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3(1“(0 Hugo Jacome
delfy g d Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-FLACSO-
Lstado

1. Introduccién

Este documento tiene como objetivo analizar el papel de la banca publica en el desarrollo econémico
y social. En primer lugar, se abordara algunos aspectos que motivan o justifican el estudio de la banca
publica en el desarrollo desde la perspectiva de las imperfecciones de los mercados financieros y
lo que ha significado la tendencia neoliberal en el sector financiero. En segundo lugar, se hara una
aproximacion al debate sobre las diferentes visiones de la banca publica y su insercion en el contexto
del desarrollo, parte central de este debate. En tercer lugar, se procurara orientar sobre el rol que
jugaria la banca publica para contribuir al desarrollo econémico y social. Finalmente, se presentaran
algunas conclusiones generales alrededor del tema abordado.

2. Banca publica y los mercados financieros

La carencia de informacién perfecta en los mercados financieros, es decir, la existencia de informacién
asimétrica entre los agentes econémicos, ocasiona problemas como el riesgo moral y {a seleccion
adversa, los mismos que incentivan a las instituciones financieras a realizar practicas de racionamiento
de crédito (Akerlof, 1970; Spence, 1973; Stiglitz y Rothschild, 1976, Stiglitz, y Weiss, 1981).

El riesgo moral se presenta cuando los agentes econdémicos tienen incentivos para emprender
actividades de mayor riesgo. Si los bancos (prestamista) se ven limitados para identificar el verdadero
riesgo que conlleva una operacion de crédito, porque no poseen toda la informacién que posee el
solicitante del crédito, los prestatarios o deudores se veran incentivados, ante un tipo de interés dado, a
invertir en actividades que impliquen un mayor riesgo para cubrir los costos del financiamiento y obtener
mayor rentabilidad. Este comportamiento aumenta el riesgo de impago y disminuye el rendimiento
esperado del banco, por lo que, ante la limitada informaciéon que posee preferira restringir o racionar el
crédito y canalizarlo unicamente hacia los agentes econdmicos que el banco cree que le brindan mayor
seguridad de pago.

La seleccién adversa se da cuando el prestamista o banco, por falta de informacién, no tiene fa
capacidad de discriminar entre buenos y malos prestatarios (solicitantes de créditos) y esto provoca que
establezca un mismo tipo de interés para todos los demandantes de dinero. Ante una mayor demanda
que oferta de dinero, la busqueda del equilibrio de mercado llevaria a que el precio del dinero (tipo de
interés) suba, provocando, en primer lugar, que los prestatarios adversos al riesgo, es decir, los que
buscan inversiones menos rentables pero con menor riesgo de impago, se vean desalentados para
demandar créditos. En segundo lugar, los prestatarios se verian incentivados a solicitar créditos que
buscan inversiones con mayor rentabilidad y, por lo tanto, mayor riesgo. Esto tendria el consecuente
efecto en la disminucion del rendimiento esperado del banco o prestamista, o que llevaria, ante un tipo
de interés dado e informacion limitada, a que racione o restrinja el crédito.

Elracionamiento de crédito puede darse de dosformas: la primera, cuando se restringe total o parciaimente
a todos los prestatarios de un segmento determinado, la cantidad demandada de dinero; vy, la segunda,
cuando sélo una parte de los prestatarios de un segmento homogéneo recibe el crédito y la otra no
(Keeton, 1979). La primera forma de racionamiento de crédito puede agudizarse, es decir, exclusién
total de los mercados de crédito de uno ¢ varios segmentos y actores econdmicos demandantes de
dinero, principalmente por factores discriminatorios como étnicidad, region geografica, género, quintil
de ingresos, afinidad politica, entre otros. Estos segmentos son calificados ex-ante como de alto riesgo,
incapacidad de pago, poca posibilidad para generar suficientes flujos de caja futuros y falta de garantias
para respaldar su demanda de crédito. Este tipo de racionamiento de crédito se conoce en la literatura
como redlining (Freixas y Roche, 1997, Aalbers, 2003).

En este contexto, 1as restricciones de acceso al crédito generan varios problemas en la economia, como
coantar el fomento de actividades de comercio, de produccién y de servicios; situaciones que atentan
contra el desarrollo socio-econémico de un pais. Ademas de lo indicado, se limita el desarrollo del sector
financiero y esto esta vinculado esencialmente con la creacion de mercados financieros competitivos,
que permitan contrarrestar ios problemas de acceso a los recursos financieros y solventar la demanda
de dinero. Finalmente, uno de los mayores y graves problemas que genera el racionamiento de crédito
es la aparicidn de mercados financieros informales paralelos. En el caso del Ecuador, debido a la
limitada respuesta del sector financiero regulado por la Superintendencia de Bancos y Seguros a las
demandas de servicios financieros de los agentes econdmicos urbanos y rurales, se han ido creando
a lo largo del tiempo sistemas financieros paralelos informales, es decir, no regulados (Jacome, 20053,
2005b, 2004). Si bien, estas instituciones informales o no reguladas dinamizan a las economias locales,
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En segundo lugar, el enfoque de desarrollo plantea Ja participacién de la banca publica en los sectores
donde existe escasez de recursos. Dado que la banca privada no puede cubrir todas las demandas
de crédito y de servicios financieras, el Estado procura intervenir en los sectores que tienen problemas
de racionamiento de crédito generados por la banca privada, para reactivar esas economias y evitar
procesos asimétricos en el desarrollo econémico y social.

En tercer lugar, el enfoque politico sostiene que la creaciéon de bancos estatales no necesariamente
garantiza que los recursos tengan un uso socialmente eficiente, sino mas bien sirve para maximizar
los objetivos personales de los gobernantes de turno. Este enfoque resalta la poca necesidad de la
existencia de bancos publicos y, mas bien, se inclina a que el pape! del Estado para solucionar los
problemas que generan los mercados imperfectos, deberia ser eminentemente regulador y apoyarse
con subsidios focalizados.

En cuarto lugar, el enfoque de agencia indica que la participacion estatal debe buscar un equilibrio entre
la eficiencia en la distribucién de los recursos y la capacidad de los bancos estatales para desempefiar
su mandato: independencia institucional. La banca publica para que sea una herramienta que pueda
contribuir al desarrollo, debe mantener un equilibrio entre los objetivos para los cuales fue creada versus
su capacidad institucional para cumplirlos, es decir, la fortaleza institucional para poder desempefar su
mandato de una forma adecuada y sin interferencia de los ciclos politicos —léase, apetencias politicas-

Aqui no hay que confundir el concepto de “independencia”. Esta no significa crear instituciones puiblicas
(para este caso bancos) como si fueran de compartimientos estancos en manos de burécratas o de una
tecnocracia aislada de la realidad econdmica y social. La banca en general, sea publica o privada, es
una herramienta para contribuir al desarrollio, es decir, es un medio y no un fin. En este sentido, la banca
publica de desarrallo debe enmarcase en un modelo de desarrollo que busque el bienestar de la sociedad
en su conjunto y el acceso al crédito debe ser visto como un bien publico. Pero el modelo de desarrollo,
cualquiera que este sea, y en el que se asienta la banca, es una decisiébn eminentemente politica, por
lo tanto, no puede existir un divorcio entre las decisiones del poder politico y las instituciones.

Asi, la posibilidad de que las instituciones publicas, entre ellas la banca publica de desarrollo, puedan
lograr su misién y objetivos dependera mucho de su estructura interna y de gobierno, de su eficiencia,
de la independencia que gocen frente a los ciclos politicos —léase, apetencias politicas o partidistas-
y de tener claro el modelo de desarrollo sobre el cual se asienta (aspecto politico), de tal forma, que
pueda seleccionar de forma adecuada los mecanismas que va a utilizar para lograr los objetivos. En
el Ecuador, esta es una asignatura pendiente para la banca publica en general: Banco del Estado,
Corporacién Financiera Nacional, Banco Nacional de Fomento, Banco Central del Ecuador, inclusive,
el Banco del Pacifico.

4. Rol de la banca publica

El rol de la banca publica como una herramienta para el desarrolio, debe centrarse en hacer frente a
los problemas de imperfeccion de los mercados, lograr altos niveles de socializacién de los servicios
financieros, buscar alternativas de inversién que contribuyan a incrementar los niveles de competitividad
del pais e inversiones que permitan un mayor acceso de la sociedad a servicios basicos como agua
potable, alcantarillado, electricidad, entre otros, y debe estar presta para suavizar los ciclos de crédito
y contribuir al desarrollo del sector financiero.

En este sentido, uno de los principales roles que tiene la banca publica es hacer frente a los problemas
de racionamiento de crédito, que se generan por la asimetria de informacion existente en los mercados
de crédito y por ineficiencia de la banca privada. Estas dificultades son sumamente marcadas en paises
en desarrollo como los latinoamericanos, entre ellos el Ecuador.



Cuadro No. 1
Crédito del sector privado por regiones, década de los noventa
(porcentaje del PIB)

Regién Numero de paises Cl’édlt(: oa/: zzftpolll';;nvado
Paises Desarrollados 24 84%
Asia del Este y Pacifico 10 72%
Medio Oriente y Norte de Africa 12 43%
Ameérica Latina y El Caribe 20 28%
Europa del Este y Asia Central 18 26%
Africa Subsahariana 13 21%
Sur de Asia 6 20%

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2005): Informe 2005: Progreso econdmico
y social en América Latina. Desencadenar el Crédito

A lo largo de la década de los noventa, como se puede apreciar en el cuadro No. 1, el desarrollo de
los sistemas financieros de los paises desarrollados ha sido sustancialmente mayor que en los paises
en desarrollo; asi, mientras que el crédito canalizado al sector privado en los paises desarrollados
representa el 84% del Producto Interno Bruto (PIB) de estos paises, para el caso de los paises en
desarrollo, como los de América Latina y el Caribe, representa sdlo el 28% del PIB. Esta situacion
demuestra los problemas de racionamiento de crédito que existen en la region.

El caso ecuatoriano es uno de los mas alarmantes de América Latina, en los (ltimos cinco afos se
puede constatar como la canalizacion de crédito al sector privado con relacién al PIB no supera el 14%
(ver grafico No. 3); problema grave de racionamiento de crédito que es contrastado empiricamente en
los estudios, a nivel de hogares para las ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca, (Jacome 2004) y para
el caso de las microempresas a nivel nacional, en Proyecto Salto de USAID (2005).

Grafico No. 3

Crédito al sector privado en Ecuador
(porcentaje del PIB)
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Fuente: FLACSO, ILDIS (2005): Analisis de Coyuntura Econ6émica 2005



Esta situacion invita a reflexionar sobre la necesidad de un cambio en laregulacién del sistema financiero
ecuatoriano que rescate la principal funcién de la banca en general, que es la canalizacion eficiente
de recursos a la economia. Las politicas publicas deben estar encaminadas a evitar la aparicién de
prestamistas informales (chulqueros) que aprovechan las ineficiencias de los mercados para dar cuenta
de una explotacion financiera a muchos agentes econémicos. Por lo tanto, el rol de la banca publica
es fundamental para hacer frente a los problemas de racionamiento de crédito y debe ser parte de
una estrategia financiera integral que busque maximizar el bienestar social sobre los rendimientos
financieros.

Cuando se hace referencia al desarrollo, y se habla de la mision y de los objetivos que debe tener un
banco publico de desarrollo, se aborda de forma obligada un enfoque de inversiones que generan o
producen externalidades positivas: inversiones que son socialmente rentables y que no necesariamente
son atractivas desde una optica financiera o de rentabilidad financiera. Generalmente, este tipo de
inversiones no son financiadas por los bancos privados pero si por la banca publica de desarrollo.

Otro de los roles que debe cumplir la banca publica es socializar los servicios financieros, es decir,
incorporar programas focalizados de acceso universal de crédito y al ahorro, como un derecho que
tienen todos los agentes econdmicos para estar incluidos en el sistema financiero nacional. Cuando
se habla de programas focalizados se hace referencia a identificar los sectores que estan fuera de las
redes financieras formales y a establecer un mecanismo o estrategia para su adecuada insercion.

Por otro lado, entre los objetivos de la banca publica esta el financiar proyectos de sectores estratégicos
nacionales y locales que se enmarquen en una estrategia nacional y local de competitividad. En el caso
del Ecuador, que ocupa el puesto 103 entre 117 paises segun el indice de competitividad que publica
anualmente del Foro Econdmico Mundial (2005), es evidente la necesidad de impulsar proyectos en el
sector eléctrico, comunicaciones, transporte marino, terrestre y aéreo, en infraestructura publica como
carreteras, caminos vecinales, puentes, inversiones en terminales terrestres, aéreos, puertos maritimos,
en centros de acopio, silos y centros de comercio, entre otros. Para los proyectos estratégicos, la
banca publica debe ser competitiva en términos de plazos e intereses y no pueden compararse con los
estandares de la banca privada ya que los fines son diferentes, la banca publica busca una rentabilidad
social y la banca privada una rentabilidad financiera. De igual forma, la banca publica de desarrolio
debe preocuparse por el financiamiento proyectos que provean servicios basicos a la poblacion como
agua potable, alcantarillado, electricidad, entre otros.

Otro aspecto fundamental dentro del rol de la banca publica en el desarrollo es la capacidad para
suavizar los ciclos econdmicos y, especialmente, el ciclo de crédito. Algunos estudios econdmicos han
demostrado que en varios paises el papel de la banca publica no ha respondido adecuadamente a los
ciclos econdmicos, fundamentalmente a los ciclos de contraccién o expansion del crédito. Esto implica
que la banca publica debe incorporar un mecanismo que le permita actuar de forma anticiclica y evitar
problemas de racionamiento de crédito o de un recalentamiento de la economia en su conjunto.

Finalmente, la banca publica debe cumplir un papel trascendental en el desarrollo del sector financiero.
En el caso del Ecuador, la reduccion de |a participacion de ia banca estatal y la limitada capacidad
de la banca privada para crear mercados financieros competitivos, mercados financieros profundos
y con escaia de alcance, invitan a repensar el rol de la banca publica como un ente de fomento de
nuevos mercados de crédito y de ahorro, mercados incluyentes, tanto en numero de participantes
como en diversidad de caracteristicas socio-econémicas, mercados que favorezcan a la profundizacion
financiera, no solamente vista desde la cantidad de dinero prestado con relacion al PIB, sino vista por
la diferenciacion y cantidad de oferta de servicios y productos financieros adaptados para cada una de
las realidades, tanto a nivel local como nacional.

Conclusiones

Las politicas neoliberales aplicadas en las Ultimas décadas, tras el Consenso de Washington, han dejado
en Latinoamérica, y concretamente en el Ecuador, concentracion en la asignacion del crédito, exclusion
financiera, generacion de sistemas financieros informales paralelos y, sin duda, desarrollos econémicos
y sociales desiguales a nivel local y nacional. Todo esto refleja las limitaciones del sector financiero
privado para dar respuesta a las necesidades de desarrollo a nivel macro y macroeconémico y la
necesidad de retomar la intervenciéon del Estado, con mecanismos regulatorios (regulacion financiera)
y con mecanismos operativos (banca publica), para equilibrar las asimetrias existentes en el desarrollo
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Socio-econdémico.

Por otro lado, la relacidn entre las instituciones publicas y el nivel politico debe ser estrecha y coordinada;
asi, la banca publica debe asentarse en el modelo de desarrollo que define la vision politica y definir
los mecanismos adecuados a esa vision para lograr los impactos requeridos en términos de desarrollo
econdmico y social. La banca publica, y en general todas las instituciones del Estado, deben gozar de
independencia, definida como 1a capacidad para lograr procesos institucionales fuertes y eficientes, sin
interferencia de las apetencias politicas y personales, y una vision clara del modelo de desarrollo sobre
el que se asientan, que se encuentra definido por el nivel politico.
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