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Crisis, regulacion y supervision
bancarias

En este articulo se hace un repaso de las causas que han producido la crisis bancarias
mas recientes (microecondmicas, macroecondmicas e ingtitucionales), asi como los costes de

[as mismos.

En una segunda parte se analizan los aspectos institucionales y microeconomicos de la

regulacion y la supervision bancarias.

Palabras clave: regulacion, ingtitucionesy servicios financieros, bancos.

Clasificacion JEL: G21.

1. Introduccion

El desarrollo acelerado de innovaciones finan-
cieras e ingtitucionales de | os Ultimos afios ha lle-
vado a una creciente internacionalizacion de las
ingtituciones bancarias acompafiada de su gradual
desregulacion (1). Este proceso ha permitido una
mayor competitividad en la captacion de recursos
y en laasignacion de créditos, si bien ha propicia-
do una mayor volatilidad del sistemay un incre-
mento de |as crisis bancarias.

Los beneficios que se derivan de la interna-
cionalizacion financiera son evidentes: En el
ambito macroecondmico, aumenta la disponibi-
lidad de ahorro, se reducen los costes relaciona-
dos con desviaciones temporales entre |os flujos
de consumo y produccion y mejora la diversifi-
cacion de riesgos. A nivel microeconémico,
promueve la competenciay la eficiencia del sis-
tema financiero, apoya €l desarrollo de infraes-
tructura y la transferencia de capital humano y
proporciona una mayor variedad de servicios e
instrumentos disponibles para el inversionista o
prestatario.

* Universidad de Alcald Madrid.
(1) GUITIAN, M.y VARELA, F. (2000)

Pero también esta apertura trae consigo ries-
gos considerables. Analisis recientes han puesto
en evidencia la funcion perturbadora que pueden
desempefiar los flujos de capital en los sistemas
financieros locales y en particular, en los bancos,
pero también subrayan que la vulnerabilidad de
un pais a contagio financiero depende en gran
medida de la salud y fortaleza de su sistema ban-
cario.

En este estudio se exponen brevemente en
una primera parte la incidencia, causas, resolu-
cionesy costes de |as crisis bancarias de los Ulti-
mos treinta afos, sin profundizar en ninguna de
ellas sino simplemente intentando descubrir
aquellos factores de vulnerabilidad bancaria
comunes que permitan comprender las tenden-
cias actuales en materia de regulacion y supervi-
sion bancarias.

En la segunda parte, se analizan las princi-
pales propuestas en materia reguladora 'y de
supervision vinculadas a aspectos microeco-
nomicos e institucionales del sistema banca-
rio. Finalmente, se subraya la importancia de
buscar la combinacion Gptima de regulacion,
riesgo moral e incentivos como base para
garantizar la efectividad de cualquier politica
bancaria
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2. Lascrisisbancariasen los tltimos
treinta anos

Incidencia de crisis bancarias recientes

La incidencia de las crisis bancarias ha
aumentado considerablemente a partir de la
década de los ochenta principal mente en los pai-
ses en desarrollo en los que se registra el 70 por
100 de las crisis de estas instituciones de los
Ultimos treinta afios. En précticamente todos los
casos, las crisis bancarias han surgido después
de la liberalizacion financiera 'y de la cuenta de
capitaes.

Las crisis bancarias se inician con proble-
mas de instituciones especificas que adquieren
un caracter sistémico. El tema resulta complejo
por la diversidad de esquemas de conformacion
y operacion de los sistemas financieros y la
variedad de formas que adoptan las crisis. Por
ello, los episodios de crisis bancarias son difi-
ciles de identificar tanto por la naturaleza del
problema como por la falta de informacion
relevante. Si bien las cifras sobre depositos
bancarios estan disponibles en la mayoria de
los paises, los problemas bancarios mas impor-
tantes no se originan del lado de los pasivos de
su balance financiero (2): el retiro masivo de
depositos o el cierre de lineas interbancarias
suelen ser resultado, més que causa, de proble-
mas bancarios.

Las crisis bancarias surgen, en general, por
un deterioro prolongado en la calidad de los
activos, por lo que variables como la partici-
pacion de la cartera vencida en los portafolios
bancarios o las fluctuaciones en el precio de
hienes raices podrian utilizarse para identificar
episodios de crisis, pero este tipo de informa-
cion es defectuosa en algunos paises. Dadas
estas limitaciones, las crisis bancarias han sido
ilustradas por los investigadores con base en
una combinacion de eventos tales como: inter-

(2) El FMI (1998) definia una crisis bancaria como una situa
cion en laque el retiro masivo de depdsitos obliga a banco a sus-
pender |a convertibilidad interna de sus pasivos, [0 que requiere de
la intervencion gubernamental mediante una asistencia a gran
escala. No obstante, en los Ultimos afios, |as crisis bancarias seini-
cian més frecuentemente en el mercado interbancario ya que el
sistema bancario cuenta con una mejor informacion sobre sus par-
ticipantes.

venciones, fusiones o retiro masivo de depdsi-
tos. Con base a un estudio realizado por
James (3) es posible construir la siguiente tabla
que resume la incidencia de este tipo de crisis
para el periodo 1971-1997 combinando el crite-
rio de diversos autores (4) y donde se conside-
ran alguno(s) de los siguientes indicadores:
razon de cartera vencida a activos totales de la
banca excede un 10 por 100; coste de la opera-
cion de rescate fue de @ menos un 2 por 100 del
PIB; retiro masivo de depdsitos; congelamiento
de cuentas o cierre temporal de operaciones de
un banco; activacion de garantias sobre deposi-
tos bancarios; cierres, fusiones o adquisiciones
de instituciones bancarias.

La duracion de las crisis es dificil de determi-
nar pero suele basarse en los periodos en que €
deterioro de |as definiciones contables del sistema
bancario es profundo y generalizado.

La gestacion delas crisis bancarias

Las crisis bancarias tienen su origen inmedia-
to en una ingtitucion individual que presenta una
crisis de liquidez, muchas veces asociada con
una crisis de solvencia. Los bancos, como otras
empresas, pueden enfrentar dificultades cuando
el valor de sus activos cae, con carécter no oca-
sional, por debajo del valor de sus pasivos
(insolvencia técnica). El valor de los activos de
un banco puede caer ya sea porque sus deudores
no pagan (riesgo crediticio) o porque los cam-
bios en el precio de sus activos provocan una
caida del valor de sus inversiones (riesgo de
mercado) (5).

La perspectiva de bancarrota de un negocio
bancario suele verse con aprehension y el moti-
vo fundamental se encuentra en la posibilidad
de que una crisis individua se torne sistémica.
La retirada masiva de depdsitos ocurre porque
en muchas ocasiones los individuos no estan

(3) JAMES, Bell (2001).

(4) Los autores son: LINDGREN, GARCIA y SAAL (1996);
KAMINSKY y REINHART (1996 y 1998); ARDI y PazarBa-
slogLU (1998) y DEMIRGUC-KUNT y DETRAGIACHE
(1999).

(5) Existe también € riesgo operaciona de pérdidas derivadas
de fallos técnicos o fraudes ala hora de realizar operaciones.
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CUADRO 1 bien informados sobre sus bancos, por lo que

CRISIS Y PERIODOS DE FUERTE INESTABILIDAD BANCARIA EN PAISES / H i A
SELECCIONADOS PARA EL PERIODO 1971-1997 au_n e,n el caso de banCOS SanOS, la |nf0rma.C| on
asimetrica puede llevarlos a una severa crisis de

. ¢ PR, fio de inici Durgciérl T . . R
o Mo GeCE(T) [ ARGENES  Cenanes() |jquidez y el problema de una institucion indi-
Argelia.....cocveneeieens 1 1990 1 I 1 ANi A i ot A
Argerlnina... ...... 3 1980, 1985, 1994 32,2 VIdUal adquiere rapidamente un_ Ca_lraCter siste-
BN v L 1968 2 mico. Por ello se han buscado insistentemente
Brasil... - 2 1985, 1994 11 formulas para salvaguardar la estabilidad del
e — ; e | sistema bancario sin proteger a instituciones
AN . Tooo : individuales, tales como los requerimientos
e 1 1981 7 minimos de reservas (que previenen de una
Colombia......c.cccou..... 1 1982 4 . ., . .
CONGO o 1 1994 3 excesiva creacion secundaria de dinero), segu-
COrea.....ccccurivniininnnnns 1 1997 1 ] .
Costa de Marfi... 1 1088 1 ros de depositos (para detener la huida de los
Costa Rica. : T : depositantes), estructuras crediticias optimas
2 s 9 (que subraya el papel de la diversificacion
! . : como forma de reducir €l riesgo de vulnerabili-
sto 1 1992 4 dad ante determinada perturbacion externa) y la
E;{;?;’;ﬁ?;;;;; 2 el supervision y regulacion bancarias. Estos dos
Fanca..... . Lo : ultimos elementos prudenciales delimitan el
T o L - : marco de operacion de los bancos y evitan erro-
uyana ..
i 1 1991 4 res que puedan desembocar en una crisis ban-
Indonesia................... 2 1992,1997 3,1 CaJ'i a
1 1985 1
. 1o 2 La regulacion y supervision bancaria prove-
L 1o04 ! en de un bien pablico que es necesario para
1 1989 2 complementar las fuerzas de mercado y garanti-
: Mer30 ’ zar la prudencia bancaria. Con ello, se reduce la
. oo 2 probabilidad, tanto de problemas en ingtitucio-
! 1901 ; nes individuales, como de que dichas dificulta- COLABORACIONES
1 1993 2 des puedan originar una crisis de naturaleza sis-
1 1 1 o
1 1985 4 temica.
> 198 1094 s Las formulas de regulacion y supervision se
! 1089 ! construyen teniendo en cuenta, entre otros aspec-
1 1983 14 tos, la experiencia de los distintos paises que han
1 1991 4 . .. . . . . .
1 1987 7 sufrido una crisis financiera, intentando identifi-
R . Lo 2 car losindicadores de vulnerabilidad tanto anivel
QU : o : de laingtitucion como a nivel sistémico. Ademés
POTtUGA........ 1 1986 1 del disefio de una politica prudencial, dichosindi-
Rep.Centro Africana... 1 1976 17 . . ,
Rep. Domiricana. .. 1 1990 1 cadores permiten detectar los primeros sintomas
v I e 3 de una crisis bancaria para aumentar la efectivi-
SOMala.. .o ! 1950 L dad de las politicas de salvamento y reducir su
SriLanka.......ccoeeeenee 1 1989 5|
Suldéfrica.... ...... 2 1985, 1989 11 coste (6).
IV PO 1 1990 4 . . -
TANZAN .o 1 1988 9 Sin embargo, ninguno de estos indicadores
Togo T PR MY de vulnerabilidad ha demostrado ser infalible,
i fa. 8] 1982,1991,1994 111 101 < H
S 3 1000 s ya sea porque anticipan crisis que finalmente
Uruguay 2 1971,1981 15
Venezue 1 1993 4
L 86 (6) La regulacion y supervision bancarias se aplican en tiem-
(’2 %ﬁo 0 fraqciér{ se tSgnsidledra como Lgniri:uik#:\j d(;l:jacliéntabarcg no sc}IO(eI g)er!'- pos de tranquilidad y atienden a la prevencion de crisis de institu-
odo de crisis sino también el de fuerte inestabilidad del sistema bancario. (**) cri- o q 1A q
sis en sentido amplio ya que incluye periodos de severa inestabilidad bancaria. ClONEs y su pos ble pr opagacion. Sin embargo, L',Ina Vez que h{.iy
Los paises miembros de la OECD en cursiva. problemas, es necesario complementarlas con politicas de mangjo
Fuente: y resolucion de crisis bancarias.
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no ocurren, o bien porque fallan en predecir-
la (7). Los indicadores de posibles crisis banca-
rias suelen basarse en dos tipos de modelos: los
de sefiales y los de respuesta cualitativa. Los
modelos de sefiales comparan el vaor de cier-
tos indicadores en periodos de tranquilidad y
en periodos de crisis. Los indicadores se eligen
sobre la base de que cambios en su comporta-
miento suelen ser una sefial de peligro banca-
rio. Por su parte, los modelos de respuesta cua-
litativa emplean andlisis de regresion para
estimar |as relaciones existentes entre varios
indicadores potenciales y las crisis banca-
rias (8).

Pero antes de buscar indicadores de vulnerabi-
lidad en los propios sistemas bancarios que per-
mitan clarificar las causas de una crisis bancaria,
se plantea € interrogante del fendmeno |lamado
en la literatura especializada como «contagio
puro», donde la crisis bancaria es independiente
de variables macroeconomicas fundamentales, de
la salud del sistema financiero y de la ingtitucion
bancaria, y que parece darse sin existir lazos
comerciales aparentes entre |as instituciones afec-
tadas (9).

Si este contagio puro fuera lo suficientemente
importante como para explicar las crisis, tendria
poco sentido buscar |a forma de prevenirlas pues-
to que su ocurrencia seria en gran medida un
fendmeno aeatorio. La regulacion y supervision
serian relevantes solo en la medida que contribu-
yeran a una mayor divulgacion de la situacion
financiera de los bancos, ya que @ retiro masivo
de depositos resultante de un contagio puro se
deriva de laincertidumbre relativaala salud de la
ingtitucion.

Lainformacion sobre el desempefio del nego-
cio, sus recursos de capital, su estructura de
mercado y su entorno macroeconémico aparece,
incluso en este escenario, como relevante para
evitar problemas bancarios y sobretodo proble-
mas sistémicos. En un entorno financiero tan
complejo como el actual, se desincentiva la
recoleccion de informacion y se intensifica por

(7) Ver HARDY D., PAZARBASIOGLU (1998).
(8) BELL, J (2001).
(9) EICHENGREEN (1999).

ende el comportamiento de «rebafio», como
sucede en contextos de informacion asimétrica e
imperfecta (10).

Sin embargo, la evidencia empirica parece
indicar que de hecho el contagio puro rara-
mente existe y que las instituciones bancarias
afectadas por perturbaciones externas presen-
tan una serie de caracteristicas que las hace
vulnerables. De la misma manera, los efectos
sistémicos que Ilevan a que la crisis de una
institucion individual amenace la estabilidad
de todo el sistema se presentan con una mayor
probabilidad en estructuras financieras fréagi-
les.

Los indicadores parecen coincidir en apuntar
a tres categorias de factores que se retroalimen-
tan entre si y que constituyen «el talon de Aqui-
les» de muchos sistemas bancarios: Los factores
microecondmicos, que se identifican a partir de
los elementos que componen el balance de un
banco, quizas complementado con informacion
sobre los precios de mercado, y que ayudan a
predecir futuras quiebras; |os factores macroeco-
noémicos, que se identifican mediante el andisis
de variables del sector real y monetario de la
economia y finalmente los factores ingtituciona-
les, que ayudan a asignar una probabilidad a que
la crisis de una institucion individual se torne
sistémica.

Las causas microeconémicas

Dentro de los factores microeconémicos, la
evidencia empirica sugiere que existen indicado-
res de vulnerabilidad que deberian poder ser
observados a través de | os estados financieros de
los bancos. La quiebra de un banco es esencial-

(10) El comportamiento de «rebafio» puede darse cuando
aumenta el nimero de mercados y se reduce la proporcién de
los activos de un pais en la cartera de inversionistas institucio-
nales, ya que la ventaja de recopilar informacion especifica
sobre un pais es cada vez menos relevante. Otro ejemplo es
cuando se evalla a los gestores de los fondos de inversion en
funcion de los resultados obtenidos por otros, lo que fomenta
el comportamiento «de rebafio». Esos dos ejemplos son sélo
parte de la explicacion de un amplio conjunto de modelos que
se basan en la formacion de expectativas en un contexto de
informacion imperfecta y asimétrica para explicar el compor-
tamiento racional «de rebafio» por parte de los inversionistas.
Véase por gjemplo EICHENGREEN (1996) o CALVO y
MENDOZA (1998).
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mente una funcion del riesgo de liquidez, credi-
ticio, de mercado y operativo y del entorno
macroeconomico (11). La cartera vencida y las
razones de liquidez se deterioran répidamente
antes de la quiebra de un banco que tiene mayor
probabilidad de ocurrencia cuando el portafolio
de activos bancarios incluye una proporcion sig-
nificativa de préstamos vinculados a la propie-
dad, cuando los rendimientos ofrecidos por el
banco son excesivos 0 bien cuando la proporcion
de activos bancarios en valores negociables es
bajo.

L os inadecuados sistemas de contabilidad y de
presentacion de estados financieros acenttan las
consecuencias de los fallos anteriores. Los inver-
sionistas y autoridades no pueden supervisar ade-
cuadamente a | os bancos ante informacion incom-
pletay confusa. Si |a cartera vencida se disfraza
CON NUEeVOS préstamos y se subestima sistematica-
mente, las provisiones serén inadecuadas y los
reportes de utilidades estaran sobrestimados. Ban-
cos técnicamente insolventes contindan operando
y en muchos paises la cartera vencida como por-
centaje del total de préstamos ha superado e 10
por 100 que se considera indicador de crisis ban-
caria

Las causas macroecondmicas

Lamayoria de las crisis bancarias son precedi-
das por agun tipo de perturbacion macroecono-
mica que afecta a la calidad de los activos, a la
obtencion de recursos, al comportamiento del cré-
dito y a la liquidez. También contribuyen las
expectativas y el aumento de la volatilidad que
genera unamayor incertidumbre (12).

Los indicadores macroeconémicos que han
probado ser més efectivos en predecir las crisis
bancarias son los que capturan el deshorda-
miento del crédito, tales como larazon M2 ala
base monetaria. Este desbordamiento es mas
frecuente cuando se combinan liberalizacion
financiera con cambios en la actividad macroe-
conomica (13).

(11) BELL, J. (2001).
(12) RENNHACK (2000).
(13) HARDY, D., PAZARBASIOGLU (1998).

CUADRO 2
CARTERA VENCIDA EN CRISIS BANCARIAS SELECCIONADAS (1974-1994)

Cartera vencida como porcentaje

Pais y afio del total de préstamos

Argentina (1980 y 1985)
Brasil (1994)
Chile (1981)
Colombia (1
Espafia (1977)..
Estados Unidos
Filipinas (1981).
Finlandia (1991
Ghana (1983)...
Indonesia (1994
Jap6n( 1990)
Malasia (1985) .
México (1994)..
Noruega (1988
Suecia (1991) ...
Sri Lanka (1989
Tailandia (1983
Turquia (1982) .
Uruguay (1982)
Venezuela (1980) ..

9y30

Fuentes: FMI (1998) y Amieva y Urriza (2000).

El problema se deriva sobretodo de reaccio-
nes bancarias inadecuadas frente al ciclo de
negocios y que se inician en la fase ascendente
del ciclo, cuando los bancos suelen subestimar
los problemas asociados con la informacion
asimétrica (seleccion adversa 0 riesgo
moral (14)) y financian proyectos que parecen
rentables en ese momento pero que, estudiados
mas cuidadosamente, se podria apreciar sus
pobres perspectivas a futuro. El apoyo crediti-
cio mejorara |a rentabilidad de corto plazo de
este tipo de negocios, pero al iniciarse la fase
descendente del ciclo surgirén los problemas.
Esta situacion sera més delicada para el banco
si existe un colateral cuyo valor sigue las mis-
mas pautas de comportamiento del negocio. De
ahi que la desaceleracion de la actividad econo-
mica constituya otro indicador de vulnerabili-

(14) Lainformacion asimétrica lleva a dos problemas bési-
cos en el sistema financiero: la seleccion adversay el riesgo
moral. La seleccion adversa es un problema de informacion asi-
métrica que ocurre antes de que se lleve a cabo la transaccion y
consiste en que los deudores potenciales de mayor riesgo para el
banco son los que buscan més activamente un crédito y por lo
tanto tienen una mayor probabilidad de ser seleccionados. Por
su parte, €l riesgo moral se da una vez llevada a cabo la transac-
cion ya que el prestamista esté sujeto a «riesgo» de que el
prestatario tenga incentivos para llevar a cabo actividades que
son indeseables («inmorales») desde el punto de vista del
prestamista, como por ejemplo las de alto riesgo, que si funcio-
nan bien le darédn a prestatario un ato rendimiento y si no el
prestamista absorberd la mayor parte de la pérdida. Véase
MISHKIN (1996).
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dad al reducir la capacidad del servicio de la
deuda de los clientes bancarios.

Un segundo elemento que ha probado ser
determinante en el inicio de crisis bancarias son
los cambios bruscos en los tipos de interés. Si los
bancos no logran anticiparlos, pueden surgir
situaciones donde el rendimiento de sus activos
sea inferior a que ellos pagan por sus pasi-
vos (15). Asimismo, los prestatarios se veran
imposibilitados para atender a los pagos deriva-
dos de sus deudas 0 en casos extremos, como el
de México en 1995, consideraran poco rentable
hacerles frente (16).

Los cambios bruscos en los tipos de interés
internacionales también son un indicador de
vulnerabilidad, por su efecto inducido sobre los
flujos de capital privado. Goldstein (1995) con-
cluye que en los 90 los movimientos en los
tipos de interés de los paises industrializados
explican entre /2 y 2/3 de las entradas de capital
a paises en desarrollo. Las entradas de capital
que no se esterilizan totalmente, pueden aumen-
tar |os depésitos bancarios destinados al otorga-
miento de créditos y dificilmente la estructura
de plazos coincidira entre ambos. Cuando los
capitales salen inesperadamente, el retiro de
depdsitos lleva a una venta forzada de activos
bancarios (17).

Un tercer factor que crea un entorno favora-
ble para €l desarrollo de una crisis bancaria es
la correccion en el precio de los activos, inclui-
dos los cambios en |a paridad cambiariareal y/o
en €l indice de precios y cotizaciones del mer-
cado de valores. Los activos bancarios se pue-
den deteriorar a través de estos efectos, como
por gjemplo una caida en los precios de bienes
raices, una devaluacion de la moneda que arrui-
na a un importador con deudas bancarias, etce-
tera

Finalmente, las expectativas de los agentes
también pueden ser causa (dificilmente la Unica)
de las crisis bancarias. Como se mencionaba al

(15) DEMIRGUC K y DETRAGIACHE, E. (1997).

(16) Lostipos de interés reales registraron un aumento tal que,
en pocos meses, la magnitud de las deudas superd a valor de los
activos (bienes raices, electrodomésticos y automoviles, principal-
mente) adquiridos con ellas.

(17) AMIEVA y URRIZA (2000).

inicio de este apartado, las crisis bancarias pue-
den desatarse por la generalizacion de las expec-
tativas sobre un posible evento adverso, se susten-
te 0 no en solidos elementos analiticos. Este
factor de vulnerabilidad cobraimportancia ante la
creciente movilidad internacional de capitalesy €
avance tecnologico gue les otorga una velocidad
sin precedentes.

Las causas institucionales

La falta de una regulacion y supervision ade-
cuadas da libertad a los bancos para decidir sus
exposiciones a riesgo y e monto de sus reservas
liquidas (riesgo de mercado). Estos marcos de
regulacion y supervision poco rigurosos confian
en la propia disciplina del mercado y no limitan
las acciones de sus participantes. Adiciona mente
al riesgo de insolvencia, los bancos también
enfrentan el riesgo sistémico derivado de un vio-
lento retiro de sus depdsitos (riesgo de liquidez) y
el que proviene de fallos técnicos o fraudes (ries-
go operativo).

Los esquemas de liberalizacion financiera,
que se caracterizan por eliminar controles en la
fijacion de los tipos de interés, reducir la inter-
vencion estatal de los créditos a ciertos secto-
res, disminuir las reservas bancarias y propiciar
una mayor competencia, si se realizan de forma
precipitada, suelen anteceder a las crisis banca-
rias.

La presencia estatal en la propiedad bancaria
ha sido también un factor determinante de algu-
nas de las crisis bancarias, a no seguirse criterios
de eficiencia y rentabilidad en la asignacion de
recursos. Si bien existe una tendencia creciente a
la privatizacion, la proporcion de propiedad esta-
tal aln es elevada en varios paises emergentes.
Por eemplo, en 1996 en Africa Occidental y Cen-
tral dicha participacion era del 91 por 100; en la
zona Arabe del 60-67 por 100 y en Europa Cen-
tra y Oriental del 57 por 100 (18).

La estructura avanzada del mercado interban-
cario constituye también un buen apoyo para los
bancos ante problemas de liquidez, ya que las
mayores interconexiones bancarias pueden

(18) PADOA-SHIOPA (1996).
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CUADRO 3
LIBERALIZACION FINANCIERA Y CRISIS BANCARIAS EN PAISES SELECCIONADOS (1974-1994)

Pais Afio de liberalizacion financiera Afio de inicio de la(s) crisis bancaria(s)
ATGENTING.....cooveiieeeieeiee e 1977 1980, 1985, 1994
Bolivia..... 1985 1987
Brasil .. 1975 1985, 1994
Chile........ 1974 1981
Colombia 1980 1982
Dinamarca.... Principios de los 80 1987
Finlandia ...... 1982 1991
Indonesia 1983 1992
Israel ....... 1985 1983
Malasia ... 1978 1985
México..... 1974, 1991 1982, 1994
Noruega.. 1980 1988
PerG........ 1991 1983
Filipinas... 1980 1981
Espafia..... 1974 1978
Suecia..... 1980 1991
Tailandia . 1989 1979, 1983
Turquia ... 1980 1991
Uruguay .. 1976 - 1979 1971, 1981
VENEZUEIA ... 1981,1989 1993

Fuente: FMI (1998) y Kaminsky G. L. y Reinhart C. M (1999).

cubrirlo répidamente a través de las lineas de cré-
dito.

Dada la naturaleza cualitativa de los diferen-
tes acuerdos institucionales y la diversidad de
sus efectos, es dificil integrarlos como un indi-
cador contundente de fragilidad o solidez del
sistema (19). Pero es innegable que la presencia
de una regulacion y supervision bancaria laxas
conlleva a una mayor vulnerabilidad del siste-
ma.

Medidas de resolucion de crisis
bancarias

La resolucion de problemas bancarios graves
haido acompafiada de |a adopcion de una estrate-
gia de prevencion de propagacion de las crisis y
la reestructuracion del sistema financiero para
restaurar la confianza en el sistema bancario e
intentar colocarlo en una senda de sana rentabili-
dad. Tipicamente |a estrategia haincluido la reca:
pitalizacion y reestructuracion de los bancos
«enfermos», medidas de asistencia, €l estableci-
miento de incentivos adecuados para los duefios,
glecutivos y acreedores (incluyendo los deposi-
tantes), asi como un marco regulador y de super-

(19) Asi por gemplo, € seguro de depésitos previene del reti-
ro masivo de los mismos, lo que reduce la probabilidad de crisis
de liquidez, pero a su vez puede generar riesgo moral s induce a
las instituciones a mantener posiciones liquidas més cortas, lo que
por el contrario aumentala vulnerabilidad del sistema financiero.

vision con miras a salvaguardar la estabilidad
futura del sistema.

Dentro de las medidas de asistencia a ingtitu-
ciones bancarias, las mas comunes han sido las
inyecciones de liquidez de emergenciay de capi-
tal y el otorgamiento de créditos a tasas subsidia-
das. En €l caso de Argentina en los ochenta, por
giemplo, se le otorgd a Banco Centra facultades
adicionales para intervenir directamente en la
compra, fusion y eventual liquidacion de las insti-
tuciones insolventes. En Espafia, la agencia
encargada de los seguros de deposito tomo el
control de los bancos insolventes mediante la
compra de acciones a su precio nomina o la
adquisicion parcia o total de la cartera vencida,
para |uego vender los bancos una vez mejorada su
situacion financiera, a través del mecanismo de
Subasta.

Cabe destacar que en muchos casos, en espe-
cial en paises emergentes, e apoyo a los bancos
ha sido excesivo (a no discriminar entre proble-
mas de solvencia y liquidez, sino simplemente
buscando evitar €l cierre de un banco y sus poten-
ciales consecuencias sistémicas) y no ha contem-
plado (20) ninguna sancion para los duefios y

(20) En muchas ocasiones por corrupcion de las autoridades,
pero también para evitar la mayor inestabilidad que provocaria
una accion penal contra altos directivos bancarios o incluso por
impedimentos legales, como por ejemplo |os derivados de los
limites de responsabilidad que implica el régimen de Sociedad
Andnima
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directivos que incurrieron en riesgos excesivos u
otorgaron créditos de forma preferencial. Por €llo,
los costes directos de una crisis bancaria han sido
absorbidos cas en su totaidad por e Gobierno, o
lo que es|o mismo, por os contribuyentes.

En cuanto a medidas para asistir alos deudores
se han incluido reestructuraciones del crédito y en
agunos casos tipos de cambio preferenciales para
deudas en divisas. En Uruguay, la autoridad obli-
g6 alos bancos a otorgar tipos de interés subsidia-
dosy areestructurar créditos a los deudores insol-
ventes. La clasificacion de deudores fue hecha por
una comision especial del Gobierno creada para
ese fin, periodo durante el cua se permitio la
moratoria de pagos. Los costes del programa fue-
ron excesivos relativo a su eficiencia

Adicionalmente, las crisis bancarias han lleva:
do en muchas ocasiones a una reforma del marco
regulador y de supervision de los bancos orienta-
da a reducir la exposicion y concentracion de
riesgo, a aumentar la transparencia y a establecer
calendarios de evauacion alasingtituciones (21).

Existen varias medidas para fortalecer el
marco regulador. Las més utilizadas han sido
aumentar os requerimientos de capital sobre acti-
VoS ponderados por riesgos crediticios y de mer-
cado, adoptar esquemas contables internacionales
y limitar la concentracion crediticia

Con relacion a la mejora de la supervision
bancaria, €l interés se ha centrado en el fortaleci-
miento de las entidades supervisoras (otorgando-
les mas independencia, poder y recursos) y de los
mecanismos de supervision del mercado (mayor
transparencia) (22).

En Indonesia, se recapitalizaron en 1999 los
siete bancos més grandes (con 20 por 100 de fon-
dos privados y 80 por 100 publicos a cambio de
acciones de las instituciones), se obligo a los res-
tantes a mantener una determinada proporcion de
capital sobre activos y doce bancos, estatales y
privados, fueron tomados por la IBRA, la Agen-
cia de Indonesia de Reestructuracion Banca-
ria(23).

(21) Todos estos aspectos se analizan con més detalle mas
adelante. .

(22) DEL VILLAR, BACKAL y TREVINO (1998).

(23) FMI (Octubre de 1999).

En México en materia de supervision cabe
destacar la fusion en 1995 de las Comisiones
Nacionales Bancaria y de Valores en una sola
entidad, con el fin de poder evaluar y controlar en
formaintegral € riesgo del sistema financiero. En
el campo de la regulacion bancaria, por gemplo
en noviembre de 1997, e Banco de México dis-
puso que los activos denominados en moneda
extranjera no podian exceder el 14 por 100 de los
pasivos totales.

Costes delas crisis bancarias

Los costes de las crisis bancarias no pueden
determinarse con exactitud, pues inciden en dife-
rentes &mbitos de una economia, redistribuyen la
riqueza entre los sectores y tienen efectos de asig-
nacion ineficiente y subutilizacion de recursos.
Estos factores inciden a su vez en el producto
naciond y en su potencia de crecimiento de largo
plazo. No obstante, es posible cuantificar aguellos
costes vinculados al rescate financiero y que son
basicamente de dos tipos: los que afectan directa
mente a presupuesto del Gobierno (costes fiscales)
y l0s que se derivan de |os préstamos que otorga e
banco central (24) (costes «cuasi fiscales» (25)).

Los costes fiscaes inciden directamente en e
gobierno que adquirid obligaciones, ya sea por su
participacion en la propiedad de los bancos o por
las obligaciones derivadas de las garantias dadas
a créditos y depositos. Asimismo, por el lado de
los ingresos publicos, las pérdidas bancarias
reducen la base gravable y con ello el pago de
impuestos (26).

Ademés, se incurre también en costes «cuasi
fiscales» derivados de la inyeccion de liquidez de
emergencia por el Banco Centra a instituciones
en problemas.

(24) AMIEVA y URRIZA (2000).

(25) Los costes «cuasi fiscales» se originan por lo genera en
los préstamos directos del Banco Central a los bancos en proble-
mas y por la reduccion en los coeficientes de reservas. Dichos
préstamos inyectan liquidez de emergencia a las instituciones
financieras afectadas; no obstante, en el largo plazo, el Banco
Central podria verse obligado a cubrir con sus propias reservas los
depdsitos que no tengan un colateral adecuado, o incluso cubrir
|os préstamos cuando el banco presenta problemas de solvenciano
previstos. Estos factores afectan la utilidad del banco central y por
lo tanto las transferencias a gobierno.

(26) FMI (1998).
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CUADRO 3
COSTES FISCALES Y «CUASI FISCALES»
DE CRISIS BANCARIAS SELECCIONADAS

Costes fiscales y «cuasi fiscales» como % del PIB

Pals y afio durante el periodo de reestructuracion

Argentina (1980 y 1985)........... 55
Brasil (1994 y 1996) .... .

Chile (1981, 1985).......
Colombia (1982, 1987
Espafia (1977) .............
Estados Unidos (1984). .
Filipinas (1981) .......cevveeeurerenes 4

Finlandia (1991) .......cccveurrneenee 10
Indonesia (1994) .........cccocvveene 2

Jap6n (1990)......... . 3
Malasia (1985)
México (1994).
Noruega (1988)
Suecia (1991)......... .
Sri Lanka (1989) .......c.ceeurerenee
Tailandia (1983) .........ccccerevenee
Tanzania (1992) .........ccccveunnee
Turquia (1982) ......
Uruguay (1982)...... .
Venezuela (1994) ...

=

N
WN P oo~ a

W
~N P

Fuente: FMI (1998).

En conjunto, los costes fiscales y «cuasi fisca-
les» suelen ser menores en paises desarrollados
que en paises en desarrollo. Las crisis bancarias
més costosas en paises industrializados han sido
la de Espafia, Finlandia, Sueciay Noruega. En el
caso de los paises emergentes, |os costes més ele-
vados fueron experimentados en paises latinoa-
mericanos como Chile, Venezuela, México y
Argentina, en paises asiaticos como Filipinas'y
Malasia, y en paises en transicion como Rusia. En
Africa, la crisis de Tanzania (1992) alcanza el
21.5 por 100 del PIB (27).

Los costes adicionales que resultaron de los
mayores mérgenes de intermediacion que siguie-
ron alas crisis bancarias tampoco son desprecia-
bles. En el caso de Brasil, Argentina y Bolivia,
por giemplo, este aumento incidio negativamente
en laofertade crédito y por ende en la posibilidad
de reactivar lainversion, motor de toda recupera-
cion econdmica.

En cuanto al impacto de las crisis bancarias en
el sector real de la economia, su magnitud total
no se puede evaluar, s bien suele utilizarse como
aproximacion la caida en la tendencia del creci-
miento econdmico real de un pais por gjemplo,
cinco afios antes y cinco afios después de lacrisis.
Amievay Urriza (2000) afirman que en Argentina

(27) CAPRIOy KLINGEBIEL (1996).

el crecimiento se redujo de 2.1 por 100 a 0.6 por
100, en Chile del 8 por 100 d 1.4 por 100 y en
Noruega del 3 por 100 & 1.6 por 100, mientras
que en paises como Uruguay (del 2.5 por 100 al -
0.2 por 100), Finlandia (del 2.8 por 100 a -4.1
por 100) y Filipinas (5.8 por 100 a -1.26 por 100)
el crecimiento se volvié negativo.

3. Regulacion y supervision bancarias
Regulacion y supervision bancarias

Lagranincidenciay altos costes de |os proble-
mas bancarios, sobretodo en paises emergentes y
en transicion, subrayan que la liberalizacion
financiera puede tener efectos perniciosos cuando
no se acomparia de una regulacion y supervision
adecuadas que solventen los fallos del mercado y
corrijan sus efectos no deseados.

Si bien el tema de las crisis bancarias resulta
complejo por la diversidad de formas que ha
adoptado en los diferentes paises, la experiencia
internacional indica que existen caracteristicas
comunes microecondmicas, macroecondmicas e
institucionales que pueden ser mejoradas para
fortalecer los sistemas bancarios de todo el
mundo.

La disciplina macroeconémica ha probado ser
una condicion necesaria mas no suficiente para
evitar crisis bancarias. Dada |a rapidez y magni-
tud de las operaciones financieras actuales, las
reformas a sistema financiero son esenciales para
garantizar la solidez de las ingtituciones y la pre-
vencion de problemas sistémicos, pues corrigen
gran parte de los aspectos microeconémicos e
ingtitucionales de fragilidad bancaria.

Regulaciones sdlidas y una supervision efecti-
vadel sistema bancario proveen del complemento
indispensable a las fuerzas del mercado, estable-
ciendo las «reglas del juego» basicasy su vigilan-
cia. La experiencia de paises industrializados
sugiere que la regulacion y supervision deben
moverse, conforme se liberalizan los mercados,
de limites explicitos a lineas generales de accion,
principios de supervision e incentivos para €l
comportamiento competitivo de lasingtituciones.

La idea de una mayor confianza en la discipli-
na del mercado y en el mangjo de riesgo por las
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propias entidades financieras pretenden inducir la
eficiencia en las decisiones poniendo en funcio-
namiento un régimen adecuado de incentivos, que
involucre una mayor sensitividad a las sefides de
mercado y més informacion para hacer esas sefiar
les més robustas.

Las tres &reas principales de responsabilidad
de las autoridades a cargo de la regulacion y
supervision bancarias se refieren a otorgamiento
de licencias a nuevos entrantes, la autorizacion
para actividades nuevas o de expansion de las
entidades existentes y la supervision y correccion
de problemas que surjan en el mercado y que
puedan llevar a la quiebra de una ingtitucion y a
un posible efecto sistémico.

Las entidades de supervision requieren ante
todo de una definicion de objetivos, contar con la
informacion adecuada (oportuna, regular, con-
sistente, comprensible y completa) e independen-
cia operativay autoridad para penalizar € incum-
plimiento de |as disposiciones incluso mediante €
cierre de una ingtitucion. Asimismo, las entidades
requieren de los recursos financieros y humanos
adecuados para |a formulacion e implementacion
de politicasy estndares.

A su vez, las autoridades a cargo de la supervi-
sion y regulacion bancarias deberdn informar con
regularidad sobre las consideraciones generales
que guian sus politicas y que demuestren su inde-
pendencia de intereses politicos o comerciales
para mantener su credibilidad. Para un gercicio
coherente de sus funciones, las entidades supervi-
soras necesitan un conjunto comprensible de nor-
masy estandares relevantes y consistentes con el
pais en que se aplican, pero es también deseable
Que sean construidos con base a principios inter-
naciona mente aceptados.

Todas estas tareas subrayan la necesidad de
contar con lineamientos generales de regulacion
y supervision bancaria, asi como con redes de
seguridad que no generen un excesivo riesgo
moral a contemplar estrategias de salida para
bancos insolventes. Esta necesidad se ha traduci-
do en los Ultimos afios en la cooperacion inter-
nacional para promover una mayor estabilidad
financiera y lograr el saneamiento y estabilidad
de los sistemas financieros en general, y banca-
rios en particular, basandose en la definicion de

principios bésicos de regulacion y control de
instituciones.

En €l caso particular de la banca, todas las ini-
ciativas en materia de regulacion internacional en
la actualidad se basan en los «Principios Basicos
para una Supervision Bancaria Efectiva» elabora:
dos por el Comité de Basilea en 1997. Estos prin-
cipios constituyen los requerimientos minimos
para un sistema bancario sano, si bien su excesiva
generaidad ha debido ser subsanada con acuer-
dos posteriores. Estos principios se agrupan en las
siguientes categorias.

* Prerrequisitos para una supervision banca-
ria efectiva (articulo 1): Subrayan la importancia
de que el sistema de supervision cuente con inde-
pendencia operativa, recursos y que se mueva en
un marco legal adecuado.

* Licencia y estructura (articulos 2 a 5):
Subrayan la importancia de definir los acances
de la actividad bancaria que permita a la autori-
dad a cargo de las licencias rechazar propuestas
que no cumplan con |os estandares establ ecidos.

* Regulaciones prudenciales y requerimientos
(articulos 6 a 15): Destacan laimportancia de los
requerimientos de capital minimo que reflejen los
riesgos bancarios y de la evaluacion de las politi-
cas, précticasy procedimientos bancarios.

+ Métodos para la supervision bancaria (arti-
culos 16 a 20): Se establecen las condiciones
generales para una supervision bancaria efectiva
tanto desde afuera (informacion obligatoria)
como desde adentro (auditorias).

* Requisitos de informacion (articulo 21): Los
supervisores bancarios deben contar con la infor-
macion que les permita saber la situacion finan-
ciera del banco y su rentabilidad, para lo cua se
requiere una publicacion periddica de los resulta:
dos con ciertos criterios preestablecidos.

» Poderes formales de |os supervisores (articu-
lo 22): Los supervisores bancarios deben tener la
autoridad para poder exigir la aplicacion de medi-
das correctivas a un banco que incumpla con los
requerimientos prudenciales establecidos. En
casos extremos, debe tener autoridad para revocar-
lelalicencia

* Banca internacional (articulos 22 a 25): Se
establecen |os principios basicos de la supervision
global cuya base es contar con un intercambio
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entre autoridades supervisoras internacionales y
que resalta la importancia de no dar un trato pre-
ferencia segn la procedencia: los requerimientos
deben ser generales.

Estos principios establecidos por € Comité de
Basilea intentan subsanar |os factores de fragili-
dad de tipo microeconémico e institucional que
se identificaban en e primer capitulo de este estu-
dio y son la base de todos los acuerdos posterio-
res gque apuntan ya a aspectos mas especificos de
laregulacion y supervision bancarias.

Aspectosinstitucionales delaregulacion y
supervision bancarias

En este apartado se discuten las medidas de
regulacion y supervision propuestas por € FMI,
el BIS, e Comité de Basilea de Supervision Ban-
caria, €l Banco Mundia y diversos autores para
reformar e marco de actuacion del sistema ban-
cario en su conjunto, reducir la vulnerabilidad del
sistemay promover su mayor eficiencia.

Para controlar el riesgo existente en el sistema
bancario es indispensable contar con un marco
prudencial de regulacion y de supervision (28).

La regulacion busca politicas que solo permi-
tan operar a los bancos viables financieramente,
limiten la toma de riesgo de propietarios y direc-
tivos de las instituciones bancarias, establezcan
reglas de contabilidad, evaluacion e informacion
adecuadas y proporcionen medidas preventivas y
restricciones en las actividades de instituciones
débiles. Incluye aspectos como politicas de
entrada para nuevos bancos, el proceso de licen-
cia, requerimientos minimos de capital, limites a
latoma excesiva de riesgo, regulaciones de liqui-
dez prudencial, reglas contables, auditorias y
medidas correctivas y punitivas en caso de
incumplimiento.

La supervision se refiere a la vigilancia de la
salud del sistema financiero, e manejo de riesgo
en la ingtitucion, la informacion financiera'y el
cumplimiento de las regulaciones prudenciales.
Requiere de un contacto regular con la gestion de
un banco y una clara comprension de su operati-
vidad, de su forma de valorar activos y de sus

(28) FMI (1999).

provisiones de cartera vencida. Los examenes «in
Situ» son importantes para que |os supervisores
puedan evaluar la efectividad de gestion y el
cumplimiento de los estndares. S6lo podra con-
fiarse en auditores externos cuando estos alcan-
cen el desarrollo adecuado y adquieran responsa-
bilidades especificas, Para ser efectiva, la
autoridad supervisora debe gozar de autonomia,
autoridad y capacidad. La autonomia se relaciona
con la ubicacion de la funcion supervisora. En
muchos paises ésta se encuentra en €l banco cen-
tral, a veces con un consejo separado y en algu-
nos paises en una agencia supervisora indepen-
diente.

Ultimamente crece |a preocupacion de que
delimitar la regulacion y supervision slo a cier-
tas entidades del sistema financiero, o en otras
palabras, € distinguir entre bancos y otras institu-
ciones financieras dificulta el conocimiento sobre
la distribucion del riesgo privado entre ingtitucio-
nes, mercados y paises. Los supervisores y regu-
ladores intentan por |o tanto varias reformas para
mejorar su habilidad para conducir una regula-
cion y supervision consolidada doméstica e inter-
nacionalmente. Uno de |os problemas de fusionar
las estructuras reguladoras para crear un conglo-
merado financiero es que los supervisores banca
rios y del mercado de valores tienen diferentes
enfoques de laregulacion. En particular, 10s regu-
ladores del mercado de valores se han centrado en
la proteccion del consumidor y en la integridad
del sistema de mercado, mientras que los banca-
rios han puesto énfasis en €l riesgo de ingtitucio-
nes especificas y en € riesgo sistémico. No obs-
tante, ambas regulaciones tenderan a acortar
distancias. conforme crece la importancia del
mercado de valores, sus actividades conllevan un
riesgo sistémico cada vez mayor y, al mismo
tiempo, los bancos se adentran cada vez més en
actividades bursatiles.

Una «red de seguridad» para el sistema banca-
rio suele proponerse también como una forma de
salvaguardar su estabilidad, si bien crea inevita-
blemente riesgo moral ya que prevé que los agen-
tes involucrados sean al menos parcialmente
indemnizados por las pérdidas si un banco se
torna insolvente. Con el fin de minimizar este
efecto colateral, es esencia disefiar e implemen-
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tar mecanismos que eviten que la red de seguri-
dad genere una distorsion excesiva de los incenti-
vos. La red de seguridad de un sistema bancario
sueleincluir los Siguientes elementos:

* Facilidades de prestamista de Ultima instan-
cia: El papel adecuado de un banco central como
prestamista de Ultima instancia es proveer apoyo
temporal a bancos solventes pero con problemas
de liquidez, con unatasa de penalizacion y contra
garantias colaterales. Esta funcién del banco cen-
tral es importante para prevenir panicos banca-
rios. Sin embargo, en la préctica los bancos cen-
trales suelen apoyar a bancos insolventes,
permitiendo que permanezcan en el negocio, ate-
rando asi el mecanismo de mercado.

* Sgguro de depdsitos: permite compensar a
agunos tipos de depositantes en caso de quiebra
de un banco. No obstante, estos esquemas involu-
cran serios problemas de riesgo mora y sélo
deberian cubrir a pequefios ahorradores (29). Adi-
cionalmente, dichos esquemas deberian ser auto-
financiables con las cuotas del seguro y por ello
seria deseable que éstas variaran de acuerdo a
riesgo involucrado. Sin embargo, dada la dificul-
tad de medicion del riesgo, la aternativa viable
suele ser unatarifa uniforme.

* Politica de salida: Una politica de salida
creible para bancos en problemas es necesaria
para un sistema eficiente de seguro de depositosy
de prestamista de Ultima instancia. Si se pretende
que los mercados jueguen un papel importante en
disciplinar a los duefios y directivos de los ban-
cos, €ello presupone gque no se otorgard ayuda
financiera automética a bancos en problemas y
que los duefios y acreedores no estarén plenamen-
te protegidos.

La estructura y concentracion de la propiedad
bancaria pueden también afectar e desempefio y
estabilidad del sistema. La tendencia actua hacia
bancos mas grandes y conglomerados financieros
incrementa el potencial del riesgo sistémico y
aumenta la necesidad de vigilancia, yaque parael
mercado existe la percepcion de que un banco
grande no puede quebrar por lo que éste tiende a
ser més indisciplinado. Asimismo, una mayor
concentracion significa una presion efectiva en

(29) LINDGREN, GARCIA y KIYEI. (1996).

las autoridades para obtener garantias sobre los
pasivos de | os bancos.

Una de las cuestiones relacionadas con |a pro-
piedad se refiere asi es privada, plblica o extran-
jera. Laevidencia en torno ala propiedad pablica
€s pobre ya que suele crear distorsiones en los
mercados a tener acceso a crédito de bajo coste y
Sus pasivos suelen estar plenamente garantizados
por el sector plblico. Ademés, normalmente esta
exenta de regulacion prudencial y tiene acceso
preferente alos depdsitos.

La propiedad privada en s misma tampoco es
garantia de éxito. Puede haber paises donde exis-
tan propietarios privados no deseables, en otros la
ausencia de un eficiente mercado de capitdesy la
concentracion de la riqueza pueden ser tales que
los intereses de los bancos no puedan desvincu-
larse de otros intereses politicos y econdmicos,
llevando frecuentemente a conglomerados que
incluyan una institucion de toma de depési-
tos (30).

Los sistemas financieros suelen abrirse a la
propiedad extranjera (a través de sucursales, sub-
sidiarias 0 propiedad parcial) especialmente cuan-
do hay s6lo unos cuantos bancos comerciales, con
el fin de estimular la competencia, importar los
conocimientos, la administracion y la tecnologia
para mejorar la eficiencia del sistema financiero
interno. Pero ademés, lainclusion de estos bancos
reduce el riesgo sistémico ya que se ven afectados
en forma distinta por las crisis de confianza que
las instituciones domésticas y usualmente piden
menos concesiones d gobierno. Sin embargo, su
regulacion es mas complicada y requiere de una
cooperacion internacional entre autoridades
supervisoras.

En general, un sistema bancario sano es mas
factible cuando existe una fuerte infraestructura
financiera, incluyendo un sistema eficiente de
pagos, la disponibilidad de mercados de dinero,
de divisasy de capitales eficientes y la existencia
de una cultura del crédito apoyada en el marco
legd y judicial.

Un ultimo aspecto a considerar cuando se
intenta crear un marco regulador y de supervision
que contribuya a la estabilidad del sistema banca-

(30) FMI (2000).
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rio es reconocer que diversos sectores del ambito
financiero nacional e internacional interactian
con €l sistema bancario y son posibles canales de
contagio de perturbaciones. Tanto el contenido de
las regulaciones como su supervision suele diferir
entre paises, [0 que constituye muchas veces un
punto vulnerable para controlar bancos que ope-
ran internacionalmente. De ahi la importancia de
que las politicas y précticas sean armonizadas y
de que exista una supervision relativamente con-
solidada.

El Comité de Basilea de Supervision Bancaria
ha intentado mejorar |a supervision internacional
de los bancos, empezando en 1975 con e Acuer-
do de Basilea sobre supervision de sucursales
bancarias en € extranjero. Este acuerdo asignaba
responsabilidades reguladoras a pais de origen
y/o de destino. Este acuerdo se actualizé en 1992,
tras la quiebra del Bank of Credit and Comerce
International (BCCI) (31), con los siguientes cua
tro estndares minimos: 1. Todos los bancos
internacionales deben ser supervisados por una
autoridad en su pais de origen que sea capaz de
lograr una supervision consolidada; 2. La crea-
cion de un establecimiento bancario en el extran-
jero debe recibir el consentimiento previo tanto
de las autoridades del pais de origen como de
destino; 3. Los supervisores del pais de origen
deben tener derecho a recolectar informacion de
los establ ecimientos bancarios en el extranjero; 4.
Si no se cumpliera alguno de los requisitos ante-
riores a satisfaccion de la autoridad de destino,
podré imponer restricciones y prohibir la opera-
cion de lainstitucion bancaria.

Estas reglas basicas de supervision han sido
posteriormente complementadas por otras reco-
mendaciones, siempre orientadas a lograr un con-
trol més efectivo de las instituciones bancarias
transfronterizas.

El obstaculo principal para una supervision
transfronteriza efectiva lo constituye la falta de
intercambio de informacion entre |as entidades de
los diferentes paises. Ello ha dado lugar por gjem-
plo, ala existencia de bancos domiciliados en un
pais y manejados desde otro, como el BCCI,
registrado en Luxemburgo pero controlado desde

(31) VARELA (por publicar).

el Reino Unido, o bancos paralelos, centralizados
en paises diferentes pero dependientes de una
propiedad comln y o bancaria en un tercer
pais (32).

De ahi que, mientras los esfuerzos interna-
cionales para armonizar las reglas nacionales de
regulacion y supervision bancarias avanzan, aun-
que lentamente, |os arreglos para compartir infor-
macion bancaria estan francamente estancados,
en parte porque en medio de ellos suele interpo-
nerse el secreto bancario. El tema en torno a la
existencia de un regulador internacional lider se
ha ido desviando hacia la posibilidad de un coor-
dinador internaciond, alternativa que presenta €l
inconveniente de no asignar la responsabilidad
requerida parala supervision consolidada.

La integracion de las economias y la globali-
zacion de sus actividades requiere entonces salva
guardar la estabilidad del sistema financiero mun-
dial en ausencia de una autoridad en el ambito
global. Se ha intentado subsanar esta ausencia
con la evolucion de un esquema institucional
basandose en una serie de componentes disper-
sos, como por ejemplo las agrupaciones de paises
especificos (G-7, G-10, etcétera) para coordinar
las politicas econdmicas nacionales, € Foro Inter-
nacional parala Regulacion del Mercado de Valo-
res (I0SCO) o e Fondo Monetario Internacional
(FMI), sdlo por poner algunos gjemplos.

Aspectos microeconomicos de la regulacion y
supervision bancarias

En este apartado se discuten las medidas ten-
dientes a evitar la fragilidad de una institucion
bancaria en particular y del sistema bancario en
genera, derivada de cuestiones operativas y de
gestion, asi como de la divulgacion inadecuada de
su situacion financiera que genera problemas de
informacion asimétrica.

Exigencia de recursos propios sobre los activos

ponderados por riesgo

El marco regulador debe poner especia aten-
cion alos procedimientos bancarios de manejo de

(32) VARELA (por publicar).
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riesgo. Los supervisores consideran que resulta
cada vez més complicado intentar mantener los
vinculos con las técnicas tradicionales, frente a
namero de nuevos productos y sus complejas
caracteristicas de riesgo / rendimiento. De ahi que
la supervision bancaria parece reorientarse hacia
un mayor control de los sistemas y procedimien-
tos utilizados por las instituciones para medir y
manejar el riesgo (33).

En el surgimiento de este nuevo paradigma se
enmarca la revision del «Acuerdo sobre Capital»
del Comité de Basilea de 1988, norma mundial
para evaluar la solidez financiera de los bancos.
El objetivo centra del acuerdo original era frenar
la disminucion del capital de los bancos y ofrecer
unas «reglas del juego» claras parala bancainter-
nacional. Para ello se establecio un marco simple
de medicidn de riesgos en el que se asignaban
todos los activos de los bancos a una de cuatro
categorias de ponderacion de riesgos (0, 20,50 o
100 por 100) segun €l riesgo crediticio del presta-
tario. La metodologia de Basilea imponia a los
bancos un minimo del 8 por 100 para la relacion
entre el capita y € total de los activos pondera-
dos en funcion del riesgo. El acuerdo tenialavir-
tud de que su aplicacion era relativamente senci-
lla'y que permitia medir la solidez de los bancos
en valores facilmente identificables y compara-
bles. Hasta los primeros afios de la década de los
noventa el acuerdo logré su objetivo primario de
detencion del proceso de disminucion de los coe-
ficientes de capital de los bancos en la mayoria de
los paises del G-10, pero posteriormente esta ten-
denciaserevirtio (34).

Con e advenimiento de los derivados y de las
mejoras en la gestion de portafolios de emprésti-
tos, incluyendo la emisién de obligaciones con
colateral, el acuerdo fue perdiendo vigenciay se
hicieron cada vez més evidentes sus efectos dis-
torsionadores que derivaban de no considerar la
diversificacion de cartera.

Los efectos distorsionadores del acuerdo de
1988 surgian de la forma arbitraria en que se
fijaban las ponderaciones de riesgo. Por ejem-
plo, a los pagarés de corto plazo de los bancos

(33) Comité de Basilea de Supervision Bancaria (2001).
(34) KARACADAG, C.y TAYLOR, M. (2000).

de cualquier pais se les asignaba una pondera-
cién de riesgo relativamente baja (20 por 100)
que propiciaba un mayor uso del crédito inter-
bancario.

Una critica importante al acuerdo se refiere a
las exigencias de recursos propios en la banca
como un porcentaje fijo del 8 por 100 sobre los
activos ponderados por riesgo a considerarse
arbitrario, sobretodo por el hecho de ser constante
durante e ciclo econdmico. Adicionalmente, este
porcentgje del 8 por 100 se fijo pensando en pai-
ses industrializados, pero su posterior adopcion
por varios paises emergentes, con ciclos mucho
més pronunciados y un ambiente operativo de los
bancos mas riesgoso, hizo a este porcentaje insu-
ficiente para garantizar cierta estabilidad bancaria
en estos paises.

Los miembros del Comité de Basilea recono-
cieron las deficiencias del acuerdo y decidieron
revisar su estructura con e fin de incorporar los
modelos de portafolio de riesgos en los requeri-
mientos de capital. En julio de 1999, € Comité de
Basilea publicé un documento consultivo en el
que se establecian varias aternativas de reforma
a acuerdo (35). El documento establecia ya los
tres pilares del nuevo acuerdo cuya version preli-
minar fue publicada en enero del 2001 para entrar
envigenciaa partir del afio 2004:

+ Mejoramiento del marco de célculo de la
suficiencia del capital: la idea era perfeccionar €
actual sistema de ponderacion de riesgos para
vincular mejor las categorias a los riesgos econo-
micos a los que se ven confrontados 10s bancos.
Sin embargo, la metodol ogia bésica propuesta por
el Comité, utilizar las clasificaciones asignadas
por las entidades de clasificacion de riesgos, sus-
citd muchas criticas ligadas a la exactitud de
dichas clasificaciones, sus posibles consecuencias
en promover lavolatilidad del capital y la renuen-
cia de las propias entidades de clasificacion por
asumir tal responsabilidad. Las criticas de las que
fueron objeto los enfoques basados en clasifica-
ciones externas llevaron a Comité de Basilea a
hacer mayor hincapié en otra alternativa que con-
Sigtia en permitir a los bancos utilizar sus mode-
los de cdlculo del valor en riesgo (VaR). En teo-

(35) Basel Committee on Banking Supervision (1999).
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ria, este método tenia ciertas ventajas con respec-
to a de la clasificacion externa, porque incluia
datos propios del banco a los que habitualmente
no tiene acceso & publico en general. Sin embar-
go, también contaba con algunos inconvenientes.
Uno de los problemas era que las metodologias
de estos modelos variaban ampliamente desde
sistema basados en estadisticas hasta sistemas
basados en una apreciacion razonable. Asimismo,
su uso tenia fines y funciones muy heterogéneas.
Si estos model os tuvieran que perseguir objetivos
de regulacion, su estandarizacion seria indispen-
sable, por 10 que es de esperar una tendenciaa su
perfeccionamiento y homol ogacion (36).

El nuevo acuerdo mantiene tanto la definicion
de capital como el requerimiento minimo del 8
por 100 de capital sobre activos ponderados por
riesgo pero se extiende a todo el conglomerado
bancario. Asimismo, se considera por vez primera
el riesgo operativo a que se recomienda asignar
un 20 por 100 del capital y dejando sin cambios
lamedicion del riesgo de mercado (37).

* Determinacion de un proceso de anélisis
con fines de supervision: La supervision de los
bancos no consiste simplemente en verificar que
éstos cumplieran con unos pocos coeficientes
cuantitativos elementales, sino también evaluar
cudlitativamente la solidez de gestion de un
banco, la firmeza de sus sistemas y controles, la
viabilidad de su estrategia operativa y su poten-
cia de generacion de ingresos. Se proponen pro-
cedimientos generales y discrecionales que enfa-
tizan la evaluacion de aspectos cualitativos de la
gestion bancaria y que dejan fuera la posibilidad
de homologacion internacional haciendo dudosa
su operatividad en la préctica.

* Fortalecimiento de la disciplina del merca-
do: es el aspecto menos desarrollado en la actua-
lidad. Se busca una mayor utilizacion de la disci-
plina de mercado en conjuncion con el proceso de
supervision. Una propuesta que causd una gran
polémica es que los bancos estuvieran obligados
a emitir regularmente instrumentos de deuda
supervisada. El objetivo de esta propuesta era
crear una categoria de inversionistas con incenti-

(36) KARACADAG, C.y TAYLOR, M. (2000).
(37) Basdl Committee on Banking Supervision (2001).

vos compatibles con los de los supervisores ban-
carios y los organismos de proteccion de depdsi-
tos. El principa interrogante se deriva de la apli-
cabilidad de este método en paises emergentes, a
carecer de un mercado de valores lo suficiente-
mente activo como para respaldar los niveles
necesarios de emision de bonos y generar precios
delos que pudiera extraerse informacion Util (38).

La utilizacion de la disciplina de mercado
requiere de una divulgacion de informacion de las
entidades bancarias que permita conocer su perfil
de riesgo, su posicion y estructura de capital. La
transparencia informativa necesaria para una dis-
ciplina basada en el mercado no es nada desdefia-
ble y plantea la dificultad de que las entidades
estén dispuestas a proporcionarlay que tengan la
capacidad de interpretarla para poder llevar a
cabo oportunamente las medidas correctivas que
lesindique €l mercado (39).

Al igual que en € acuerdo anterior, el uso de
estos procedimientos no es obligatorio més que
para los miembros del Comité, pero constituye el
marco de referencia tanto para el FMI como para
el BM y serd muy probablemente adoptado por
muchos paises.

Ademés de los requerimientos minimos de
capital a los que hace referencia el acuerdo,
deben tenerse en cuenta los riesgos que derivan
de una concentracion excesiva del riesgo, sea en
un determinado agente econdmico, sea en un sec-
tor, 0 incluso en dos 0 més sectores cuyo compor-
tamiento ciclico seasimilar.

Competencia eintegridad de los directivos
bancarios

Gran parte de los problemas de |a banca sur-
gen debido a un cuerpo directivo incompetente
que permite la adquisicion de activos de poca
calidad, que toma posiciones de riesgo inadecua-
dasy que fallaen detectar y resolver el deterioro
de los activos existentes. Los directivos deben
ser integros y contar con la capacitacion y expe-
riencia adecuada. Con ello se garantiza la insta-
lacion de mecanismos de informacion y control

(38) KARACADAG, C.y TAYLOR, M. (2000).
(39) VARELA (por publicar).
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internos eficientes que impidan que la toma de
decisiones que afecta los derechos y obligacio-
nes del banco no descansen en un solo indivi-
duo. El banco debe contar con auditorias inter-
nasy externas para evitar costes de agenciay el
conflicto de intereses.

Transparencia de las operaciones bancariasy
difusion de la informacion

Las ingtituciones financieras en general suelen
contar con mas recursos, mejor tecnologia y
mayor acceso a lainformacion con respecto a sus
supervisores, por 10 que existen asimetrias entre
reguladores y regulados en la comprension de los
cambios en el negocio financiero y en la aplica-
cion de las nuevas tecnologias financieras y de
informacion. Esta brecha jurisdiccional se ve
agravada por la orientacion nacional de las estruc-
turas de supervision y regulacion en un entorno
de globalizacion de las operaciones y de los mer-
cados financieros.

Laincapacidad de las autoridades de especifi-
car qué tipo de informacion debe divulgarse, con
qué frecuenciay a quienes reflgja en parte que no
ha habido el suficiente tiempo para digerir como
los sistemas financieros modernos han alterado
los requerimientos de informacion para acceder,
verificar y administrar el riesgo (40).

Existe una dificultad inherente en obtener
informacion sobre la situacion financiera de los
bancos, puesto que la mayor parte de sus activos
no son liquidos y carecen de un valor de mercado.
Adicionalmente, conforme se deteriora la Situa-
cion financiera del banco, los incentivos para pro-
porcionar dicha informacion se reducen. Ademas,
la creciente internacionalizacion de los bancos y
la introduccion de tecnologia en los sistemas de
informacion permite a las ingtituciones cambiar
rapidamente sus posiciones de riesgo y esquivar
las restricciones prudenciales domésticas median-
te e uso de derivados. El monitoreo de las razo-
nes financieras y de las posiciones de riesgo y
crédito pierden efectividad para detectar proble-
mas (41).

(40) FMI. (1999). i
(41) VILLAR, BACKAL, TREVINO (1997).

Para que el supervisor pueda evaluar la situa-
cion financiera de un banco, es necesario que ade-
més de una formacién profesional, experiencia,
autoridad e independencia adecuadas, cuente con
una informacion relevante sobre los activos ban-
carios publicada en forma periodica. EI 6ptimo
seria contar con estandares internacionales de
presentacion y consolidacion de cifras (42), lo
que por cierto no ha podido lograrse en el nuevo
Acuerdo sobre Capital del Comité de Basilea.

4. Conclusiones

El desarrollo de innovaciones financieras e
institucionales ha dado lugar a una creciente
internacionalizacion y desregulacion de las opera-
ciones financieras y en particular, de las banca-
rias. Esta ausencia de reglas del juego llevaala
faltade jurisdiccion internacional, la necesidad de
aceptar una diversidad de regimenes inconsis-
tentes y la falta de autoridad y puntos de referen-
cia para evaluar los sistemas bancarios naciona-
les, |0 que genera inconsistencias en los marcos
de regulacion prudencia y los correspondientes
esquemas de supervision que originan (43).

La disciplina macroeconémica ha probado ser
una condicion necesaria mas no suficiente para
evitar crisis financieras. Dada la magnitud y vola-
tilidad de las operaciones financieras actuales, las
reformas al sistema financiero son esenciales para
garantizar la solidez de las ingtituciones y la pre-
vencion de problemas sistémicos, pues corrigen
parte de los indicadores microeconémicos e ingti-
tucionales de fragilidad bancaria, asi como los
problemas derivados de la informacion asimétri-
ca. Regulaciones slidas y una supervision efecti-
va de la banca proveen del complemento indis-
pensable a mercado, estableciendo las reglas del
juegoy lavigilancia necesaria.

Establecer un marco regulador y de supervi-
sion internacional con una normativa bancaria efi-
ciente y armonizada es el centro de interés de la
comunidad internacional. En materia bancaria se
han logrado avances considerables encabezados
por € Comité de Basilea, cuyos principios origi-

(42) DRAGE, J. (1999).
(43) GUITIAN, M. (2000).
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nalmente pensados para sus paises miembros, han
sido total o parcialmente adoptados por més de
cien paises del mundo.

Pero mientras los esfuerzos internacionales
para armonizar las reglas y supervision bancaria
nacionales van avanzando, |os arreglos para com-
partir informacion estén estancados. El tema
sobre |a existencia de un regulador supranacional
se ha desviado hacia la posibilidad de un coordi-
nador internacional, alternativa que no asigna la
responsabilidad requerida para la supervision
consolidada.

Actualmente, los métodos de supervision se
orientan hacia un mayor control de los sistemas
utilizados por las instituciones para medir y
mangjar € riesgo. En este sentido debe interpre-
tarse la revision del «Acuerdo sobre Capital» del
Comité de Basilea de 1988 que se convierte en la
norma mundial para evaluar la solidez financiera
de los bancos. En este nuevo acuerdo vigente a
partir del afo 2004, se establecen con mayor pre-
cision los lineamientos para el negocio bancario y
Su supervision, centrandose en |os requerimientos
minimos de capital, la supervision y la disciplina
del mercado en practicas bancarias.

El acuerdo, sin embargo, tiene una serie de
problemas en |a aplicabilidad de los principios
que propone: Para medir €l riesgo, el acuerdo
sugiere dos alternativas. los modelos VaR o los
criterios de agencias calificadoras externas.
Ambas opciones plantean severas dificultades en
la préctica. ASimismo, en materia de supervision
se proponen procedimientos discrecionales que
dejan fuera la posibilidad de homologacion inter-
nacional. Finalmente, como complemento de las
exigencias de supervision y de la labor superviso-
ra, se introduce un elemento de utilizacion de la
disciplina de mercado que requiere de una trans-
parenciainformativa poco realista.

Si bien las severas limitaciones de los distintos
acuerdos no deberian opacar su mérito en crear
una serie de principios internacionalmente acep-
tados, si deben aertar sobre el hecho de que la
estabilidad del sistema financiero no esta garanti-
zada. La liberalizacion financiera e innovaciones
tecnoldgicas requeriran de una revision continua
de los marcos reguladores y de supervision en
cada uno de los paises. En el caso de los paises

emergentes las medidas de regulacion y supervi-
sion deberan ser més estrictas considerando la
mayor volatilidad de sus variables fundamentales
y su mayor dependencia de los flujos de inversion
extranjeradirectay de cartera.

No obstante, en este entorno tan diversificado
y cambiante, hay dos principios fundamentales
interrel acionados que perduran y que deberan ser
siempre la base sobre la que se disefie e imple-
mente todo marco regulador y de supervision para
el sistema bancario: La existencia adecuada de
incentivos y la inevitable aparicion del riesgo
moral (que también son incentivos) que sigueala
implementacion de cualquier «red de seguridad»
tendiente a estabilizar el sistema financiero.

Los incentivos de |as ingtituciones financieras
modernas, especialmente las de naturaleza inter-
nacional, son una compleja combinacion de
seleccion entre leyes, regulaciones, marcos de
supervision e incentivos privados. Los marcos
reguladores y de supervision caducan rapidamen-
te porque los agentes bgjo su jurisdiccion poseen
més recursos e informacion que 10s supervisores
y han desarrollado formas de evadirlos, ya que
ello les repercute en una mayor utilidad. Quizés
por eso |0s acuerdos internacional es recientes evi-
tan recurrir a marcos reguladores basados en
reglas, dando una mayor flexibilidad a la activi-
dad supervisora.

El disefio de cualquier marco de regulacion y
supervision bancarias requiere partir de los
siguientes interrogantes. ¢Cud es la actua canas-
ta de insumos relevante para una institucion ban-
caria? ¢Cud eslacanasta de bienes relevante para
un inversionista? El campo de juego se ha trans-
formado por la modernizacion y globalizacion de
las finanzas y las ingtituciones financieras estan
continuamente involucradas en el proceso de
aprendizaje de como beneficiarse de estos cam-
hios. En este proceso, la comprension del riesgo
puede rezagarse con respecto a las capacidades
técnicas por lo que la efectividad de la disciplina
interna puede ser insuficiente. Reformas realistas
alos incentivos reguladores son dificiles de iden-
tificar sin reexaminar previamente la aplicabili-
dad de las reglas del juego tratando de entender
como los incentivos, la toma de riesgo, la estruc-
turay la dindmica del mercado interacttian en el
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nuevo sistema financiero. Solo cuando la regla-
mentacion y supervision de ciertas précticas sea
del interés de la mayoria de los agentes econo-
micos con peso en el sistema financiero, se podra
llegar a un acuerdo de reglamentacion y éste seré
respetado.

El riesgo moral es una consecuenciainevitable
de garantizar una mayor estabilidad financiera.
Dado que la estabilidad es un bien publico, debe
ser el gobierno el que provea un seguro que prote-
jade los riesgos sistémicos ya que sin €, los par-
ticipantes del mercado privados no lograrén
colectivamente un nivel ptimo de toma de riesgo
e intermediacion financiera, a no poder proteger-
se del riesgo sistémico. El balance apropiado
entre disciplina de mercado e intervencion guber-
namental involucra dilemas entre diferentes obje-
tivos. Por un lado, las provisiones en materia de
seguridad deberian reducir las pérdidas irrecupe-
rables de eficiencia y los dafios colaterales de las
crisis. Por otra parte, las provisiones en materia
de seguridad podrian contribuir a un comporta-
miento més arriesgado e implicar grandes pagos
de los contribuyentes. Por €llo, es importante un
mayor compromiso del sector privado, que
requiere ante todo del convencimiento de que sus
acciones tienen implicaciones sistémicas y que a
su vez dichas acciones se ven afectadas por pro-
blemas sistémicos provocados por otros.
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