre sus miembros activos unos 60
bancos y agencias publicas (y privadas) en 2010, ademas de un
buen niimero de bancos y agencias adherentes.

En todo caso, para entender la compleja historia de la banca
del desarrollo en América Latina, nada mejor que ahondar en el
presente libro, obra verdaderamente pionera, coordinada por
Marcelo Rougier y realizada por un excelente conjunto de inves-
tigadores de varios paises. Su lectura permite entender en detalle
una gran cantidad de facetas esenciales de la historia econémica
y politica de la regién durante el tltimo medio siglo.





