Reformismo y guerra:
una evaluacion

de la nacionalizacion bancaria

Mauricio Valdés* *
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EL AUTOR PRESENTA UNA EVALUACION DE LA NACIONALIZACION DEL SISTEMA BANCARIC
ADOPTADA POR EL GOBIERNO DE EL SALVADOR EN MARZO DE 1980. LA EVALUACION EXAMI-
NA LAS CONSECUENCIAS DE LA REFORMA SOBRE LA ORGANIZACION Y POLITICAS DE LOS BAN-
COS COMERCIALES, EL BANCO CENTRAL DE RESERVA Y LA AUTORIDAD MONETARIA OFICIAL
DEL PAIS (LA JUNTA MONETARIA). DEMUESTRA QUE LOS OBJETIVOS DE LA NACIONALIZACION
BANCARIA HAN SIDO DESVIRTUADOS, LO QUE TIENE RELACION DIRECTA CON EL ESTADO DE

GUERRA CIVIL QUE SE VIVE EN ESE PAIS.

Introduccion

En este articulo presento una eva-
luacion de la "nacionalizacién del siste-
ma bancario", politica adoptada por el
gobierno salvadorefo el 7 de marzo de
1980." Por evaluacién entiendo un es-
fuerzo de investigacién constituido por
los siguientes elementos: i) identifica-
cion delos objetivos que una politica es-

* " Este articulo es una traduccién del capitulo
5 de la tesis de doctorado del autor, presen-
tada a la Universidad de Toronto, Canada,
en junio de 1988 bajo el titulo siguiente:
“The Collapse of Corporatism: Financial
Reform and Political Change in E! Salvador*’,

** Doctor en Ciencias Politicas. Director Pro-
gramas de Posgrado ICAP,

1. ‘‘Ley de Nacionalizacion de las Instituciones
de Crédito y de las Asociaciones de Ahorro

enero-junio/1989

pecifica (programa, proyecto, decisién)-
busca alcanzar; ii) determinacion del
grado hasta el cual los objetivos se
estan logrando o se lograron; iii) descu-
brimiento de los factores que explican
las posibles diferencias entre metas y lo-
gros; y iv) recomendacion de medidas
correctivas. El Cuadro 1 presenta una
sinopsis del enfoque evaluativo del
andlisis de politicas, elaborada por
Ronald John Hy.2

y Préstamo’’, Diario Oficial Volumen 266,
48 (7 de marzo de 1980).

2. Ronald John Hy, “An Overview of Policy
AnalysisConcepts*, William D, Coplin (ed),
Teaching Policy Studies, Lexington Books,
1978, p. 13. Ver también;: Ward F. Porter,
'*'The Role and Process of Evaiuation in
Development”, Carle C. Ximmerman and
Richard E. DuWors (e4), Sociofogy of
Underdevelopment, Vancouver: The Copp
Clark Publishing Company, 1970, pp. 57-66.
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CUADRO 1
UN ESQUEMA PARA EL ANALISIS EVALUATIVO DE POLITICAS

A. Ideniifique de la manera mas explicita y precisa posible, 105 abjetivos lormales e informales {y fos subobjetivos)

de la politica.
1. Determine si cada objetivo es:

a. De procedimiento
b. Sustantive

2. Desarrofie medidas verificablas, y si as posible cuantitativas pura cada objetivo.

B. Evalde la ejscucién de la politica en tésminos de los objetivos establecidos.

3. Determine hasta donde se estan logrando (o se nan logrado) los objelivos.

2, Analice criterios especificos de ejecucion

a. Efectividad
b. Eficiencia

¢. Esfusrzo

3. Descuore obstaculos para el logro de los objetivos

C... Proponga cambios y astablezca recomandaciones.

1. Rewvise, modlflque o ajuste los objatwos existontes a la fuz @e condiciones y prieridades an constante cambio. {Las ai-
ternalivas seran dictadas en gran medida por los problemas y obstacuios descubiartos.)

2. Deseche objetivos inalcanzables.

Fuente: Ronald John Hy, "An Oyerview of Policy Analysis Concepts’, William D. Coplin (ed}, Tea-
ching Policy Studies, Lexington Books, 1978 p. 13.
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En la practica, este procedimiento,
al parecer simple, presenta importantes
dificultades. Ei evaluador muy proba-
blemente encontrara objetivos indefini-
dos, ambiguos, o conflictivos;
desacuerdo en cuanto a lo que consti-
tuye criterios adecuados para evaluar el
desempeno, y un panorama de varia-
bles pertinentes que exigen y a menudo
oponen evaluaciones cualitativas. Las
politicas tienen consecuencias y resul-
tan de hechos que se dan en muchos
dominios de la actividad humana. Por
lo tanto, el trabajo de equipos interdis-
ciplinarios se hace necesario.

Mi evaluacién de ia reforma banca-
ria no es exhaustiva ni concluyente en
varios aspectos especificos. Me en-
frenté a falta de informacién como con-

3. El decreto de nacionalizacion establecid que
lcs bancos extranjeros podian continuar ope
rando en el pafs pero no podian recibir dep&-
sitos del publico, Esta medida no ha sido
gjecutada, Para una discusion reciente de
esta cuestidn, favoreciendo a eliminacion de
restricciones a los bancos extranjeros, ver:
FUSADES, Aspectos economicos, financie-
ros y juridicos gue justifican una apertura a
le Banca Comercial Extranfjera, San Salvador:
FUSADES, s. f. Util informacidn sobre las
asociaciones de ahorro y préstamos se en-
cuentra en Godofredo Antonio Ticas, “Es-
tudio comparativo de la concentracién en
los sistemas bancarios y de ahorro y prés-
tamo {1979-1982}", tesis UCA, San Salva-
dor, septiembre de 1984. Las razones por
las cuales el Banco Hipotecario no fue afec-
tado son oscuras, Segdn su gerente general,
el banco fue en parte “olvidado’ porque
mucha gente lo ve ya como una institucién
publica, 1o cual no es. Los propietarios ma-
yoritarios de! banco son la Asociacion de
Cafetaleres ¥ la Agsociacion de Ganaderos.
También indicd que el anterior presidente
del bance y presidente provisional de El
Salvador, Alvaro Magaiia, presiond para
impedir la nacionalizacién del banco. En-
trevista personal con Arturo Guzman T,,
San Salvador, 14 de mayo de 1987,
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secuencia delo novedoso de la medida.
Los cientistas sociales le han dedicado
poca atencion al tema, y los documen-
tos y funcionarios gubernamentales
proporcionan poca informacion (aun-
que (i) sobre este delicado tema.
La investigacion tampoco contd con ia
participacién de un equipo de investiga-
dores multidisciplinario. Varias cuestio-
nes importantes no estan incluidas en el
analisis, Las mds importantes son los
casos de los bancos extranjeros, las
asociaciones de ahorro y préstamo y el
Banco Hipotecario, el cual no fue afec-
tado por la nacionatizacién.® La eva-
luacion examina las consecuencias de
la reforma sobre la organizacion y politi-
cas de los bancos comerciales, el Ban-
co Central de Reserva y la autoridad
monetaria oficial del pais (la Junta
Monetaria).

Ef analisis permite confirmar el po-
co avance deja coalicion reformista, go-
bernante desde 1980, en la
implantacién de su agenda socioe-
condémica. Mas especificamente, la
evaluacién muestra i) que si bien la re-
forma bancaria ha transformado la es-
tructura administrativa de los bancos
comerciales y el sistema financiero co-
mo un todo, dicha transformacién no
satisface los criterios establecidos por el
decreto de nacionalizacién, y de hecho
los contradice; y ii) que, siete afios des-
pués de la nacionalizacion, los patrones
tradicionales de! crédito bancario no
han sido alterados de manera percepti-
ble. Mantengo que la causa fundamen-
tal de estos resultados yace.en la
persistencia de la guerra civil, y que las
posibles medidas correctivas no
tendran efectos positives, y probable-
mente no se logren ejecutar, mientras
continuen las hostilidades.
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Objetivos generales
de la reforma bancaria

Los objetivos generales de la refor-
ma pueden ser identificados examinan-
do documentos oficiales y trabajos
académicos que sefialan los problemas
basicos que la nacionalizacion debe so-
lucionar. En este sentido, el decreto del
7 de marzo de 1980 es una referencia
basica.* El decreto expresa el compro-
miso de las fuerzas armadas de propot-
cionar al pueblo oportunidades sociales
y econémicas mas amplias; enfatiza la
importancia de los bancos para la so-
ciedad y el hecho que éstos operan con
fondos del publico que deben ser
protegidos por el estado; sehala
que “os criterios utilizados hasta ahora
por los bancos y otras instituciones fi-
nancleras han tenido como resultado la
concentracion del crédito en unos po-
cos usuarios”, distorsionando las politi-
cas sociales y financieras del estado. El
crédito, se subraya, "debe orientarse
a promover el bienestar general de la
poblacion”, para lo cual "es necesario
que el estado reorganice el sistema
financiero",

De acuerdo con el decreto, el esta-
do asume la propiedad y control admi-
nistrativo de todos los bancos privados

. ""Ley de Nacionzlizacidn'’,

*Ley de Nacionlaizacion”, predmbulo,

. Con excepcién dei estado, ninguna persona
natural o juridica puede ser accionista en
mas de una institucién financiera o adquirir
mias del 1% de las acciones de una institu-
¢ién, Las restricciones también se aplican a
ios familiares de los accionistas, Ver articulo
2 de la “Ley de Nacionalizacién',

7. Alberto Benitez Bonilla, “A tres afios de

banca nacionalizada", Revista Centroameri-

cana de Administracién Pdblica, 6 (enero-

junio 1984}, p. 12,
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por un periodo temporal no especifica-
do, después del cual retendra bajo su
posesion el 51% de las acciones de ca-
pital. Veinte por ciento de las acciones
debera venderse a los empleados de los
bancos -- para lo cual cada hanco pro-
porcionara crédito a sus empleados -- y
el 29% restante debera venderse al
pubhco en general, con algunas restric-
ciones.® Una vez efectuadas estas ven-
tas, las juntas directivas de los bancos
deberan ser reestructuradas para aco-
modar a los representantes de los em-
pleados, transformados en accionistas,
y a los representantes de los otros ac-
cionistas privados.

Aiberto Benitez, presidente del Ban-
co Central hasta marzo de 1987, seiala
que el objetivo de los nuevos arreglos
administrativos y de propiedad en los
bancos, es el de crear un modelo de-
mocratico de administracion bancaria.
La nacionalizacion no busca simple-
mente expropiar a la oligarquia, sino
crear una estructura administrativa en
la cual las decisiones sean resultado de
la interaccidn de tres partes: i) "los eje-
cutores del proceso técnico y adminis-
trativos de la institucion, es decir, sus
empleados", ii} los ahorrantes e inver-
sionistas, Y iii) el estado.”

Benitez agrega que durante el
periodo de la posguerra, los gobiernos
s6lo dieron incentivos indirectos a los
bancos privados, 10s que no tuvieron
efectividad para lograr las metas de de-
sarrollo establecidas. Las politicas gu-
bernamentales no estimularon a las
instituciones financieras privadas a
apoyar la produccién de bienes para
la satisfaccion de las necesidades
basicas de ta poblacion, a diversifica-
c¢ion de las exportaciones y ta democra-
tizacién del crédito. Benitez enfatiza

enaro-junio/1989



que la nacionalizacion debe corregir es-
tos problemas._s

El Instituto de Estudios Econémicos
de la Universidad Centroamericana de
El Salvador, dirigida por los jesuitas, ha
publicado algunas consideraciones que
son también Utiles para aclarar las me-
tas de la nacionalizacion® El IEg subra-
ya que la razon de ser de la reforma es
la modificacién de los patrones tradicio-
nales de crédito. Lanacionalizacion de-
be dirigirse a proporcionar mas crédito
para actividades productivas, limitando
las enormes cantidades otorgadas tra-
dicionalmente al comercio, y debe dar
mayor apoyo ala agricultura de consu-
mo interno. Para que la reforma tenga
un impacto duradero en el desarrolio
social y econdmico, se necesita hacer
grandes esfuerzos para dar acceso al
crédito a los pequefios productores y
usuarios en general, y aumentar las fa-
cliidades de crédito a largo ptazo para
actividades que fortalecen el aparato
productivo.10

A la luz de estas consideraciones,
concluyo que la nacionalizacion tiene al
menos tres objetivos fundamentales: i)
crear un modelo democratico de admi-
nistracion bancaria, i) democratizar el
crédito, y iii) diversificar el destino sec-
torial del crédito, haciendo que el crédi-
to apoye actividades productivas, y no
tanto actividades puramente comercia-
les. Es en términos de estos objetivos
generales que se conduce la presente
evaluacion.

8, Benitez,p. 10.

9. Instituto de Investigaciones Econémicas,
*Evaluacion Econdmica de las Reformas”,
Estudios Centroamericanos, 403-404 (mayo-
junio, 1982), pp, 507-539,

10.Instituto de Investigaciones Econdémicas,
p.523.

11.Benftez, pp. 7 v 26,
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La retorma en la practica

¢Un modelo democrético
de administracion bancaria?

Durante {os primeros cinco meses
de 1980 la sociedad salvadorena sufrié
uno de los periodos mas violentos de su
historia moderna. En enero, grupos
guerrilleros y organizaciones de-
mocraticorevolucionarias comenzaron
a unificarse, creando la "Coordinadora
Revolucionaria de Masas", y poco des-
puésla alianza FDR-FMLN. Los derechis-
tas escuadrones de la muerte
profundizaron su campafa de terror,
asesinando a miles de supuestos "co-
munistas" cuyos cuerpos mutilados se
amontonaban en las calles. El 24 de
marzo, el Arzobispo de San Salvador,
Oscar Arnulfo Romero, fue asesinado
mientras decia misa.

En la mafana del 7 de marzo los
residentes de San Salvador descubrie-
ron tanquetas militares frente a los ban-
cos e instituciones financieras. Los
medios de comunicacidén confirmaron
que el sistema bancario habia sido na-
cionalizado y gue el gobierno habia to-
mado posesion de él. .La medida no
causo panico entre la mayoria de la po-
blacion. De hecho, los depositos ban-
carios, que habian disminuido
enormemente en 1979, comenzaron a
crecer en 1980."" Sin embargo, en {os
circulos oligarquicos la medida agravd
la hostilidad en contra del gobierno re-
formista respaldado por los Estados
Unidos, el cual, un dia antes, habia ex-
propiado las fincas mas grandes del
pais.

Dos consecuencias inmediatas de
la nacionalizacién de la banca fue-
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ron i) la expropiacion de las acciones
de capital, y ii) la destitucidn de los eje-
cutivos de alto nivel y de las juntas di-
rectivas. El gobierno acordd pagar las
acciones expropiadas a precios mas al-
tos que su valor nominal, aparentemen-
te para suavizar la oposicion
otigz-’quuica.12 No obstante, el examen
de los libros de los bancos reveld irre-
gularidades (por ejemplo, operaciones
fantasmas) por medio de las cuales los
oligarcas y sus asociados habian saca-
do dinero y otros valores de ios bancos
y del pais. Los llamados préstamos irre-
cuperables fueron cargados a una
cuenta especial y su valor fue deducido
de la compensacién.’

El gobierno reorganizo las estructu-
ras administrativas de los bancos. An-
tes de la nacionalizacién, las posiciones
directivas de alto nivel estaban ocupa-
das por miembros de la oligarquia o por
grupos de asociados y empleados cer-
canos. La nacionalizacion removi6 a

12.victor Antonio Orellana, "Crisis and Struciu-
ral Change", Occasional Papers Series, 13
de mayc de 1985, Latin American and Carib-
bean Centar, Florida International University,
tabla 5.

13. Entrevista personal con Pedro Abelardo Del-
gado, funcionario del BCR y de} Banco Cuz-
catlan, Washington D.C., febrero de 1986.

14, En 8] Banco Salvadorefio, el mas viejo y uno
de los bances mas grandes del pais, todos
los jefes de los principales departamentos
fueron destituidos. Entrevista personal con
Angela Biguer, presidente del Banco Salva-
dorefio, 13 de mayo de 1987, La composi-
cidn de las juntas directivas de los bancos
antes de |la nacionalizacion, se encuentra en:
Eduardo Colindres, Fundamentos Economi-
cos de la Burguesia Salvadorera, San Salva-
dor: UCA, 1977, pp. 279-286,

15. Entrevistas personales con Mirna Liévano,
jefe del departamento de estudios especia-
les de FUSADES, 13 de mayo de 1987; y con
Roberto Ortiz Avalos, director ejecutivo de la
Asociacion Salvadorena de Industriales
(ASl), 15 de mayo de 1987,
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estas personas y puso los bancos bajo
ta administracién directa de profesiona-
les jovenes de clase media, quienes en
general apoyaban el proyecto reformis-
ta del gobierno, patrocinado por los Es-
tados Unidos. Tamhién se realizaron
algunos cambios en los niveles adminis-
trativos mas bajos; un numero de admi-
nistradores de nivel medio, quienes
poseian largas carreras en los bancos,
fueron destituidos por los nuevos presi-
dentes y gerentes generales; también,
algunos gerentes y jefes de departa-
mento fueron promovidos a posiciones
de mas alto nivel. "

Muchos miembros de la élite profe-
sional que ahora ocupa los puestos di-
rectivos y ejecutivos mds altos en los
bancos de El Salvador, carecian de ex-
periencia bancaria practica. Esta cir-
cunstancia ocasiond criticas de las
organizaciones del sector privado, las
que sefalaron que {a reforma puso los
bancos en manos de personas sin ex-
periencia, nombradas por razones
pol:’ticas.15 No obstante, hasta el mo-
mento no se ha estudiado sistematica-
mente las consecuencias de los
cambios en el personal gerencial de los
bancos. En el contexto de este articu-
lo, me interesa subrayar que tal cambio
no ha creado, ni ha sido parte de la
creacion, de la estructura democratica
de administracion bancaria prescrita
por el decreto de nacionalizacién. Al
contrario, la toma de decisiones en el
sistema financiero en su totalidad ha si-
do fuertemente centratizada por el po-
der ejecutivo.

Para 1984, los empleados de los
bancos sélo habian adquirido el 10% de
tas acciones disponibles para ellos. Es-
ta situacion condujo a que funcionarios
de gobierno mantuvieran que, dado el
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nivel de salarios de los empleados ban-
carios, la proporciéon de acciones que
se les otorgd fue demasiado aita, y, de
hecho, demagdgica.'® Para el mismo
ano, solo en tres de once bancos se
habia vendido la cantidad necesaria de
acciones para modificar tas juntas di-
rectivas.”’ Debido a esto, la gran ma-
yoria de presidentes y ejecutivos de los
bancos siguen siendo empleados del
estado, directamente bajo la responsa-
bilidad del Banco Centrat, el cual posee
la mayoria de las acciones de los ban-
cos, y propone a la Junta Monetaria los
candidatos para las posiciones directi-
vas en las instituciones financieras.
Desde la promulgacion de la nacio-
nalizacian, la Junta Monetaria y en es-
pecial el Banco Central, han
proporcionado una guia puntuat parala
operacién de todos los bancos - de he-
cho, han aprobado un gran nimero de

16.0rellana, p. 16; y entrevista personal con
Pedro Abelardo Delgado,

17.Banco Central de Reserva, Memoria 1984,
p. 83,

18 .Para mediados de 1987, esto se habia con-
vertido en un problema importante para los
sectores empresariales, gubernamentales y
banqueros. Entrevistas personales con An-
gela Biguer, Mirna Liévano y Roberto Ortiz
Awvalos,

19, Este es el caso de operaciones en lineas espe-
cificas de crédito financiadas con recursos
externos. La escasez de fondes na es pro-
blema en estos casos; sin embargo, jos bancos
no pueden decidir los créditos,

20."'Seflalan Fracaso de la Banca Estatizada”, £/

Diario ¢fe Hoy, 11 de agosto de 1986, p. 11.

.“Ley de Régimen Monetario*, Diario Oficial,

Vol. 274,25 de marzo de 1982, p. 9.

22 Guillermo Hidalgo Quehl y José L. Echeve-
rria, “Ei papel del Banco Central de Reserva
en el desarrollo econémico de El Salvador"’,
BCR led.), £/ Banco Central de Reserva en
el Desarrolfo Econémico de El Salvador,

" San Salvador: BCR, 1985, p. 111. {Ver
articulos 83 a ia 85 de la “Ley det Régimen
Monetario".
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operaciones especificas. L.a autonomia
delos bancos fue reducida al grado que
para mediados de 1987, éstos tenian
que someter al Banco Central muchos
tipos de solicitudes de crédito para su
aprobacion. En particular, la autoridad
monetaria restringié drasticamente los
créditos personales.18 Esta situacion,
quetambién afectd lineas de crédito con
una considerable disponibilidad de re-
cursos,'® provoco atrasos y acusacio-
nes de favoritismo politico. "Antes [de
la nacionalizacion] nuestro sistema
bancario era eficiente," se quejo el pre-
sidente de la Asociacion Cafetalera en
1986, "pero ahora sabemaos quienes son
los que gozan de los creditos, quienes
son los pri\:filegiados."20

Esta centralizacion sin precedentes
de la toma de decisiones en el sistema
financiero se inici¢ formalmente con la
aprobacion de la "Ley del Régimen Mo-
netario®, el 25 de marzo de 1982.%" Es-
ta ley integrd en una sola las leyes del
Banco Central de Reserva, de Institucio-
nes de Crédito y Organizaciones Auxi-
liares, y de las Junta Monetaria. Laley
definid un amplio sector funcionai de la
economia compuesto de todas las enti-
dades que ejecutan operaciones finan-
cieras, el cua! es regulado por ja Junta
Mcnetaria (ver Grafico 1).

El proceso de centralizacion admi-
nistrativa ha sido acompanado por una
creciente centralizacion en la utllizacion
de los recursos financleros por el ejecu-
tivo. L.a Ley del Régimen Monetario dis-
minuyé ain mas la autonomia del
Banco Centra! de Reserva con respecto
al ejecutivo y facilité el acceso de éste a
los recursos det Banco.?? Esto posibi-
litd un rapido crecimiento de los crédi-
tos otorgados por el Banco Central alas
instituciones estatales. Mientras que en
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1979 los créditos para el sector publico
sumaron US$21 millones, en 1980 llega-
ron hasta US$480 milones.?® En los
afios siguientes la tasa de crecimiento
del crédito para el sector piblico fue
mas moderada (40.2 en 1981, 12.8 en
1982, 31.2en 1983, y 17.4 en 1984}; sin

embargo, el sector publico continuo ab-

sorbiendo grandes cantidades de re-
cursos del sistema financiero.2* Entre
1982 y 1985 el sector publico fue recep-
tor de méas del 60% de todos los crédi-
tos del Banco Central de Reserva {ver
Cuadro 2). Si setoma en cuenta que el
sector bancario es parie del sector
publico durante este periodo, entonces

W

CUADRO 2

EL SALVADOR: PRESTAMOS DEL BANCO CENTRAL DE RESERVA
1982-1985
{(en miles de doblares)

1982 1983 1984 1985
Total préstamas internos 1,493,033 1,480,184 1,711,455 1,854,831
Prastamos para el sector puplico 1,060,082 544,644 1,128,143 1,238,388
Préstamos para ek sector bancario 255,241 315,189 270,807 354,363
Préstamos para el seciar piivado 70,837 7,162 95,126 85,804

107,073 163,168 217,169 276,266

Aclives no-clasificados

Fuente: Consejo Monetaric Centroamericano, Boletin Estadistico, 1985, San Jgsé: CMCA, 1985,

p. 68.

M

23.Eugenio Rivera Urrutia y Ana Sojo, “El per-
fil de la polrtica econdmica en Centroaméri-
ca: la Década de los Ochenta’, Eugenio
Rivera U.,- Ana Sojo y José Roberto Lopez
{ed .}, Centroamérica: Politica Econémica y
Crisis, San José: DEI-ICADIS, 1986, p. 71.

24 .Seminario Permanente sobre la Economia
Nacional, “La Politica Econdmica en El
Salvador 1879-1985", Bolet/n de Ciencias
Econémicas y Sociales, 6 (nov,dic., 1985},
pp. 384385,

25.Roberto Ldpez, “Nota sobre la deuda exter-
na y las polrticas de estabilizacién en El
Salvador”, Seminario Permanente de Estu-
dios de Et Salvador {ed.), La Deuda Externa
Salvadoreffa, San Salvador: Editorial Univer-
sitaria, 1987, pp. 70-71.
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los préstamos del Banco Central de Re-
serva a las instituciones publicas supe-
ran ¢l 80%. De hecho, las enormes
cantidades de préstamos para el sector
publico han sido un punto contencioso
entre el gobierno salvadorefio y el Fon-
do Monetario internacional, et cual ha
exigido constantemente que se contro-
le esta tendencia y se incremente el

crédito para el sector privada:).25
Hasta el momento, la evidencia dis-
ponible me permite concluir que ia re-
forma bancaria no ha creado un sistema
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de toma de decisiones que incorpora a
los empleados de banco, los usuarios y
ahorrantes privados, y los repre-
sentantes del gobierno. Por el contra-
rio, ella ha instalado en el sistema
financiero como un todo una estructura
centralizada que facilita incrementos
notables en {a utilizacién de recursos fi-
nancieros por parte del ejecutivo.

éDemocratizacion
def crédito?

Un objetivo fundamental de ia re-
forma bancaria es aumentar los crédi-
tos para medianos y especialmente
pequefics productores y usuarios en
general. Este objetivo, famado demo-
cratizacién dei crédito, es la justifica-
cidn bésica expuesta por el decreto de
nacionalizacion. Varias iniciativas gu-
bernamentales se hanllevado a cabo en
esta area desde 1980, y de hecho, se
pueden apreciar algunos resultados po-
sitivos. Sin embargo, el compromiso
del gobierno con esta meta es erratico
y los resultados se encuentran lejos de
ser satisfactorios. -

Un estudio realizado en 1981 por
Chechi y Compania para la Agencia in-
ternacional de Desarrollo de los Esta-
dos Unidos indica lo siguiente:

El crédito del Banco Central de Re-
serva para el sistema bancario [ha
mostrado poco dinamismoj... los
préstamos no pagados se han dupli-

26.Chechi and Company, Maintaining E! Salva-
dor‘s Private Sector: Industrial Recovery, San
Salvador: AID-SOD-PDC-C0399, 1981,
pp. 1012, Citado por (nstituto de Estu-
dios..., p, 526,

27.Instituto de [Investigaciones Econdmicas,
p. 526.
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cado con respecto a 1978... [por es-
ta razon) los bancos han adoptado
algunas medidas para enfrentarse a
fa reduccidn del suministro de fon-
dos. Entre otras cosas.. han hecho
que los requisitos para ser elegibles
para crédito sean mas estrictos y se
muestran reaclos a aceptar nuevos
clientes... esto reflgja la practica tra-
dicional del sistema bancario salva-
dorefio, de acuerdo a la cual se
otorgan créditos con base en el co-
nocimiento personal..., y también
con base en refaciones con clien
telas tradicionales o ancestrales.2®

Tal como lo plantea el IEE, la impli-
cacion del parrafo anterior es que, para
1981, aquellos que no recibian créditos
bajo el sistema bancario oligarquico
tampoco 10s estan recibiendo bajo el
nuevo modelo de banca estatal.?’ Va-
rias fuentes nos permiten ver que los es-
fuerzos gubernamentales en los afios
subsiguientes lograron muy poco. De
acuerdo con estadisticas oficiales cita-
das por José A. Garcia, en 1981 las ca-
tegorias de pequefios préstamos (hasta
£100,000) representaban el 85.5% del
total de las operaciones de créditg, y
solo sumaban 15.21% del total de recur-
s0s prestados por el sistema bancario.
En el otro extremo, los préstamos gran-
des por cantidades mayores a ¢300,000
constituian 6.2% de las operaciones de
crédito y representaban un 70% de to-
dos los recursos prestados por los ban-
cos (ver Cuadro 3). Dos afos mas
tarde, de acuerdo con datos suministra-
dos por la Asociacién de Banqueros
Salvadorefios, lo que se define como
‘pequenos usuarios" representaban el
87% de todas las operaciones de crédi-
to y el 27% del total de recursos presta-
dos. Los grandes usuarios, por su
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CUADRO 3

EL SALVADOR: CREDITO DE LOS BANCOS COMERCIALES
NACIONALIZADOS SEGUN TAMANO DEL CREDITO (Junio 1981)

Tamafio del  Numero de % % Cantidades to- % %
crédito préstamos Acu- tales (Miles Acu-
mulado de colones) muiado
Hasta 50,000 5,085 78,77 76.77 60,741 8.76 876
50,001-100,000 Ba a.7e 85.4% 51,389 6.45 15.21
100,001-150,000 2687 342 88.97 34,2808 4.31 19.52
150,001-200,000 171 2.18 81.10 30,646 3.89 23.41
200,001-300,000 2086 2.84 83.74 52,453 8.59 30.00
300,001-500,000 205 2.83 98.37 86,153 10.82 4082
Més de 500,000 a2 3.83 100.00 471,198 50.18 100.00

TOTAL 7,788 100.00

796,167 100.00

Fuente: José A. Garcia, "El Crédito Bancario y la Saustaccion de Necesidades Basicas", Boletin de
Ciencias Economicas y Sociales, 5 (Septiembre-Octubre 1983}, p. 414.

e e o

parte, representaban el 9% de todas las
operaciones de crédito obteniendo el
63% de todos los recursos prestados
durante ese afio (ver Cuadro 4).

Se podria asumir que las dos prime-
ras categorias del Cuadro 3 (las cate-
gorias de ‘"hasta 50,000" vy
“50,001-100,000") corresponden ala ca-
tegorfa de "pequefios usuarios' en el
Cuadro 4. De ta misma manera, las Glti-
mas dos categorias en el Cuadro 3 pue-
den aparearse a la categoria de
"grandes usuarios" del Cuadro 4. Sies-
to fuera correcto, y aunque la tasa infla-
cionaria promedio para el periodo fue
de 14%, se podria argumentar que se
enero-junio/1 983

logré una mejoria en cuanto a la demo-
cratizacion del crédito entre 1981 y
1983. Entérminos absolutos, los présta-
mos a los pequeios usuarios habrian
aumentado en aproximadamente un
12%.

Sin embargo, de acuerdo con datos
oficiales, es claro que después de 1983
el porcentaje de recursos otorgados a
los usuarios pequenos disminuyé sus-
tancialmente, mientras que los otorga-
dos alos usuarlos grandes aumentaron
{(ver Cuadro 5). E! Cuadro 5 muestra
que mientras en 1984 los pequenos
usuarios obtuvieron 16.3% del total de
créditos, en 1985 recibieron sélo el 15%.
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CUADRO 4

EL SALVADOR: PRESTAMOS DE LOS BANCOS
" COMERCIALES EN 1983
POR TAMANO DE USUARIO
{en millones de colones)

Tamaio del Numere de % del Saldo afin % del
usuario préstamos total de afio 101l
Pequefio a7,271 &7 508.3 21
Mediano 2,173 4 188.3 10
Grands 4,800 ] 1,186,1 a3
Total 54,334 190 1,882.7 100

Fuente:Asociacion de Banqueros Salvadorefios, citado por: "Siete Afios de 'Reformas Estructura-

les”, Proceso, 278 (Marzo 1987}, p. 10.

CUADRO 5

EL SALVADOR: ESTRUCTURA
DE LA CARTERA DE PRESTAMOS
DE LOS BANCOS NACIONALIZA-

DOS, POR TAMANQ ECONOMICO
DE LOS USUARIOS
{en porcentajes)

Usuarios 1984 1985
Peguefio - 183 5.0
Mediano c - 85 a.7
Grande 8.2 76.3
Total. 100.0 106.0

FQente:Banco Central de Reserva, Memoria,
1985 p. 18.

[T R S
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Por su parte, los usuarios grandes ob-
tuvieron 75.2 del total de créditos en
1984, y en 1985 esa proporcion au-
mentd a 76.3%.

Eil hecho que la nacionalizacion de
la banca ha logrado mucho menos de
lo esperado en cuanto a la democrati-
zacion del crédito, es confirmado por al-
tos ejecutivos de los bancos. Por
ejemplo, durante una entrevista reali-
zada por el autor en 1986, ia Presiden-
ta del' Banco Saivadorefio sefald lo
siguiente:

Mi cartera continlia concentrada en
ta gran empresa en 80%, para no de-
cir 90%... La famosa democratiza-
cidn que fue fa base filosdfica de la
nacionalizacién sigue siendo. una
declaracién en papel, por diferentes
razones; no porque no hemos que-
rido [democratizar el crédito]; no
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han habido condiciones objetivas,
éa quién le vas a dar el dinero si al
mismo tiempo se te exige ser [una
institucién rentable]?. Uno nova a
ser rentable dandole crédito a
10,000 personas lo que multiplica
los costos administrativs. Es mas
facil darle un millén a una firma bien
conocida.?®

El Gerente General del Banco Hipo-
tecario expreso una opinion similar:

Enlo que respecta a la democratiza-
cion del crédito yo pienso que se ha
togrado muy poco. Los mismos
usuarios de antes son los usuarios
de hoy. Es por las mismas grandes
empresas qgue los bancos se estan
peleando. Se ha desarroliado una
competencia entre los bancos que
aumenta el precic de los fondos
del duefio, que es el Banco Cen-
tral. Cada banco esta tratando de
inventarse que beneficios adiciona-
les [puede darle a esos usuarios

28.Entrevista personal con Angela Biguer,

29, Entrevista personal con Arturo Guzman
Trigueros, Gerente General del Banco Hipo-
tecario, 14 de mayo de 1887

30.Benitez, pp. 37-38,

31.La reforma agraria fue concebida original-
mente en tres fases, La primera involucraba
la expropiacién de las fincas de mas de 500
hectdreas. La segunda, cuya ejecucién ha
side parada, expropiaria las propiedades de
100 a 500 hectdreas. La tercera fase fue el
programa llamado "la tierra para quienes la
trabajan”, el cual “en teoria garantizaba la
transferencia de propiedad de los terratenien-
tes a los campesinos que trabajaban |a tierra
que antes sélo alquilaban'’, Esta fase fue
suspendida en 1883, Ver Richard Alan
White, The Morass: United States Interven-
tion in Central America, New York: Harper
& Row, 1984, p. 19; y “Parcetacidn o coiec-
tivizacion: dilema de la Reforma Agraria en
El Salvador”, editorial, Realidad Econdmico-
Social, 5 [sept,oct. 1988}, pp. 363-368.

-enero-junio/1989

tradicionales] con el fin de conse-
guir su dinero. Todos estamos pe-
teando por un nimero reducido de
cuentas.?®

Algunos funcionarios gubernamen-
tales, sin embargo, Insisten en que ha
habido democratizacion del crédito y
que esto se refleja en los préstamos
otorgados a ias cooperativas estableci-
das por la reforma agraria en las fincas
expropiadas. Tres anos después de la
nacionalizacion, Alberto Benitez man-
tenia lo sigulente:

Los bancos no han hecho més que
continuar financiande a las mismas
explotaciones agropecuarias que
atendian antes de que se decretara
la reforma agraria. La diferencia es-
triba en los ptopietarios de esas
explotacicnes. Antes se trataba de
un solo propietario, como persona
natural, o bien de una petsona
juridica con pocos socios. Hoy se
trata de una persona juridica in-
tegrada por una cantidad conside-
rable de socios, cuyo nivel de
ingresos y posesion de riqueza los
ubica incuestionablemente en los
estratos mas bajos de ia poblacion
salvadorefia.’

Aparentemente este es un argumen-
to solido; sin embargo, debe ser califi-
cado en varios sentidos. En primer
lugar, el programa de la reforma agra-
ria ha sido llevado a cabo en forma su-
mamente parcial.31 Como resultado,
los préstamos al sector reformado cons-
tituyen sdlo un pequefno porcentaje de
los créditos agricolas (12.6% para 1985,
ver Cuadro 6). Mas audn, no todas las
cooperativas y beneficiarios de la refor-
ma agraria reciben crédito (ver Cuadros
7y B). Una razén importante de esto es
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CUADRO &

EL SALVADOR: IMPORTANCIA RELATIVA
DEL FINANCIAMIENTO AL SECTOR REFORMADO
(en miles de colones)

Afio Crédito agricola Crédito al sector % Del sector
Total reformador reformado
1880 874,442 168,649 17.0
1881 1,424,785 204,388 14.3
1982 873,487 218,601 259
1583 883,933 184,117 21.7
1684 1,748,642 224,415 128
1885 n.d. n.d. 12.8

n.d.: No disponible.
Fuente:"Seis Afios de Fracaso de la Retorma Agraria”, Procesc, 228 (Marzo 10 1986), p. 15; "Siete
Afios de ‘Retormas Estructurales™, Proceso, 278 (Marzo 11 1987), p.11.

CUADRO 7

EL SALVADOR: UNIDADES PRODUCTIVAS
DE LA PRIMERA FASE DE LA REFORMA AGRARIA,

CON O SIN CREDITO
1984-1985
Regién Unidades productivas Con crédito Sin crédito
| 1] ’ a 8
1] 80 70 10
1] 77 55 22
v oz 52 40
Total 33% 258 a0

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia, citado por: “Siete Afios de 'Reformas Estructurales”,
Proceso. 11 (Marzo 1987), p. 10,

52 enero-junio/1989



CUADRO 8

EL SALVADOR: BENEFICIARIOS
DEL PROGRAMA "LA TIERRA
PARA EL QUE LA CULTIVA"
CON O SIN CREDITO, 1984-1985

Cbtuvo crédito 18,815
No obtuvo crédito 44,733
Total 83,6498
% de Paneficianos sin crédito 70.3

Fuente;Banco Central de Reserva, Memoria,
1985, p. 18.

que muchas de las tierras afectadas por
la reforma estan situadas en zonas de
conflicto.® Sin embargo, la incompe-
tencia y manipulacion gubernamentat
también causan problemas financieros
para los usuarios de |la reforma agraria.
Como lo sefala Richard Alan White:

La Fase |, la expropiacion de los la-
tifundios de mas de 500 hectareas
ha..sido saboteada. Aunque 326
propigdades de éstas han sido con-
vertidas en cooperativas, su fracaso
para prosperar ha sido debido auna
severafalta de créditos y a lafalta de

32.Instituto de investigaciones Econdmicas,
p.515.

33,White, p. 25,

34.Ver por ejemplo: Interamerican Develop-
ment Bank, £/ Safvador Economic Report,
Washington: IDB, 1983, pp. 2728,

35, Establecids originaimente en ¢ 885.8 millo-
nes, la deuda agraris llegd a € 1,188.1 miflo-
nes para mayo de 19B5, Ver: Segundo
Montes, “El Selvador: La Tierra, Epicentro
de la Crisis", Boletin de Ciencias Socigles,
4 (julio-agosto 1986), p. 2561,
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asistencia técnica. Bajo el gobierno
provisional del Presidente Alvaro
Magara (1982-1984), el Ministerio
de Agricultura fue dirigido por un
miembro de la Alianza Republica-
na Nacionalista (ARENA)... Las coo-
perativas... han sido obligadas a
aceptar nuevos “administradores”,
quienes han supeditado los créditos
el apoyo a la derecha. Aln asi, la
mitad de las cooperativas no reci
hen crédito para semillas, fertiiizan-
tes y equipos, lo que hace que la
cosecha de nuevos productos sea
imposible.33

Los problemas financieros de ias
cooperativas, jos cuales son menciona-
dos en todos ios estudios como una de
las areas mas problematicas de ia refor-
ma agraria,** no sélo surgen de la falta
de crédito. La Hamada "deuda agraria”
es otra causa importante de dificulta-
des. Esta deuda consiste en la cantk
dad que las cooperativas deben pagar
al estado por la adjudicacién de las
propiedades agricolas expropiadas, y
equivale ala cantidad que ¢l estado pro-
metid pagar a los antiguos duefios, mas
los intereses {las cooperativas tienen un
periodo de 30 afos para pagar la deu-
da agraria).

Varios estudios senalan que ia deu-
da agraria ha sido sobreestimada debi-
do a las siguientes razones. El valor de
lastierras expropiadas fue determinado
con base en declaraciones oficiales de
los duefios anteriores (por ejemplo, pa-
ra fines impositivos). No se hicieron de-
ducciones por la descapitalizacion de
las propiedaaes realizadas por los
duefios antes de la reforma. Ademas,
no se considerd que las fincas, ahora
propiedad de {as cooperativas, han su-
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frido depreciacién y que su capacidad
productiva ha sido reducida como re-
sultado de la violencia imperante en las
zonas rurales. El valor de fos activos de
las cooperativas y su productividad, sin
embargo, fueron calculados con base
en una situaciéon normal. De acuerdo
con estudios gubernamentales y priva-
dos, los pagos de esta sobreestimada
deuda agraria hacen imposible que las
cooperativas de la reforma_agraria lo-
gren solvencia financiera.® Esta cir-
cunstancia, mas el hecho histérico que
la concentracion de la tierra fue posible
por e! desalojo brutal de los campesi-
nos, apoya la tesis de gue la deuda
agraria debe, al menos, ser reajustada.

Para asegurar la recuperacion de
los préstamos a las cooperativas y los
pagos de la deuda agraria, el gobierno
establecié un sistema de "cuentas res-
tringidas". De acuerdo con este sistema,
las instituciones gubernamentales que
compran productos de las cooperativas
deducen de los pagos correspondien-
tes las cantidades debidas por las coo-
perativas a las instituciones financieras,
asi como los pagos de la deuda agraria.

36.Ver: Gerardo-Qlanc y Mario Orellana, “Con-
sideraciones sobre 13 situacién financiera de
las cooperativas de la Fase | de la Reforma
Agraria®, Bofetin de Ciencias Econémicas y
Sociales, 2 (marzo-abril 1986), pp. 7794
y Juan Josd Soldrzano, ""Andlisis e Interpre-
tacion de la Deuda Agraria y el Crédito al
Sector Reformado'’, Boletin de Ciencias
Econtmicas y Sociales, 1 l|enerofebrero
1986}, pp. 5158, Para un andlisis guberna-
mental del problema wver: Ministerio de
Agriculwura y Ganaderfa, OSPA-PERA, Cuar-
ta Evaluacion del Proceso de Reforma Agra-
rig, San Salvador: MAG, 1984, p, 42.

37.0lano vy Orellana, pp. 8789,

38.0lano y Oreltana, pp. 88.

39.Chechi and Company, Agrarian Refoerm in
El Salvedor, Washington, 1883, p. v-18, Ci-
tado por Olano y Qrellana, p, 89,
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Las cooperativas que trabajan bajo es-
te sistema deben depositar el valor total
de sus ventas en las cuentas restringi-
das y cualquler retiro de fondos debe
contar con autorizaclon de la institucion
gubernamental encargada de la refor-
ma agraria.

Este es un esquema administrativo
que limita drasticamente la autonomia
de las cooperativas y que les produce
costos financieros y administrativos
mas altos. Esto es asi porque las insti-
tuciones gubernamentales que adquie-
ren los productos de las cooperativas
con frecuencia atrasan la transferencia
de los fondos a las instituciones finan-
cieras. Como resuitado, éstas cargan
intereses adicionales a las cooperati-
vas.®® Los retiros de las cuentas restrin-
gidas requieren de prolongados
periodos, tanto que, como lo indica un
informe, "muchas cooperativas han te-
nido que incurrir en préstamos banca-
rios [adicionales] o han tenido que
utitizar otros sistemas de emergencia
(como atraso en los pagos a sus cuen-
tas) para financiar algunos de sus gas-
tos de aperacion.™

Sin duda, la nacionalizacion de la
banca fue instrumental para poner en
marcha la reforma agraria. La propie-
dad oligarquica de los bancos hubiera
sido un obstaculo para la reforma agra-
ria ya que los propietarios de los ban-
cos eran a la vez terratenientes
expropiados. Sin embargo, la naciona-
lizacion bancaria no ha tenido un
impacto significativo en la democratiza-
cion del crédito a través del financia-
miento de la reforma agraria. Como
hemos visto, ésta ha sido llevada a ca-
bo en forma muy parcial, y el crédito a
la reforma es una pequena proporcion
del totat del crédito agricola. No todos
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los beneficiarios de la reforma reciben
créditos y aquellos que lo reciben estan
fuertemente endeudados y enfrentan
setlas dificultades financleras en gene-
ral.

¢Diversificacion del destino
sectorial del crédito
y crédito a largo plazo?

Histéricamente, el crédito bancario
en El Salvador ha sido dirigido a unos
pocos productos agricolas para la ex-
portacién. Esto ha contribuido a man-
tener la vulnerabilidad de la economfa a
las frecuentes caidas en los precios in-
ternacionales, y ha limitado la disponi-
bitidad de crédito para otros productos
agricolas, especialmente aquellos para
el consumo interno. La "voraz" orienta-
cién comercial de los bancos excluyo el
financiamiento de productos agricolas
para el consumo interpo, con-
centrandose en los productos agricolas
de exportacion, mas rentabtes y confia-
bles, y encréditos a corto plazo para ac-
tividades comerciates. Los bancos no
favorecieron inversiones de Importan-
cia social que requieren de créditos a
largo plazo.

También se espera que la naciona-
lizacion del sistema bancario tenga im-
pacto en estos problemas. La reforma
debe aumentar los créditos para la pro-
duccion de productos agricolas que sa-
tisfacen necesidades basicas de la
poblacion, proporcionar mas créditos a
largo plazo y limitar el crédito para acti-
vidades no productivas y el comercio.
Una breve revision de las estadisticas
muestra que no se ha fogrado casl na-
da en este campo. (Ver Cuadros 9y 10).
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CUADRO 9

EL SALVADOR: CREDITO
BANCARIO SEGUN SECTOR
DE DESTINO
1979 Y 1984 a/
{Porcentajes)

Sector de destino . 1979 1984
Agricullura 24.0 200
Manutaciura 13.0 10.0
Construceion 6.0 3.0
Cemercio 43.0 51.0
Senvicios 4.0 2.0

Ctias actividades 10.0 17.0

a/ Créditos pendientes al final del afio,
Fuente: Revista det Banco Central de Reserva.

CUADRO 10

EL SALVADOR: CREDITO
BANCARIO AL SECTOR AGRICOLA
1979'Y 1984
{en miles de colones)

Afo Agricultura  Agricul-  Café %
y panaderia tura Café

1979 563.5 540,1 2888 51

1984 928.7 273.0 600.5 65

Fuente: Revista det Banco Central de Reserva,
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Los Cuadro 9 y 10 muestran que la
produccitn del café no sélo continta re-
cibiendo la mayor parte de créditos
agricolas, sino también que su parte au-
mentd entre 1979 y 1984. Los créditos
para el comercio también aumentaron,
mientras los créditos para manufactura
y la construccién disminuyeron. Con
respecto a los plazos del crédito, las es-
tadisticas muestran que en los primeros
anos de la nacionalizacion los créditos
a corto plazo aumentaron significativa-
mente. En 1979, los préstamos de ung
a dos afios sumaron el 75.57% del total
de créditos yen 1980, el 78.84% .40 Lue-
go comenzo unatendencia decreciente
llegando a 76.89% en 1982, 60.2% en
1984 y 56.0% en 1985. Se puede obser-
var un incremento de los créditos a lar-
go plazo, pero éste es minusculo {ver
Cuadro 11).

&Por qué tan poco
progreso?

Hemos visto que la reforma banca-
ria ha logrado muy poco con respecto
a sus objetivos fundamentales. La na-
cionalizacién elimind la propiedad y ad-
ministracion directa de la oligarquia
scbre el sistema bancario. Este es un
hecho potencialmente positivo que
podria hacer que las instituciones finan-
cieras contribuyan al cambio politico y
a un crecimiento econdmico equitativo.
Sin embargo, la nacionalizacién no es-
tablecid una estructura administrativa y
de toma de decisiones demaocratica en
cada banco, ni enla conduccion del sis-

40 Instituto de [nvestigaciones Econdmicas,
p. 526,
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CUADRO 11

EL SALVADOR: CREDITO
DE LOS BANCOS NACIONALIZA-
DOS, SEGUN PLAZO
DE VENCIMIENTO, 1984 Y 1985
{en porcentajes)

Pericdo 1984 1985

47.9 45,7

123

Hasta 1 ano

Mas ae t afo hasta 2 afos 10.3

Mas da 2 aios hasta 3 afios 9.4 "7z
Mas de 3 afos hasta 5 afies 2t.1 22.4
Mas de 5 afios hasta 10 afos 7.3 1.5
Mas de 10 efios 2.0 2.4

Total 100.0 100.0

Fuente: Banco Central de Reserva, Memoria,
1985, p. 18.

tema financiero en su totalidad. En vez
de eso, lo que hizo fue llevar el sistema_
a altos niveles de centralizacién admi-
nistrativa y a la utilizacién creciente de
fondos por parte del gobierno central.
También hemos vista que la reforma no
imprimid patrones mas democraticos
en la distribucion del crédito y que la ya
pequefia proporcién del crédito recibi-
da porlos usuarios pequefios se ha de-
teriorado en anos recientes. El crédito
continia siendo en su mayor parne a
corto plazo y concentrado en activida-
des de agroexportacion -- especialmen-
te café -- y en el comercio. {Por qué la
nacionalizacion ha producido resulta-
dos tan pobres?.
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En cuanto a los patrones de
crédito, uno podria pensar que "esta-
mos pidiendo demasiadc"; es decir,
que el tlempo que ha transcurrido
desde el decreto de la reforma es muy
carto para permitir que se logren cam-
bios draméticos, aln si el gobierno se
hublera comprometido a ello. Este tipo
de argumento es planteado con fre-
cuencia por funcionarios del gobierno.
Como o sefala un antiguo Ministro de
Planificacion:

La intencién original era que el
crédito se distribuyera mas entre pe-
queios empresarios, pero pronto
nos dimos cuenta de que no es po-
sible formar a un empresario de un
dia para otro; y por esta razon los
crédlios siguen siendo aprovecha-
dos por los mismos empresarios de
slempre.

Esta perspectiva debe ser maneja-
da con cuidado. Para empezar, ella
puede mantenerse sélo hasta cierto
punto, y debe recordarse que ya casi
pasd una década desde que se decretd
lareforma. Mas aln, la presente evalua-
cidn no busca cambios radicales sino
indicaciones de un esfuarzo consisten-
te hacia el cambio. Las estadisticas y
las opiniones de observadores del siste-
ma financiero de El Salvador, inciuyen-
do administradores de los bancos, no
confirman la existencia de tal esfuerzo.

Existe también una justificacién "fa-
talista" dela falta de éxito de la naciona-
lizacion. Por ejemplo, algunos

41 Citado por Christopher Dickey, “Debilita
al gobierno salvadorefto ia apatfa de la cla-
se pudiante”, £/ Tiempa, San Salvador, 4
de noviembre de 1983, p. 3.

42 Entrevista personal con Pedro Abelardo
Dalgado,
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argumentan que la persistente concen-
tracién del crédito bancario en produc-
tos de exportacion tradicionales
simplemente refieja las necesidades
histéricas de la economia salvadgrefia.
Como lo dice un funcionario del Banco
Central de Reserva:

Es cierto que las cifras [del crédtio]
muestran, y continuaran mostran-
do, nimergs mayores en términos
absolutos para los grandes produc-
tos tradicionales, porgue por los
préximos 10 o 20 afios, no se cuan-
to més, el palis seguird dependiendo
de nuestras exportaciones de pro-
ductos primarics, es decir café, al-
godén y azicar; si agrega la carne
y los camarones usted tiene el 85%
de nuestras exportaciones. Este
85% sigue demandando crédito, sin
que importe quién controle los ban-
cos. Si el pais no da ese crédito la
economia se quiebra.*?

No cabe duda de que la economia
salvadorena continuard dependiendo
de actividades de agroexportacion en el
futuro previsible. Sin embargo, esta cir-
cunstancia no justifica la falta de movi-
miento hacla la diversificacion de los
créditos. Ciertamente, serfa ingenuo es-
perar ur cambio dramatico en los pa-
trones de crédito en menos de una
década. Sin embargo, esta evaluacién
demuestra que no hay sefales de diver-
sificacion del craédito. Como lo mues-
tran ctaramente los Cuadros 9 y 10, el
crédito paraia produccién del café y pa-
ra ei comercio crecid consistentemente
en los afos recientes.

Las explicaciones anteriores de los
limitados resultados de la nacionaliza-
cibn por lo tanto no son aceptables. En
mi opinion, aunque ellas enfatizan cues-
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tiones importantes, esenclatmente re-
presentan esfuerzos por eludir el pro-
blema principal. Muchas personas en
circulos gubernamentales y empresa-
riales, en un esfuerzo irresponsable por
hacer creer que la "normalidad" est4 re-
gresando a la socledad salvadorenia --
que ta guerrilla estd siendo derrotada --
se niegan a reconocer el factor basico
que subyace alos obstaculos de las re-
formas en general: fa persistente guerra
civil.

El impacto de la guerra civil sobrela
puesta en marcha de la reforma banca-
ria se puede apreciar desde varios
angulos. Para empeazar, la guerra expli-
ca la tendencia general hacia la centra-
lizacién en la toma de decisiones y el
uso de los recursos. Los estudicsos del
fendmeno administrativo mantienen
que cualquier organizacién humana
que opere en un ambiente que amena-

43, Para una elaboracién de este argumento ver:
Henry Mintzberg, The Structuring of Orga-
nizations, Englewood Cliffs, N_ J.: Prentice
Hall, 1979, pp. 281282,

44 Es importante calificar este argumento seffa-
lando que cierto grado de autonomia insti-
tucional con respecto al gobierno central
puede ocurrir como resultado de luchas poli-
ticas que permitan a grupos opuestos al
gobierno obtener el control de ciertas insti-
tuciones. Esto sucedié en El Salvador con
algunos ministerios y dependencias durante
el goebierno provisional de Alvaro Magafia,
Un proceso similar de centralizacién admi-
nistrativa se produjo en Nicaragua a rafz de la
revolucidn y la agresidn militar de los Estados
Unidos contra este pafis, Ver: Andrés Pérez,
“Institutionalization of Political Change and
the Instrumentalization of the State Appara-
tus, The Casesof Hondurasand Costa Rica”,
Diss,, Carleton University, 1986, pp, 2-3.

45, Ver: Seminario Permanente sobre..., pp. 385-
386; y Luis Argueta Antillén, /la Economia
de E| Salvador en 1984: Algunos elementos
de andlisis”, Boletin de Ciencias Econormicas
y Sociales, 1 (enerofebrero 19858), pp. 7-
29,

58

za su existencia, tiende a centralizar la
toma de decisiones. Un ejército en gue-
rra, por ejemplo, no puede permitirse
una toma de decisiones participativa.43
El gobiemno salvadorefio enfrenta un
ambiente muy hostil. Tiene grandes ne-
cesidades financieras para conducir ia
guerra y estimular la economia, y a la
vez enfrenta una creciente escasez.
Sus politicas y su monopolio sobre
ios medios de coercion son constante-
mente desafiados por las fuerzas de
tzquierda y por ia oposicién proo-
ligarquica. Entales condiciones, es po-
co probable que las instituciones
financieras o cualquier otro subsistema
de Ja administracion publica, obtenga
autonomia operativa o desarrolle meca-
nismos democraticos de consulta y to-
ma de decisiones.»44

La confrontacion armada es res-
ponsable de ia caida precipitada del
Producto Interno Bruto experimentada
desde 1979 {ver Cuadro 12). Para com-
pensar la aguda caida en las activi-
dades productivas, el gobierno
rapidamente aumento el gasto plblico,
echando mano de todos los recursos
disponibles. Este masivo estimulo gu-
bernamental de {a demanda es o que
explica la mejoria en el PiB en afos re-
cientes.*® Sin embargo, la expansion
del gasto plblico cred un enorme défi-
cit fiscal, una inflacién considerable y
exigi6 la emisién inorganica de moneda
asi como un proceso acelerado de en-
deudamiento externo.

Una fuerte deuda externa es un
fendémena reciente en El Salvador, cuya
causa inmediata esta en la guerra. En
1979, la deuda externa del pals repre-
sentaba el 11.7% del PIB, y el servicio de
la deuda sélo representaba el 2.3% del
valor de las exportaciones. Estos por-

enero-juniof1989



CUADRO 12

'EL SALVADOR: TASAS
DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO

INTERNO BRUTO
1976 - 1984
BID BiID
Per céapita
1076 3.4 04
1877 52 21
1878 8.4 3,2
1878 -1,7 4,8
1880 -8,7 10,8
1681 3 -0,8
1982 5,6 Y
1983 07 1,3
1884 o 1,5 08

g/ Cifras preliminares 3
Fuente: José Roberto Lépez, “Los Origenas

Econdmicos de |a Crisis en Centroaméri-
¢a", Eugenio Rivera U., Ana Sojo, José
Roberto Lbpez (ed.), Centroemérica.
Politica Econdmica y Crisis, San José;
DEI, 1986, pp. 122y 123.

centajes eran de los mas bajos no
sélo en Centroamérica sino también en
América Latina en general.*® Para
1886, sin embargo, la deuda externa
representaba el 55.4% del PIB yelser-
vicio de la deuda constituia el 48% del
valor de las exportaciones.*’ Concomi-
tante a la expansién del gasto publico,

46, Ldpez, p, 69.

47 . Ver: *Acuciante deuda externa”, Proceso,
293 (1 de julio de 1987), pp. 1112,

48.Roberto Lbpez, ““Los origenes econdmicos
de-{a-erisis en Centroamérica”, Eugenio Ri-
vera, Ana Sojo, Roberto Lépez (ed.}), p. 161,

49, Seminario Permanente sobre la Economnia
Nacional, p. 387,
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se ha dado un rapido crecimiento del
déficit fiscal. En 1980 el déficit del go-
bierno central era de ¢91 milones; sn
1984 llegd a los ¢950 millones.*® El
efecto inflacionario del gasto guberna-
mental también ha sido importante,
aungue se ha mantenido a un nivel re-
lativamente bajo debido al control de
precios. Entre 1881 y 1985 la tasa pro-
medio de inflacién fue de 14%.%°
Laguerra demanda al gobierno gas-
tos militares gigantescos, resultando en
cortes a los presupuestos de otras car-
teras. En 1987, el presupuesto militar
reportado oficialmente absorbié m&s
del 25% del total de asignaciones (ver
Cuadro 13). Las necesidades financie-

CUADRO 13

EL SALVADOR: ALGUNAS
ASIGNACIONES
PRESUPUESTARIAS
PARA 1986 Y 1987
{en miliones de colones)

1886 % 1887 %

Seguridad y

Defensa 833.8 24.8 804.0 25.5
Educacién 481.0 13.9 501.7 14.3
Salud 2328 88 28714 8.2
Agficultura y

Ganaderia 222.3 :X:] 173.0 4.8
Opras plblicas J08.8 8.0 286.4 8.2

% Porcentaje del presupuesto total,
Fuente:"Alternativas Fiscales para Financiar La

Guerra”, Proceso, 25 (Febrero 1887),
p. 10.

L
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ras creadas por la guerra han llegado a
tal gravedad que a principios de 1987 ¢l
gobierno intenté introducir lo que llamé
un "impuesto de guerra". Segun el Pre-
sidente Duarte, este impuesto iba a re-
colectar ¢120 millones, cubriendo el
10% de los costos de la guerra durante
1986, y distribuiria mas equitativamen-
te tales costos entre la poblacion. La
oposicidn firme de la derecha evité gque
se pusiera en marcha la medida.5°

La destruccion de fa economia y la
incertidumbre creadas porla guerra de-
terminan el poco avance en la venta de
las acciones de los bancos. Las fragi-
les condiciones en que ellos operan
desde 1979 no los convierten en pros-
pectos atractivos. En el presente, los
bancos no son inversianes seguras por-
que, entre otros factores, muchos de
sus clientes no pagan sus préstamos.
Esto se refleja en el rdpido crecimiento
delas cantidades dedicadas al refinan-
ciamiento (ver Cuadro 14). A principios
de los afos 80 el coeficiente de liquidez
de los bancos y en especial de las aso-
ciaciones de ahorro y préstamo, (este
coeficiente mide la eficiencia en la asig-
nacidn de recursos y la avenencia con
requerimientos legales que protegen a
los ahorrantes) mostraron una disminu-
cién alarmante.®’ Aunque durante los
afos subsiguientes se lograron me-
jorias, los observadores estan de acuer-
do con que estas instituciones
enfrentan una situacién sumamente
delicada.

50, “Fallo contra el Impuesto de Guerra”, Pro-
ceso, 276 (25 de febrero de 1987), p. 7.

51.Instituto de Investigaciones Economicas,
tabla 14,

52 Entrevista personal con Angela Biguer,

53.Ver también Argueta Antillén, p, 8.
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Dada la persistencia de la guerra, la
crisis economica y los problemas finan-
cieros de los bancos, es poco probable
que el gobierno haga esfuerzos signifi-
cativos para alcanzar los objetivos de la
reforma bancaria. Al gobierno le preo-
cupa estimular ia economia y mejorar el
desempeio econémico de fos bancos.
Por to tanto, Ios estimula a continuar
otorgando crédito segin lneamientos
tradicionales, es decir, para actividades
y clientes confiables y bien conocidos.
En el corto plazo, y siendo la situacién
critica como es, éstos son los Onicos
que pueden generar divisas y dinamis-
mo econdmico.

El gobierno, sin embargo, no ha si-
do capaz de generar una recuperacion
econdmica y financiera. Los bancos
contindan con problemas serios, y aun-
que algunos muestran ganancias los
mismos banqueros senalan que tales
ganancias son ilusorias.®? Los niveles
reales de produccion en la economia
contindan deteriordndose, la mejoria
moderada observada en el PIB es resul-
tado del rapido crecimiento del gasto
publico, que ala vez ha agravado otros
prablemas - el déficit fiscal, la inflacion,
la deuda externa.>®

Conclusion

No es razonable esperar que se lle-
ve a cabo cambios radicales en los pa-
trones tradicionales de la actividad
econdmica y financiera en menos de
una década. Sin embargo, lo que este
analisis mantiene es que ia guerra impi-
de el logro de los objetivos de fa naclo-
nalizacion. La importancia dela guerra
fue reconocida finalmente por Alberto
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CUADRQ 14

EL SALVADOR: REFINANCIAMIENTO
"~ POR LOS BANCOS COMERCIALES
INCLUYENDO EL BANCO HIPOTECARLO 1979-1983
"~ (en millones de colones'y porcentajes ded crédito total)

1979 1881, . 1983
¢ % ¢ % ¢ %

Total 321,811 151 £18,234 217 1,008,567 35.8
Café 40,843 1.9 110,561 4.9 280,685 1.2
Algodén 25,503 1.2 37,380 1.8 107,027 .7
Cereales 8,783 0.3 9,946 0.4 16,232 0.5
Cana de Azdcar 3,978 a1 7,732 0.3 7,275 0.2
Otros agricotas 13,547 0.8 30,2 1.3 44,007 1.5
Industria 50,865 2.4 85,861 4.3 134,155 4.7
Construcelién 34,827 1.6 56,341 2.5 65,252 2.2
Transporte, aln.acenaje

y comunlcaciones 2,025 0.09 4,013 G 3,452 0.4
No claslficadas 143,840 a7 266,388 1.8 343,212 t2.%

Fuente: Revista del Banco Central de Reserva.

Benitez, quien en marzo de 1987 renun-
cid de su cargo como presidente del
Banco Central de Reserva. Sus decla-
ractones ala prensa cuando abandona-
ba el pais para asumir un cargo en el
Banco iInteramericano de Desarrollo,
fueron reveladoras en cuanto al estado
actual deia economia y las reformas. >

Indico Benitez que la crisis
econdmica de El Salvador ha llegado
a tal gravedad que "en cualquier mo-

54 *"La crisis asfixia a El Salvador”, La Repu-
blea (3an Jos€), 16 de mayo ue 1937, p, 28,
55.*"Crisis asfixia,..”,
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mento el gobierno se puede quedar
sin dinero para pagar los salarios de
los miles de empleados pablicos".
Seiial6 que el déficit fiscal llegaria a
US8$200 millones en 1987 y que no habia
financiamiento para al menos US$86
millones. Diio que podria llegar el mo-
mento cuando la Gnica alternativa para
cubrir ta planilla estatal sera "presionar
at Banco Central para que la financie,
pero esto seria una ilusién monetaria ya
que ia inflacidn escalaria a 40%, dafan-
do al puebto, que veria reducirse el va-
lor de su salario."® EI factor
determinante de la crisis, enfatizo
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Benitez, es la guerra, y en su opinion no
se puede hacer mucho para mejorar la
economia mientras ésta continte. La
guerra, concluyo:

No deja implementar modelos
econdmicos... la unica alternativa

es elaborar programas a corto pla-

20 en espera de que se solucione el
conflicto bélico... {Quién va a inver-
tir en El Salvador, si no se sabe cudl

56.‘Crisis asfixia...”".
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va a hacer el desenlace de esta gue-
rra? Nadie sabe quien va a ganar.

Benitez esta enlo correcto. Mientras
haya guerra civil, no es posible reacti-
var la economia, y mucho menos ejecu-
tar nuevos modelos econdémicos o
reformas. La continuacion de este con-
flicto militar solo asegura mas destruc-
cion y sufrimiento para todo el pueblo
salvadorefo
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