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Resumen

Andlisis del proceso de privatizacién del sistema financiero, en el cual
estd empenado el gobierno de ARENA desde una perspectiva alternativa,
centrdndose para ello en dos aspectos fundamentales que no han sido hasta
ahora suficientemente explorados dentro del contenido de dicha propuesta.
Estos aspectos son el papel que desempeia la privatizacion del sistema
financiero dentro del proceso global de privatizacién de la economia
salvadorefia en correspondencia con el nuevo modelo econémico propuesto
por el gobierno, y los efectos que inevitablemente acarreard ésta sobre las

mayorlas populares.

Introduccién

La asamblea legislativa aprobé el pasado mes
de noviembre la Ley de Privatizacién de los Ban-
cos Comerciales y de las Asociaciones de Ahorro
y Préstamo, poniendo asf fin al proceso de nacio-
nalizacién del sistema financiero iniciado en 1980.

La oposicién presentada a la ley de privatiza-
cién fue variada y profusa. Las posiciones al res-
pecto oscilaron desde algunos sectores “‘modera-
dos” que basaron su oposicién en argumentos que
enfatizaban la necesidad de reformar y fortalecer
el sistema financiero como paso necesario antes
de proceder a la discusién sobre la conveniencia o
inconveniencia de la privatizacién, hasta las posi-
ciones mis radicales de algunos grupos que recha-
zaron completamente la propuesta gubernamental

por considerarla que no pretendfa mis que “un re-
torno al pasado”.

En este articulo pretendemos analizar el proce-
so de privatizacién del sistema financiero, en el
cual estd empefiado el gobiemo de ARENA desde
una perspectiva alternativa, centrindose para ello
en dos aspectos fundamentales que, a nuestro jui-
_cio, no han sido hasta ahora suficientemente ex-
plorados dentro del contenido de dicha propuesta.
Estos aspectos son el papel que desempefia la pri-
vatizacién del sistema financiero dentro del proce-
so global de privatizacién de la economi{a salvado-
refla en comespondencia con el nuevo modelo
econémico propuesto por el gobiemo, y los efec-
tos que inevitablemente acarreard ésta sobre las
mayorias populares.
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Nos parece que, sin agotar totalmente la pro-
blemitica planteada por la privatizacién del siste-
ma financiero, el anilisis de estos dos aspectos
puede contribuir a desvelar los verdaderos prop6-
sitos que se esconden tras las justificaciones ofi-
ciales que postulan la privatizacién bancaria como
la condicién fundamental para la solucién de la
grave crisis que abate actualmente al sistema fi-
nanciero salvadorefio.

El presente trabajo se divide en tres partes. En
la primera se efectia un breve bosquejo de la si-
tuacién del sistema financiero salvadorefio en la
década de los ochenta, a fin de determinar los
principales obstdculos que su funcionamiento ac-
tual ha impuesto al desarrollo econémico del pafs.
A continuacién examinamos la propuesta de repri-
vatizacién del gobiemo, enmarcada dentro de los
objetivos globales de la estrategia econdmica gu-
bernamental y de las necesidades que imponen el
desarrollo econémico integral de la sociedad sal-
vadorefia. Finalmente, analizamos el impacto de
esta medida sobre el bienestar de las mayorias po-
pulares, el cual, a nuestro juicio, representa el cri-
terio bdsico para la evaluacién de dicho proceso.

1. El sistema financiero salvadoreio en la dé-
cada de los ochenta

El 7 de marzo de 1980, la Junta Revolucio-
naria de Gobierno emitié el Decreto No. 158 con-
teniendo la Ley de Nacionalizacién de los Bancos
¢ Instituciones de Ahorro y Préstamo. Esta medida
junto a la reforma agraria y la nacionalizacién del
comercio exterior del café pretendfa disminuir el
control oligdrquico de la economia salvadorefia y
sentar las bases para el desarrollo de una estrate-
gia altemativa al modelo agroexportador vigente
hasta ese entonces, el cual habfa comenzado a
mostrar signos de un inminente agotamiento.

Sin embargo, tal estrategia alternativa nunca
llegé a definirse en términos concretos ni tampoco
llegd a asumir una forma precisa en los planes
econémicos gubernamentales ni en la politica eco-
némica implementada. Tampoco fue posible iden-
tificar a una fraccién de la clase dominante que
hiciera suyos los objetivos del proceso reformista.
Lejos de ello, a lo largo de toda la década, las tres
reformas contaron con la sistemdtica oposicién de

todo el sector privado, el cual, a través de sus
principales gremiales, identific6 1a reversién de
estas reformas como la condicién b4sica para res-
ponder positivamente a las seflales de la politica
econémica gubernamental.

La falta de precision en la definicién del mo-
delo econémico hacia el cual deberia orientarse la
sociedad salvadorefia y el papel que en su conso-
lidacién debian jugar las reformas, hizo que, en el
caso especifico de la nacionalizacién del sistema
financiero, los objetivos fuesen planteados con
excesiva vaguedad. De esta manera, el Decreto
No. 158 asignaba a la nacionalizacién de la banca
y asociaciones de ahorro y préstamo los siguientes
objetivos:

a. Proporcionar mayores oportunidades econémi-
cas y sociales a la poblacién.

b. Contribuir al mejoramiento de la funcién de
intermediacién que efectian los bancos y de-
mds instituciones financieras.

c. Transformar los criterios tradicionales aplica-
dos por el sistema financiero en la concesién
del crédito y que habrian provocado la concen-
tracién de los créditos en un reducido grupo
de usuarios.

d. Canalizacién de los recursos financieros hacia
1a promocién del bienestar general de la pobla-
cién.

En sintesis, el objetivo fundamental de la re-
forma del sistema financiero podria definirse co-
mo la bisqueda de una reorientacién de los recur-
sos financieros para dar paso a una mayor eficien-
cia y equidad de la economia, y asf contribuir al
desarrollo econémico.

Los datos disponibles diez afios después de la
nacionalizacién de la banca son elocuentes al
mostrar que ninguno de estos objetivos fue alcan-
zado. Los problemas que se planteaba resolver
permanecieron inalterados: el crédito continué di-
rigido a los mismos grupos empresariales y cen-
trado en las mismas actividades; el sistema finan-
ciero no apoyd las actividades que se considera-
ban estratégicas para la bisqueda de una mayor
equidad ni tampoco mejord la intermediacién fi-
nanciera, ambas cosas necesarias para un creci-
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Los datos disponibles diez anos después de la nacionalizacién de la banca
son elocuentes al mostrar que ninguno de estos objetivos fue alcanzado.

miento econémico sostenido.

Mis ain, en 1a década de los ochenta, el fun-
cionamiento de dicho sistema se caracterizé por el
desarrollo de una profunda crisis en su interior,
que, a finales de 1989 se manifestaba en serios
problemas de eficiencia cuyas caras mis visibles
las constituyen la caida de los niveles de producti-
vidad bancaria (ver Cuadro 1), la drédstica reduc-
cién del capital y de las reservas bancarias (ver
Cuadro 2) y el creciente problema de la mora ban-
caria. Este dltimo fenémeno habrfa alcanzado tal
magnitud durante la década que una firma consul-
tora del Citybank, contratada para evaluar la si-
tuacién de la cartera de préstamos del sistema fi-
nanciero, estimé en 1989 que solo el 38 por ciento
de los créditos concedidos hasta ese momento po-
dian considerarse como normales o casi normales;
mientras que el 35 por ciento de esa cartera (apro-
ximadamente 2,300 millones de colones) se clasi-
ficaban como créditos de dificil recuperacién o to-
talmente irrecuperables.

Cuadro 1
Indice de productividad bancaria
(En miles de colones de 1978)

Aflo Créditos por empleado
1979 347.6
1980 288.1
1981 2739
1982 286.2
1983 2734
1984 270.0
1985 230.0
1986 195.2
1987 1754
1988 154.7
1989 150.8

Fuente: Banco Central de Reserva

LA PRIVATIZACION DEL SISTEMA FINANCIERO

Cuadro 2
Evolucién del capital y reservas de los
bancos comerciales ¢ hipotecarios
(En millones de colones de 1978)

Afo Capital y reservas
1978 158.7
1979 160.9
1980 141.7
1981 123.7
1982 129.0
1983 114.0
1984 104.0
1985 93.7
1986 81.7
1987 755
1988 79.7
1989 708

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador. Me-
morias de varios afios.

Lo anterior evidencia que diez aflos después de
decretarse su nacionalizacién, el sistema financie-
ro salvadorefio no sélo no habria podido cumplir
con los objetivos planteados por ésta, sino que,
ademis, se encontrarfa sumido en una profunda
crisis que impondria fuertes lfmites al proceso de
desarrollo nacional.

Si el proceso de desarrollo se concibe en dos
dimensiones estrechamente vinculadas entre sf, es-
to es, un crecimiento econémico fuerte y soste-
nido y equidad en la distribucién de los frutos de
ese crecimiento, entonces, el funcionamiento ac-
tual del sistema financiero presentaria tres fuertes
obsticulos para dicho proceso.

En primer lugar, el sistema financiero se ha
mostrado incapaz para asegurar la intermediacién
entre ahormantes e inversionistas que se necesita
para dinamizar el proceso de crecimiento de la
economfa. Dicho en otras palabras, el sistema
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financiero en el desarrollo de sus actividades pa-
sivas y activas se caracterizarfa por una progresiva
contraccion en la captacién de recursos provenien-
tes del ahorro interno y por un comportamiento si-
milar en la concesién de los créditos (ver Cuadro
3).

Cuadro 3
Evolucién de depésitos y créditos
del sistema bancario
(En millones de colones de 1978)

Afio Depésitos Créditos
1979 1,662 3,021
1980 1,547 3,260
1981 1,542 3913
1982 1,535 3,397
1983 1,541 3,006
1984 1,668 3,099
1985 1,744 3,008
1986 1,761 2,590
1987 1471 2,246
1988 1,400 2,097
1989 1,225 2,061

Fuente: Banco Central de Reserva. Memonias de labo-
res.

Si se asume que un proceso de crecimiento
econémico no dependiente del exterior, tiene co-
mo una de sus variables fundamentales el creci-
miento de la inversi6n nacional, lo cual a su vez
es posibilitado por una adecuada canalizacién de
los recursos financieros intemos hacia los inver-
sionistas, es de suponer, entonces, que el compor-
tamiento observado en los depdsitos y créditos del
sistema financiero muy poco puede contribuir al
proceso de crecimiento del producto.

En segundo lugar, el sistema financiero tampo-
co estarfa dando muestras de convertirse en un po-
tenciador de la bisqueda de mayor equidad en el
crecimiento econémico. La concentracién en el
destino del crédito en los grupos con mayor poder
econémico y el escaso apoyo crediticio a activida-
des econémicas que podrian dinamizar una mayor
equidad en la distribucién del ingreso constituyen
algunos indicadores de este lfmite al proceso de
desarrollo nacional.
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En efecto, segin los datos del Cuadro 4, es ob-
vio que el sistema financiero mantiene su tenden-
cia a favorecer al “pequefio grupo de usuarios” al
que hacfa referencia el Decreto No. 158 al justi-
ficar 1a necesidad de la nacionalizacién de dicho
sistema, con lo cual se continuarfan fortaleciendo
las desigualdades existentes en la estructura de
distribucién del ingreso y de la propiedad vigentes
en la sociedad salvadorefia.

Cuadro 4
Estructura de la cartera de préstamos de los
bancos nacionalizados
por tamaiio econémico de los usuarios

(En porcentaje)
Usuarios 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Pequefio 163 150 168 166 154 134
Mediano 85 8.7 15 8.1 1.7 83
Grande 752 1763 1757 1753 769 783
Total 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.
Memoria de labores, varios afios.

Asimismo, en la concesién de los créditos se-
guirfa prevaleciendo el criterio de favorecer las
actividades mis rentables, independientemente de
su contribucién al aumento del nivel de bienestar
de los sectores de mds bajos ingresos. El caso del
sector agropecuario es revelador, pues ilustra muy
bien esta caracteristica del sistema financiero.

Este sector, durante el perfodo 1979-1989, re-
cibi6, en promedio, el 25 por ciento del crédito
otorgado durante esos aflos; no obstante, en su in-
terior, estos recursos tendieron a concentrarse en
las actividades de exportacién (principalmente ca-
fé) y en las actividades pertenecientes al sector no
reformado (ver cuadros § y 6). Esta situacién, en
primer témiino, impidi6 mejorar los niveles de
produccién y productividad de los granos bésicos,
lo cual afectd no s6lo a miles de pequeflos agri-
cultores en manos de quienes se¢ encuentra la ma-
yor parte de dicha produccién, sino que, ademis,
afecté a la mayor parte de familias salvadorefias
para las que los granos bésicos representan la base
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de su alimentacién diaria. Por otra parte, la orien-
tacién del crédito al interior del sector agropecua-
rio, al otorgarle un tratamiento marginal a la pro-
duccién que se realiza dentro de las etapas I y III
del proceso de reforma agraria, impidié que este
proceso generara los correspondientes efectos so-
bre el ingreso, el empleo y las condiciones de vida
de los beneficiarios.

Finalmente, un tercer l{mite al desarrollo que
presenta el funcionamiento del sistema financiero
lo constituyen sus actuales niveles de ineficiencia.
Para que un sistema financiero pueda convertirse
en un instrumento poderoso para el desarrollo
econémico no basta s6lo con que desempefie una
buena labor de intermediacién y que oriente el
destino de esos recursos disponibles hacia activi-
dades que aseguren una mayor equidad dentro de
la economfa. Es necesario ademds que ambos ob-
jetivos sean alcanzados con la mayor eficiencia
posible. ‘

Diversos indicadores, diseflados para medir la
eficiencia de un sistema financiero en un momen-
to determinado, coinciden en sefialar que durante

Cuadro §
Importancia relativa del café y
de los grancs bésicos dentro de la estructura

de crédito al sector agropecuario
de los bancos nacionalizados™
(En porcentajes)
Afo Crédito Crédito Crédito
al sector al café a granos
agropecuario bésicos
1980 100.0 57.6 49
1981 100.0 542 52
1982 100.0 63.0 37
1983 100.0 69.7 22
1984 100.0 64.6 20
1985 100.0 66.8 2.1
1986 100.0 67.1 3.3
1987 100.0 73.1 30
1988 100.0 630 32

(1) No incluye refinanciamiento.
Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.
Revista mensual, varios nimeros.

Cuadro 6
Estructura de la cartera de créditos al sector
agropecuario de los bancos nacionalizados
(en porcentajes)

Sector 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Reformado 17.0 143 250 21.0 12.8 12.6 14.8 14.6
No Reformado 83.0 85.7 75.0 79.0 87.2 874 85.2 854
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.

toda la década de 1980, dentro del sistema finan-
ciero salvadorefio operé una tendencia creciente
hacia la ineficiencia. En efecto, el sistema funcio-
né cada vez més ineficientemente (ver Cuadro 7),
lo cual reflejaria una tendencia a “derrochar” los
escasos recursos disponibles para el desarrollo.

Sin embargo, pese a todos los obsticulos sefia-
lados anteriormente, a finales de 1989, el sistema

LA PRIVATIZACION DEL SISTEMA FINANCIERO

financiero salvadorefio comenzaba a mostrar los
signos de una reorientacién en el destino sectorial
del crédito que auguraba la posibilidad de conver-
tirlo en un potenciador del desarrollo econémico.
Esta reorientacién, a lo largo de la década de los
ochenta, habria operado en favor de un aumento
en la participacién del sector industrial frente a
una disminucién del sector comercial (ver Cuadro
8).
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Cuadro 7
Indicasiores de eficiencia y rentabilidad de

la banca nacionalizada

Afios (a ®) ©) @
1978 46 22 892 8.07
1979 51 20 8.61 840
1980 6.0 0.6 9.64 8.34
1981 72 16 8.50 7.86
1982 6.8 18 898 1.717
1983 8.i 1.8 7.86 6.65
1984 5.86 1.1 6.76 7.00
1985 5.13 1.67 520 6.80
1986 5.28 1.19 5.10 5.80
1987 5.13 0.75 5.60 5.50
8.i. = sin informacién.
Nota:
(a) Costos administrativos como porcentaje de la carte-

1a de préstamos.

(b) Rendimiento neto = diferencia entre ingresos y gas-
tos totales, como porcentaje de las colocaciones.

(c) Capital y reservas como porcentaje de las coloca-
ciones.

(d) El patrimonio como porcentaje del pasivo total.

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.
Memorias de varios ailos.

Cuadro 8
El destino del crédito de los
bancos comerciales e hipotecarios
(En porcentajes)
Sectores 1979 1984 1987 1989
Agropecuario 28.3 316 273 214
Industria 164 20.2 25.7 29.5
Construccion  13.5 10.3 8.0 10.1
Comercio 324 23.2 232 236
Otros 94 14.7 15.8 154
100.0 100.0 1000 100.0

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.

Esta tendencia no obstante haber actuado en
presencia de reducciones en la participacién del
sector agropecuario y de la construccién dentro de
1a estructura del crédito, indicarfa que, al menos
en una forma incipiente dentro de la orientacién
del crédito, habria comenzado a adquirir impor-
tancia la necesidad de apoyar prioritariamente a
los sectores productivos de la economfa, y no asf a
los sectores improductivos que, como el comercio,
iinicamente generan un crecimiento artificial del

producto.

Los limites al desarrollo econémico que pre-
senta el actual funcionamiento del sistema finan-
ciero salvadorefio tienen diversas causas que le
impedirian convertirse en un auténtico promotor
de la eficiencia y la equidad que necesita alcanzar
la economfa salvadorefia. Sin embargo, a nuestro
juicio, ninguno de esos obstdculos obedeceria al
simple hecho de que dicho sistema hubiese sido
nacionalizado en 1980, tal como parece despren-
derse del discurso gubernamental al justificar su
decisi6n de privatizarlo.

El primer gran obsticulo al desarrollo, prove-
niente de la falta de aporte del sistema financiero
a la equidad mediante una mayor *“democratiza-
cién del crédito”, es un fenémeno explicable a
partir de las caracteristicas del funcionamiento del
aparato productivo salvadoreflo que se caracteriza
por su marcada tendencia a la concentracién de la
propiedad y de la actividad econ6mica. Esta ten-
dencia no pudo ser revertida con las reformas es-
tructurales de 1980 y mis bien ha tendido a agu-
dizarse con el desarrollo de la crisis econdmica a
lo largo de toda la década. En tal sentido, el sis-
tema financiero no hace mas que reflejar, en la
asignacién del crédito, la misma concentracién
que existe a nivel de la economia a nivel de la
propiedad y de las actividades econémicas. Esto
es, si a nivel de la economia no se han dado pasos
tendientes a una mejor distribucién del ingreso y
de la propiedad, ;c6mo puede, entonces, esperarse
que la simple nacionalizacién del sistema finan-
ciero logre por sf misma modificar esa estructura
de concentracién? Serfa tan ilusorio como pedir
que el crédito fuese destinado en un mayor por-
centaje a la micro y pequefla empresa, cuando es
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la gran empresa 1a que controla la mayor parte de
la actividad econémica y la que genera la mayor
proporcién de valor agregado dentro de la eco-
nomia.

Por otra parte, 1a deficiencia del sistema fi-
nanciero en el cumplimiento de sus labores de in-
termediacién serfa el dgico resultado de la con-
fluencia, a lo largo de toda la década, de una pro-
funda crisis econémica y de un conflicto bélico
que a través de diversos mecanismos han imposi-
bilitado un desarrollo normal de la actividad eco-
némica en general. El caso mis evidente lo cons-
tituirfan las razones que habrfan conducido a la
dristica reduccién de los depésitos del piblico.
({Qué mis podria esperarse del comportamiento de
los ahorrantes de cara a una situacién de creciente
pérdida del poder adquisitivo de la moneda, de-
bido al proceso inflacionario desatado a partir de
1980 y al creciente clima de inseguridad, ocasio-
nado por un mayor escalamiento bélico? Asimis-
mo, la crisis econémica generalizada y el conflicto
militar tendrfan una cuota importante dentro de la
explicacién del fenémeno de la mora bancaria, la
cual dificilmente podria ser atribuida a la simple
voluntad de no pagar por parte de los deudores. Al
respecto podria citarse el caso del Banco Hipote-
cario, institucién que pese a no haber sido nacio-
nalizada en 1980, enfrenta actualmente un serio
problema de mora proveniente especialmente de
usuarios pertenecientes al sector cafetalero. Segin
sus propias declaraciones, los cafetaleros han cai-
do en mora porque sus actividades han perdido
rentabilidad.

Finalmente, en la pérdida de eficiencia dentro
de las operaciones financieras también jugaria un
papel importante el manejo irresponsable € inex-
perto de las instituciones financieras que tuvo lu-
gar después de la nacionalizacién de éstas. Inde-
pendientemente de las razones que hayan promo-
vido este manejo irresponsable, lo cierto es que
agudizé las deficiencias ya existentes en el marco
legal e institucional que regia el funcionamiento
del sistema financiero hasta el punto de volverlo
pricticamente irrentable a finales de 1989.

LA PRIVATIZACION DEL SISTEMA FINANCIERO

2. El proceso de privatizacién del sistema fi-
nanciero propuesto por ARENA

A primera vista el proceso de privatizacién del
sistema financiero propuesto por el poder ejecuti-
vo y aprobado por la asamblea legislativa se pre-
senta como la salida més oportuna a su actual cni-
sis. Asimismo, Ia farma como este proceso se en-
cuentra disefiado no parece provocar confronts-
cién abierta con las inquietudes y los temores
planteados por las principales fuerzas contrarias a
dicho proceso.

En efecto, la aprobacién de l1a ley de privati.
zacién que establece los mecanismos y procediv
mientos que regirdn el traspaso de la propiedad de
las acciones de los bancos y asociaciones de aho-
o y préstamo, estuvo precedida por Ia aproba-
cién de una serie de reformas a Ley Orgdnica de
Funcionamiento de la Superintendencia del Siste-
ma Financiero que persigue mejorar los sistemas
de control e informacién que rigen el actual fun-
cionamiento de las instituciones financieras.

La aprobacién de estas reformas parecerfa asi
satisfacer, en alguna medida, la preocupacién de
aquellos sectores académicos y politicos que du-
rante el debate previo a la aprobacién legislativa
de la ley de privatizacién ticitamente condicio-
naron su apoyo a dicho proceso a cambio de que
este estuviese acompafiado, entre otras cosas, de
mejoras en los mecanismos de regulacién, super-
visién y control del sistema financiero.

Por otra parte, 1a ley de privatizacién contiene
disposiciones claras y precisas en tomo al traspaso
de la propiedad de las acciones al sector privado,
de tal modo que dificilmente pueden calificarse de
“sospechosas” de pretender devolver la propiedad
de los bancos a sus antiguos duefios. Asi, la men-
cionada ley establece en el articulo tercero que:

Ninguna persona natural o juridica podrad ser
propietaria de mas del S por ciento de las ac-
ciones en cualquiera de las Instituciones Fi-
nancieras a que se refiere esta Ley, y, cuando
fuese accionista en méis de una, la suma de
dichos porcentajes no podra exceder de cinco.
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Queda claro que la medida de privatizar el sistema financiero
no provee ninguna alternativa de solucién a las causas estructurales

que dieron origen a la actual crisis.

Dentro de este porcentaje, estardn incluidas las
acciones de su cényuge y las de sus parientes
dentro del segundo grado de consanguineidad
o primero de afinidad, as{ como las que les co-
mresponden en sociedades accionistas de las
respectivas instituciones financieras.

Para adquirir y ser propietario de acciones en
exceso del 1 por ciento se requerird haber sido
precalificado por la Superintendencia, de con-
formidad con las regulaciones de cardcter ge-
neral que al efecto emita dicho organismo.

Cuando alguno de los accionistas fuere una so-
ciedad, sus socios podrdn ser otras sociedades,
pero los de éstas ltimas deberdn ser personas
naturales. Las acciones de las anteriores socie-
dades deberdn ser nominativas.

Mis adelante, en el articulo diez, se establecen
las facilidades que serdn otorgadas en orden a pri-
vilegiar 1a venta de acciones a los empleados y a
pequeflos inversionistas:

Con el objeto de vender al mayor nimero de
inversionistas las acciones de los Bancos Co-
merciales y Asociaciones de Ahorro y Présta-
mo, el Banco Central de Reserva determinard
las facilidades crediticias que se concederdn
para la adquisicién de las mismas y asegurari
tratamiento preferencial a empleados del Sis-
tema Financiero y a pequeflos inversionistas.

Finalmente, la ley de privatizacién, en el ar-
ticulo quince, define claramente los términos en
que deberdn concederse los créditos a los accio-
nistas para evitar que éstos sean objeto de privile-
gios en virtud de la propiedad que ejercen sobre
alguna o algunas de las instituciones financieras
del pafs. De tal forma que:

El otal de los créditos otorgados a personas
naturales o jurfdicas vinculadas directa o indi-

rectamente con la propiedad o administracién’

de la respectiva institucién financiera, no po-
drd exceder del 20 por ciento del capital pa-
gado y reservas de dicha institucién. Para estos

efectos, 1a propiedad de las acciones deberd
ser un minimo del 1 por ciento de las mismas
y la administracién estard limitada a 1a que
ejerzan los directores o gerentes de la entidad.
Estos créditos no se podrin conceder en térmi-
nos més favorables, en cuanto a plazos, tasas
de interés o garant{as, que los concedidos a
terceros en operaciones similares.

Las infracciones a este articulo serén sanciona-
das, con una multa equivalente al veinte por
ciento del crédito concedido y serd impuesta
por la Superintendencia con los procedimien-
tos respectivos.

En sintesis, todo parece indicar que, dentro del
proceso de privatizacién del sistema financiero, el
gobiemo no tiene intencién de revertir el proceso
de nacionalizacién de la banca a fin de devolver
su propiedad a sus antiguos duefios; tampoco pa-
rece estar interesado en que éstos retomen para
desempefiar su antiguo papel de “brazos financie-
ros” de ciertos grupos econémicos.

Si esto fuese asf, ;cudl seria entonces el verda-
dero papel y los objetivos que estd ilamado a
cumplir el proceso de privatizacién bancaria ini-
ciado por el gobiemo?

Antes de intentar dar una respuesta a esta in-
terrogante es preciso seflalar que, a diferencia del
proceso reformista de 1980, en medio del cual se
llevé a cabo l1a nacionalizacién del sistema finan-
ciero, el actual proceso de privatizacién estd en-
marcado dentro de un modelo econémico alter-
nativo bien definido, en cuya consolidacién dicho
proceso desempefia un papel de primer orden.

El eje central de la estrategia econémica pro-
puesta por el gobierno lo constituirfa el desarrollo
de las exportaciones tradicionales y no tradicio-
nales, con el objeto de instaurar en el pafs una
nueva modalidad de *“‘crecimiento hacia afuera”,
en el cual el desarrolio y la ampliacién del mer-
cado intemo quedarian supeditados a las necesi-
dades del mercado externo.
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Esta modalidad de crecimiento, segiin el plan
econémico gubernamental 1989-1994, descansarfa
en cuatro pilares fundamentales: la apertura exter-
na, la liberalizacién de la economfa, la privatiza-
cién de las empresas piiblicas y la disminucién de
la intervencién estatal dentro del quehacer econd-
mico, y tendrfa como objetivo fundamental, en el
mediano y largo plazo, lograr una elevacién per-
manente de la tasa de ganancia del capital.

En el logro de este objetivo, el proceso de pri-
vatizacién del sistema financiero estarfa llamado a
desempefiar un papel de primer orden a través del
apoyo financiero a las actividades exportadoras y
de la ampliacién de la 6rbita de la valorizacién del
capital.

Las actividades exportadoras, para convertirse
efectivamente en los ejes centrales del proceso de
acumulacién dentro del modelo de crecimiento
propuesto por ARENA, requieren, entre otras co-
sas, la “inyeccién” de fuertes flujos financieros
que aseguren el desamrollo, la ampliacién y la di-
versificacién de sus actividades. Es obvio que tal
“inyeccién” de recursos hubiese sido posible man-
teniendo la propiedad del sistema financiero bajo
control estatal. Podria incluso argumentarse que
un sistema financiero nacionalizado potencialmen-
te podria desempefiar un papel mis eficaz en el
apoyo a un sector definido como prioritario por la
politica econémica. Sin embargo, las situaciones
especiales que caracterizan al entorno en el cual le
toca desenvolverse a la gestién econémica guber-
namental volveria sumamente inviable esta preten-
sién. ’

En primer lugar, la nacionalizacién del sistema
financiero, junto a la reforma agraria y 1a naciona-
lizacién del comercio exterior del café, constitu-
yeron, a lo largo de la década pasada, uno de los
principales focos de la confrontacién que el go-
biemo mantuvo con los sectores empresariales y
los sectores populares. En efecto, mientras, por
una parte, la empresa privada calificaba de “so-
cialista” a dicha nacionalizacién y le exigia la pri-
vatizacién como una muestra fehaciente de su
buena voluntad para apoyar la iniciativa privada,
los sectores populares, especialmente el sector
agricola reformado y el sector de la micro y pe-
quefia empresa, presionaban por profundizar dicha
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medida para que pudiera cumplir con los objetivos
de “democratizacién” del crédito y de promocién
en la bisqueda de un mayor bienestar de la ma-
yorfa de la poblaci6n.

Con la llegada del partido ARENA al poder,
las principales demandas del sector privado fueron
progresivamente resueltas a su favor. La naciona-
lizacién del comercio exterior quedé abolida al
declarar inconstitucionales las leyes del INCAFE
y del INAZUCAR; mientras tanto, la reforma
agraria entré en un proceso de franco retroceso al
quedar suspendida indefinidamente la aplicacin
de su segunda fase y ante el inminente proceso de
parcelacién de las cooperativas de la primera fase.
La privatizacién de la banca constituye asf no sélo
el final del proceso reformista de 1980, sino el
signo més evidente de que el gobiemo de ARENA
responde fundamentalmente a los intereses y pre-
siones de la empresa privada.

Sin embargo, aun cuando un esquema de ban-
ca privada hace mis dificil para la politica econé-
mica asegurar que los recursos financieros se ca-
nalicen hacia los sectores definidos como prio-
ritarios dentro de la estrategia econdmica guber-
namental (en este caso los sectores exportadores),
indirectamente, la privatizacién asegura tal orien-
tacién.

En efecto, si tal como estd sucediendo, la
politica econdmica, a través de sus distintas 4reas
de accidn, estd privilegiando a los sectores expor-
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tadores y los estd convirtiendo en los sectores m4s
rentables, a diferencia de lo que estd sucediendo
con la produccién destinada al consumo interno,
es de esperar que la banca privada oriente sus re-
cursos fundamentalmente hacia dichos sectores.
Esto, a su vez, seria posible debido a dos factores
que actuarian de manera combinada.

En primer lugar, los criterios de eficiencia que
rigen dentro del funcionamiento real de la econo-
mia salvadorefia tienden indefectiblemente a igua-
lar eficiencia con ganancias inmediatas, con lo
cual se descarta, en un esquema de banca privada,
el financiamiento de actividades que, pese a que
podrian contribuir al mejoramiento de la eficiencia
de la economia mediante el incremento en los ni-
veles de productividad y produccién de bienes pa-
ra el consumo interno, no son rentables en el corto
plazo, como serfa el caso de los granos bésicos.
En su lugar y bajo el pretexto de bisqueda de efi-
ciencia y competitividad, los recursos tenderian
hacia las actividades que aseguren ganancias in-
mediatas.

En segundo lugar, una vez desmantelado el
proceso de nacionalizacién quedarfan descartados
los objetivos de biisqueda de equidad dentro del
funcionamiento del sistema financiero y, por con-
siguiente, quedarfan sin ninguna validez y “fuera
de contexto” las demandas y presiones que pudie-
sen ejercer los grupos sociales excluidos del fi-
nanciamiento. Durante la década de 1980, los ob-
jetivos de la nacionalizacién bancaria en alguna
forma dieron legitimidad a las demandas de cré-
dito de algunos sectores calificados como de “alto
riesgo”, lo cual posibilité la existencia de lineas
de crédito especiales destinadas a apoyar esas ac-
tividades y a establecer disposiciones que les ase-
guraran, aunque sea mfnimamente, algin grado de
participacién dentro de la estructura de la cartera
de préstamos del sistema financiero. De ahora en
adelante y bajo los criterios de la banca privada
no serd posible ejercer presi6n alguna legitima ni
legal para obligar a los bancos y a las asociacio-
nes de ahorro y préstamo a que apoyen a los sec-
tores de alto riesgo financiero ni para evitar que
los recursos disponibles dentro del sistema sean
canalizados totalmente a los sectores mis renta-
bles y “prometedores” dentro de la nueva estrate-
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gia econémica.

El otro mecanismo que posibilitaria que la pri-
vatizacién bancaria se convirtiecra en un instru-
mento para aumentar la tasa de ganancia de la
economfa serfa la ampliacién de la 6rbita de va-
lorizaci6n del capital mediante la irrupcién de éste
en la esfera financiera.

A primera vista, esta ampliacién de la 6rbita
de valorizaci6n del capital se presentaria bastante
limitada, teniendo presente la serie de requisitos y
controles que la ley de privatizacién establece en
un intento de evitar que opere la tendencia natural
dentro del capitalismo hacia la concentracién y
centralizacién del capital. Asimismo, esta aprecia-
cién se reforzaria de cara a las facilidades crediti-
cias que la ley otorgaria para posibilitar el acceso
a la propiedad de las acciones de las instituciones
financieras a los empleados y a los pequefios in-
versionistas.

Sin embargo, tan pronto como nos adentramos
en el anilisis del contexto bajo el cual se aplica
este proceso de privatizacién esta apreciacion ini-
cial queda desvirtuada.

En primer lugar, es preciso reparar que el ci-
mulo de disposiciones y controles que la ley de
privatizacién establece para limitar la propiedad
de las acciones dentro de una institucién o bien
dentro de todo el sistema financiero, tnica y ex-
clusivamente tiene aplicacién para los bancos y
para las asociaciones de ahomo y préstamo que
ahora se privatizan, y no asi para las instituciones
financieras que sean autorizadas para operar en el
pais en los préximos aflos.

El periodo que se ha establecido para 1a auto-
rizacién de nuevas instituciones financieras no es
superior a los tres aflos, independientemente de si
éstas son nacionales o extranjeras. Teniendo pre-
sente lo anterior, es obvio que la gran oportunidad
para la ampliacién de la 6rbita de valorizacién a la
que hemos hecho referencia no proviene de la
compra de las acciones de la banca que ahora se
privatiza, sino mas bien de la compra de las accio-
nes de la banca que comenzard a funcionar en los
préximos afios y que deberd regirse de acuerdo a
sus propias leyes, esto es, de acuerdo a las leyes
que rigen el funcionamiento del sistema financiero
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privado en una economfa de mercado.

Ma4s aiin, es sumamente dificil esperar que la
empresa privada comience a invertir en los préxi-
mos dos aflos en la compra de acciones de la ban-
ca privatizada, debido a lo poco atractivo que s¢
presenta su situacién pese al saneamiento efectua-
do por ¢l Banco Central de Reserva. En efecto, de
conformidad a lo establecido en la Ley de Sanea-
miento y Fortalecimiento del Sistema Financiero,
el Banco Central de Reserva comprard la mora
bancaria a fin de sanear su cartera Como paso pre-
vio a la venta de acciones al sector privado. Sin
embargo, esta operacién no devolverd automdti-
camente la liquidez a dichas instituciones, en tanto
los bonos no podrédn utilizarse para financiar ope-
raciones activas mientras la mora correspondiente
al valor de éstos no fuese recuperada por las res-
pectivas instituciones financieras.

Ante esta situacién, lo mis probable serd que
la empresa privada, actuando conforme los crite-
rios de eficiencia que la caracterizan, se abstenga
de invertir en la compra de las acciones bancarias
mientras no se autorice el funcionamiento de nue-
vas instituciones financieras en el pafs y prefiera,
mientras tanto, beneficiarse \inicamente del crédi-
to otorgado a sus actividades.

Asimismo, es bastante ilusorio, esperar la parti-
cipacién masiva de los empleados y de los peque-
flos inversionistas en la compra de las dcciones de
los bancos privatizados, sobre todo si se tiene en
cuenta la progresiva pérdida del poder adquisitivo
experimentada por los salarios de los empleados
del sistema financiero a lo largo de la década de
los ochenta y la escasa capacidad de inversién que
caracteriza a la pequefla y microempresa, factores
que no pueden resolverse con el simple otorga-
miento de créditos en condiciones preferenciales
para financiar la adquisicién de acciones. Mis
ain, es sumamente dificil suponer que pequeflos
inversionistas pertenecientes a la micro y pequefia
empresa s¢ sientan atraidos a invertir en acciones
bancarias que no les aseguran un tratamiento pre-
ferencial en la politica crediticia de la institucién
en la cual invierten.

En ese sentido, lo m4s factible es suponer que
las instituciones que componen el actual sistema
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financiero salvadorefio sigan operando durante al-
gunos afios con una gran presencia del Estado en
la estructura de propiedad de sus acciones, pero
con criterios de banca privada. Lo cual, en iltima
instancia, no estd reflido con los objetivos que se
propone alcanzar la estrategia de crecimiento eco-
némico gubernamental.

3. Privatizacién del sistema financiero y bienes-
tar de las mayorias populares

Si el aumento o la disminucién del nivel de
bienestar de los sectores mayoritarios que compo-
nen la sociedad salvadorefia constituye el criterio
iltimo en base al cual debe enjuiciarse cualquier
medida econémica, social o politica, entonces, es
preciso que en el andlisis del proceso de privati-
zacién que ahora nos ocupa incorporemos el posi-
ble impacto que tal medida podria generar sobre
eslos sectores.

Un primer efecto que identificamos a conse-
cuencia de la privatizacién lo constituye una inmi-
nente disminucién en el acceso al crédito por par-
te de estos sectores. Alin cuando es evidente que
el acceso al crédito por parte de estos sectores fue
antes y después de la nacionalizacién bancaria su-
mamente restringido, no es por ello menos cierto
que a lo largo de 1a década de los ochenta se im-
plementaron al interior del sistema financiero una
seric de lineas de crédito preferencial que asegu-
raban la obtencién de crédito a aquellos grupos
calificados de “alto riesgo financiero™, como por
ejemplo la micro y pequefia empresa y los peque-
flos productores agricolas.

Ya hemos visto que este pequefio porcentaje
de la cartera de créditos otorgada a estos sectores
fue posible gracias a la presidn ejercida por ellos a
favor de que fuesen cumplidos los objetivos de la
nacionalizacién. Una vez roto el esquema de la
nacionalizacidn y establecido como objetivo de la
actividad financiera la bisqueda de la eficiencia,
la satisfaccién de la demanda de créditos de los
sectores populares queda relegada a un plano se-
cundario y tendrd que pasar a formar parte de los
objetivos de la politica asistencialista del gobier-
no.

Pese a que el gobiemo ha afirmado insistente-
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mente que no estd dispuesto a “abandonar” a
aquellos sectores que en el corto plazo queden
marginados del crédito del sistema financiero for-
mal, es obvio que en los préximos dos aflos las
instituciones gubernamentales de fomento no con-
tardn con los recursos necesarios para atender las
crecientes demandas de crédito provenientes de
estos sectores, con lo cual se agudizaran las condi-
ciones ya precarias de empleo y de ingresos que
caracterizan a estas actividades y se reforzardn las
tendencias hacia una mayor concentracién y cen-
tralizacién de la econom{a salvadorefia.

En segundo lugar, es de esperar un mayor de-
terioro en los niveles de productividad y de pro-
duccién de los bienes destinados al consumo in-
temo, especialmente de los pertenecientes al con-
sumo b4sico de la mayorfa de 1a poblacién, debido
a que dentro del sistema financiero existirdn incli-
naciones “naturales” para favorecer con el crédito
aquella actividades con fines de exportacién en
detrimento de las destinadas al consumo interno.
El caso mis preocupante lo constituird la dismi-
nucién del crédito destinado a la produccién de
granos bisicos, debido a sus consecuencias nega-
tivas sobre la nutricién de la poblacién y sobre los
niveles de autosuficiencia alimentaria de nuestra
economia. En iiltima instancia, la disminucién en
la produccién para el consumo interno terminard
por agravar los actuales niveles de insatisfaccién
de las necesidades bdsicas de la poblacién.

Finalmente, creemos que la privatizacién del
sistema financiero, al profundizar, las tendencias
estructurales de la economfa salvadorefia hacia la
concentracién del ingreso y de la propiedad, lejos
de contribuir al logro de la equidad que se requie-
re para que los frutos del crecimiento econémico
beneficien a la mayorfa de la poblacién, inica-
mente propiciard una mayor concentracién de és-
tos. La problemitica asf planteada en los actuales
momentos de bisqueda de una solucién justa y
permanente a la crisis salvadorefia es dificil de di-
mensionar. Lo que sf queda claro es que 1a medida

de privatizar el sistema financiero no provee nin-
guna alternativa de solucidn a las causas estructu-
rales que dieron origen a la actual crisis. Mis bien
tiende a exhacerbar los problemas de marginacién
y de exclusién de las mayorfas populares que his-
téricamente han caracterizado el funcionamiento
del aparato productivo salvadorefio.

4. Reflexiones finales

El problema fundamental del sistema financie-
10, tanto antes y después de la nacionalizacién co-
mo shora después de la privatizacién, lo consti-
tuye su falta de contribucién al logro de los nive-
les de equidad que requiere la sociedad salvado-
refia para enrumbarse por fin por el camino del
desarrollo.

Obviamente, el logro de este objetivo no de-
pende exclusivamente del tipo de propiedad que
rija dentro del sistema financiero, ain cuando
cierto tipo de propiedad si puede, bajo determi-
nadas circunstancias, convertirse en potenciador o
en obsticulo para ello. Asi, por ejemplo, dentro de
una estrategia que busque combinar de manera
eficiente el crecimiento econémico con la equidad
en la distribucién de ese crecimiento, se presenta
como obstaculo el restringido criterio de eficiencia
inherente a la propiedad privada del sistema finan-
ciero, que inevitablemente tiende a identificar efi-
ciencia con rentabilidad privada. En esta situacién
deberian ser exploradas otras alternativas de pro-
piedad que estuviesen acordes a las necesidades
planteadas por el proceso de desarrollo. Estas, ob-
viamente, no deberian quedar circunscritas a la
propiedad estatal, sino que deberfan transcender a
formas mis “democrdticas” de propiedad, como
podria ser el caso de la propiedad social. Esto es,
una propiedad ejercida por las instancias organi-
zadas més representativas de la mayoria de la po-
blacién, a las cuales se podria identificar ficil-
mente con el interés en la bidsqueda de una mayor
equidad en el funcionamiento de la ecoriomia, y,
por consiguiente, en el funcionamiento del sistema

El sistema financiero salvadoreiio Gnicamente podré desempeiar
adecuadamente su papel de instrumento para el desarrollo
cuando se ponga al servicio de un crecimiento econémico con equidad.
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financiero. Por tanto, la bisqueda de este objetivo
de crecimiento con equidad no supondria, en nin-
guna circunstancia, la pérdida de la eficiencia en
el desempefio de las actividades financieras. Su-
pondrfa tinicamente una ampliacién del contenido
de dicho concepto, a fin de no identificarlo exclu-
sivamente con rentabilidad privada, sino con el lo-
gro de mayores niveles de crecimiento y de equi-
dad social con el menor uso de recursos posible.

Concretamente, un sistema financiero puede
contribuir al logro de una mayor equidad si éste
desarrolla con eficiencia sus actividades dentro del
marco de una estrategia de crecimiento, en la cual
se hayan definido previamente y con claridad los
instrumentos y objetivos de la actividad econémi-
ca que aseguren una mayor participacién de los
sectores populares en el proceso de crecimiento de
la economia y en la distribucién de los frutos de
ese crecimiento.

De cara a este planteamiento, carecerfa de todo
sentido reprochar al sistema financiero salvadore-
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fio su poca contribucién a la equidad en la etapa
de 1a nacionalizacién, cuando este desarrollaba sus
actividades al interior de un modelo econémico
que manten{a invariable su tendencia hacia la con-
centracién del ingreso y de la propiedad. Lo mis-
mo podria servir para desvirtuar las pretensiones
de quienes tratan de recomendar que el sistema fi-
nanciero una vez privatizado funcione para buscar
una mayor equidad. ;Cémo serfa posible tal cosa
si en la prictica dicho sistema se desenvuelve en
el marco de una estrategia econémica que a nivel
formal y real niega la biisqueda de equidad?

En tal sentido, el sistema financiero salvado-
refio nicamente podrd desempeflar adecuadamen-
te su papel de instrumento para el desarrollo cuan-
do se ponga al servicio de un crecimiento econé-
mico con equidad. El logro de este objetivo sélo
serd posible tras una redefinicién de la actual es-
trategia de crecimiento econémico propuesta por
el gobiemo ARENA y por los grupos empresa-
riales que se expresan a su interior. Tal redefini-

49

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeén Cafas



cién exigird a su vez una amplia participacién de
los sectores mayoritarios de la poblacién hasta
hoy excluidos de las decisiones econémicas y de
los frutos del crecimiento econémico.

En las actuales circunstancias, esta redefini-

cién de la estrategia de crecimiento sélo podré ser
resultado de un amplio proceso de concertacién
nacional, que tenga como mira fundamental el lo-
gro del bien comiin, el cual, indefectiblemente,
supone el bienestar de las mayorias populares.
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