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1. Resumen.

La crisis que estall6 en Venezuela en enero de 1994 tuvo su origen dentro y fuera de la
banca. Derivd, por una parte, de las deficiencias del régimen de regulacion y supervision,
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caracterizado por la sobre-regulacion de las actividades de intermediacion financiera,
bajos requisitos de capitalizacion, y normas laxas, en un ambiente signado por la
debilidad de la gestion de supervision bancaria. Dicho marco regulatorio establecia
incentivos a la mala gerencia en las instituciones financieras, pues permitia un excesivo
apalancamiento, el desarrollo de los créditos relacionados y operaciones fuera de balance
y, en general, un manejo imprudente del riesgo. Estas précticas fueron estimuladas,
ademas, por prolongados periodos de tasas de interés reales negativas que alimentaron el
proceso de desintermediacion financiera y racionamiento del crédito hasta finales de los
80.

Por otra parte, desde mediados de los 70 la economia venezolana experimentd desajustes
macroeconémicos sucesivos que afectaron su desempefio macroeconémico y, por ende, a
los deudores de los bancos. La economia, altamente dependiente del petrdleo, se torno
inestable e impredecible, reflejando las consecuencias de frecuentes y abruptos cambios
de politica, inestabilidad cambiaria e inflacion. La debilidad de las cuentas fiscales se
convirtio en un foco de persistente desestabilizacion.

A raiz del proceso de reformas iniciado en 1989, se produjeron importantes cambios en la
economia, pero lamentablemente se omitié actuar efectivamente a nivel de la reforma
fiscal, destinada a robustecer las cuentas publicas, y la reforma financiera, necesaria para
promover el fortalecimiento de la banca y del régimen de regulacion y supervision. A los
efectos de la apertura econémica se aunaron las consecuencias de un periodo de bonanza
financiera en 1990-1991, haciendo aumentar progresivamente el nivel de riesgo
sistémico.

En 1992 se inici6 un lapso de 24 meses continuos de turbulencia politica y volatilidad en
los flujos de capital, el cual coincidi6 con una declinacion en el precio del petréleo e hizo
aflorar de manera intensa la fragilidad de las cuentas fiscales y las debilidades del sistema
bancario.

La caida del segundo banco del pais en enero de 1994 desencadené la fase abierta de la
crisis, la cual afecté a 75 instituciones que representaban mas del 60% del sistema
financiero; méas de siete millones de depositantes se vieron amenazados. El costo directo
de la crisis se estima en $10.300 millones (15.4% del PIB) sin contar los ingresos que el
Estado venezolano esta percibiendo por la venta de los activos recibidos en este proceso.

La crisis bancaria venezolana contiene lecciones en materia de politica macroeconémica,
regulacion y supervision bancaria, y manejo de crisis.

2. Causas de la crisis.

La crisis bancaria venezolana tiene un origen pluri-causal, en el cual coincidieron todos
los factores que clasicamente se encuentran en este tipo de procesos: malas politicas, mala
gerencia y mala suerte (0 imprevision!). Tuvo su origen dentro y fuera de la banca: débil
regulacion y supervision, que establecia incentivos a la mala gerencia bancaria; una
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economia débil — vulnerable a shocks petroleros, aquejada por persistentes desajustes
macroeconomicos; Yy, finalmente, un periodo de fuerte turbulencia politica que coincidio
con un fuerte shock externo y desencadend la fase abierta de la crisis.

2.1. La economia venezolana.

La economia venezolana es fuertemente dependiente del petréleo y, por ende, altamente
sensible a los cambios en el precio mundial del mismo: mas del 50% de los ingresos
fiscales y 75% de las exportaciones se derivan del petroleo. De alli que los avatares
petroleros tengan una marcada influencia sobre las expectativas de los agentes
econdmicos y el sistema politico.

Largas décadas de abundantes ingresos hicieron que la sociedad venezolana desarrollara
un marcado patron rentista, habituada a disfrutar de la renta petrolera a través de tasas de
interés reales negativas, subsidios amplios y generalizados y una baja tributacion. El gasto
publico crecié sostenidamente, financiando una burocracia vasta e ineficiente,
transferencias de variada indole y una amplia gama de empresas e instituciones estatales
creadas para redistribuir la renta petrolera.

Los shocks petroleros, tanto positivos como negativos, han afectado rapidamente a la
economia debido a la carencia de politicas estabilizadoras. Los aumentos en los precios
del petréleo invariablemente se han traducido en un mayor gasto publico y un auge
econdmico casi inmediato. Sin embargo, ante caidas de precios usualmente se recurrio a
controles administrativos en lugar de ajustar la economia, de modo que el desequilibrio
afloraba en un fuerte déficit fiscal y de balanza de pagos, y en ajustes que — por
postergados — resultaron mas traumaticos. Tanto los auges inducidos por el aumento en el
gasto publico como el efecto anestesiante de los controles se hicieron cada vez mas
efimeros, y la economia se tornd més volatil, reflejando fundamentalmente la falta de
consenso politico en torno a la necesidad de reducir la dependencia del petréleo,
fortalecer las cuentas fiscales y aplicar politicas econdmicas orientadas a reforzar el rol
del mercado.

A la par que se agotaba el modelo de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones
y el proteccionismo, los precios del petréleo comenzaron a declinar a partir de mediados
de la década de los 70. Hubo caidas especialmente intensas en 1982-83, 1986-88 y 1992-
94. El liderazgo politico del pais asumid todas ellas como un fenémeno transitorio,
esperando una pronta mejoria y tratando, por ende, de superar la transicion con el menor
costo politico posible.

La economia venezolana también se caracteriza por ser una economia dual. El sector
petrolero es altamente competitivo, y se ha desarrollado de manera estable y sostenida en
virtud de estrategias de largo plazo, implementadas consistentemente. El sector no
petrolero es poco competitivo, en virtud de que en él se han concentrado los efectos de
todas las politicas redistributivas de corte populista: controles de precios y tasas de
interés, aumentos salariales compulsivos, normas de credito obligatorio a sectores
privilegiados por las politicas publicas, proteccionismo (con altas barreras arancelarias y

Visite Nuestro Sitio en http://www.sib.gob.gt
Pagina 3



Superintendencia de Bancos
Guatemala, C. A.
Tercera Conferencia Sobre Supervision Financiera
27 y 28 de Agosto de 1998

no arancelarias), control de cambios y una tasa de cambio real marcadamente volatil.
Todo ello afectd notablemente a la inversion privada, a un tanto que la inversion publica
declind a consecuencia del incontenible ascenso en los gastos corrientes del gobierno. El
sector no petrolero también ha sido fuertemente afectado por las deficiencias en el marco
legal e institucional, el cual ha sufrido un persistente deterioro en recientes décadas.

La politica monetaria tradicionalmente estuvo subordinada a los objetivos de mantener
tasas de interés bajas y estables, y a canalizar fondos prestables a los sectores agricola y
de construccidn, y al gobierno. Las tasas de interés se hicieron fuertemente negativas en
términos reales, especialmente en la década de los 80, estimulando la desintermediacion
financiera y las salidas de capitales. Si bien la economia venezolana no se dolarizé de
manera significativa, los residentes transfirieron una fuerte proporcion de sus activos al
sistema financiero off-shore.

Este conjunto de politicas se tradujo en un pobre desempefio. En la década de los 80, el
Producto Interno Bruto (PIB) no petrolero crecié 1% anual en promedio en el periodo
1980-88 (habiendo crecido més de 4% en la década anterior), mientras la tasa de inflacion
subid de 6% a 24% anual. EI desempleo subid de 5% en los afios del boom petrolero de
los 70 a més de 13% a mediados de los 80, aunque parcialmente encubierto por la fuerte
expansién de la economia informal. La inversion privada declind sostenidamente y
aumentaron los niveles de pobreza.

Como consecuencia del elevado déficit fiscal y de balanza de pagos, y el virtual
agotamiento de las reservas internacionales del pais, a finales de 1988 la situacion se
tornd insostenible. El paso siguiente habia de ser el inicio del proceso de ajuste
macroecondmico y reformas econémicas.

2.2. El sector financiero.

El sistema financiero venezolano es relativamente pequefio, con activos totales del orden
de $15.000 millones (67% del PIB). Su rol ha estado confinado a canalizar el ahorro
privado doméstico a la inversion privada no petrolera, lo cual contribuye a explicar el
escaso grado de profundidad financiera de la economia venezolana, con relaciones
M2/PIB y Préstamos Bancarios/PIB inferiores a 40% y 20%, respectivamente.

Diversas instituciones financieras fueron establecidas por el Estado en los afios 30 y 40
como mecanismo de redistribucion de la renta petrolera al sector no petrolero,
principalmente a través de préstamos a tasas de interés subsidiadas. Sin embargo, estas
instituciones fueron quebrando a lo largo del tiempo y para diciembre de 1988
representaban apenas el 6,2% de los depdsitos totales. Las instituciones financieras
oficiales frecuentemente recibieron un tratamiento especial por parte de las autoridades
reguladoras, y fueron utilizadas para influenciar las condiciones del mercado financiero,
distorsionando el ambiente competitivo. ES menester destacar, sin embargo, que las
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deficiencias de las instituciones financieras del Estado no influyeron directamente en la
gestacion ni el ulterior desarrollo de la crisis financiera de 1994-95.

El sistema bancario venezolano privado es moderno y sofisticado. Tiene como nucleo a la
banca comercial, la cual concentra més de 70% de los activos totales del sistema, con mas
de 2.000 sucursales y agencias. Se desarrolld en base a la figura de instituciones
especializadas, cuyo ambito de negocios era minuciosamente definido por la Ley de
Bancos. A diciembre de 1993, a la vispera de la crisis, habia en Venezuela méas de 150
instituciones financieras: 37 bancos comerciales nacionales y 4 extranjeros, y unas 110
instituciones regidas también por la Ley de Bancos, tales como bancos hipotecarios,
sociedades financieras, arrendadoras financieras, sociedades de capitalizacion, fondos del
mercado monetario.

En la banca venezolana ha habido libre competencia, pero también un alto grado de
concentracion. Seis bancos dominaban la escena, con 69% de los depdsitos totales a
finales de 1988; el 31% restante se repartia entre 35 bancos comerciales, muchos de ellos
con cuotas de mercado inferiores a 1%. La competencia no se desarroll6 en base a tasas
de interés, reguladas por las autoridades la mayor parte del tiempo, sino a servicios, con
lo cual se inflaron progresivamente los costos operativos de los bancos. Los depositos del
gobierno y otras entidades oficiales han sido una importante fuente de negocios.

La propiedad de la banca también ha estado fuertemente concentrada, usualmente
controlada por pequefios grupos de individuos o familias. Catorce bancos han estado
registrados en la Bolsa de Valores de Caracas Yy la proporcién de acciones negociadas ha
sido infima. Uno solo llegd a calificar como Sociedad Andnima Inscrita de Capital
Abierto (SAICA); fue registrado como tal en 1987 y cinco afios més tarde su situacion
revirtié a consecuencia de un take-over hostil liderizado por los accionistas de otro banco,
debilitando tanto al adquirente como al adquirido.

En ese ambiente, se formaron los llamados ‘“grupos” financieros: conjuntos de
instituciones especializadas, legalmente independientes, vinculadas por propiedad
accionaria comun. Un banco comercial ha sido usualmente el nacleo del grupo, el cual ha
incluido bancos hipotecarios, sociedades financieras, arrendadoras, empresas de seguros,
casas de bolsa, fideicomisos, fondos de activos liquidos y servicios bancarios off-shore.
De esa manera, el grupo podia ofrecer a sus clientes una amplia gama de servicios y al
mismo tiempo diversificar sus riesgos, en un arreglo similar a la banca universal pero
menos eficiente y transparente.

Los controles corporativos han sido poco efectivos. La propiedad accionaria concentrada
a menudo se tradujo en juntas directivas y gerencia dociles, y controles internos
deficientes. Las auditorias externas (obligatorias desde 1985) han sido poco dUtiles e,
incluso, falaces.

La banca venezolana ha estado ligada a empresas no financieras a traves de accionistas
comunes, Yy las operaciones (créditos e inversiones) con empresas relacionadas fueron
adquiriendo importancia creciente con el tiempo. La profundizacién del problema de la
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represion financiera en la década de los 80 cred fuertes incentivos a este tipo de
operaciones, las cuales agravaron el problema de racionamiento del crédito para el
universo de prestatarios no relacionados. Los vinculos con la banca se convirtieron en un
elemento de competitividad para la industria, cuya dependencia respecto a la banca fue
acentuada por la carencia de un mercado de capitales desarrollado.

En la década de los 70, la banca venezolana comenzo a establecer operaciones off-shore
bajo la forma de instituciones afiliadas o subsidiarias, 0 como empresas asociadas a los
bancos por la via accionaria. Dicha tendencia se produjo en parte como reaccion a los
controles de cambio, normas de crédito obligatorio, regulaciones a las tasas de interés y
altos requisitos de encaje legal, permitiendo a la banca venezolana captar buena parte de
los negocios financieros de residentes que se trasladaron a los mercados off-shore. Sin
embargo, con el tiempo fueron utilizados también por algunos bancos para desviar a ellos
sus activos malos, al margen de cualquier tipo de supervision. Las operaciones off-shore
resultaron ser fuente de grandes pérdidas, las cuales afloraron en los momentos mas
agudos de la crisis bancaria.

También se desarroll6 la captacion y colocacion de fondos por mecanismos fuera de
balance (fondos de activos liquidos y mesas de dinero), los cuales permitieron eludir las
regulaciones en materia de capitalizacion, tasas de interés y encajes, emitiendo
instrumentos similares a los depdsitos y prestando directamente los fondos bajo una
normativa difusa.

Otra caracteristica de la banca venezolana ha sido sus bajos niveles de capitalizacion, los
cuales declinaron sistematicamente desde la década de los 70. Hasta 1994, la Ley de
Bancos fijaba el limite de endeudamiento en base a una relacion pasivo/capital maxima,
la cual fue elevada de 6/1 a 8/1 a finales de los 60, y luego a 20/1 en 1974, cuando
Venezuela entraba en un boom petrolero de singulares proporciones. La Ley facultaba al
gobierno para excluir determinadas operaciones del cdmputo de dicha relacion, con lo
cual el impacto efectivo de la misma se diluyd méas adn; la penalidad por excederse del
limite era un encaje especial cuyo efecto también podia atenuarse por diversas vias. En
consecuencia, la capitalizacion de la banca medida a través de la relacion
patrimonio/activo (no ponderada por riesgo) decliné de 13% en 1970 a un nivel del orden
del 5% a partir de 1983. La sobre-valuacién de los activos bancarios, debido a normas
contables laxas y bajos requisitos de provisionamiento, permiten suponer que la
capitalizacién efectiva de la banca fue aun menor.

El sistema financiero venezolano se fue haciendo mas complejo y sofisticado, mientras el
marco regulatorio se tornaba obsoleto e inefectivo, y la capacidad de supervision se
erosionaba.

El Ministro de Hacienda ha sido la méxima autoridad de regulacion y supervision
bancaria; la Superintendencia de Bancos es la agencia directamente encargada de ejercer
la supervision, bajo la autoridad del Ministro, tradicionalmente con escasos recursos y
fuerte subordinacion a la politica. La Comision Nacional de Valores ejerce supervision
sobre los bancos registrados en la Bolsa. El seguro de deposito ha estado a cargo del
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Fondo de Garantia de Dep06sitos y Proteccién Bancaria (FOGADE), establecido en 1985;
tiene caracter obligatorio, fondeado mediante contribuciones de la banca. EI Banco
Central de Venezuela ha tenido a su cargo la politica monetaria, la funcion de prestamista
de dltima instancia, la administracion de las reservas internacionales, la supervision del
sistema de pagos Yy la ejecucion directa de la compensacion diaria de cheques.

Las normas contables eran laxas, dejando a los bancos un alto grado de discrecionalidad
en el registro de ingresos, la valoracion y clasificacion de los activos y la constitucion de
provisiones. El marco regulatorio no reconocia formalmente la existencia de los “grupos”
financieros ni permitia la supervision consolidada. Si bien la Ley de Bancos establecia la
obligatoriedad de efectuar inspecciones a la banca por lo menos una vez al afio, hacerlo
era materialmente imposible. La Superintendencia contaba con un presupuesto anual
equivalente a $ 7.000 por institucién supervisada, 60 funcionarios y una computadora
personal (entregado en comodato por el banco central). Ademas, el estilo predominante
de supervision era un ritual destinado a verificar el cumplimiento de las normas mas que a
calibrar los riesgos asumidos. Por consiguiente, muchos bancos no eran inspeccionados y
en general, la informacion disponible era irrelevante y tardia. Las multas contempladas en
la ley con el tiempo se tornaron ridiculamente bajas, y la sancion moral asociada a la
publicacion de las mismas se debilito con el tiempo.

El régimen de autorizacion de nuevas instituciones financieras era altamente discrecional
y casuistico, tefiido a menudo por circunstancias de orden politico. La calidad de los
promotores, gerentes y planes de negocios no tenia la importancia que merecia, y era
igualmente ineficaz la supervision de los cambios de propiedad accionaria de los bancos e
instituciones financieras. El valor de las licencias bancarias fue inflado artificialmente por
el casuismo de la politica de autorizacion de nuevos bancos y la laxitud de las normas, y
castigado periddicamente por la intensidad de los shocks macroeconémicos.

A partir de 1972, quedd prohibida la entrada de bancos extranjeros al mercado
venezolano y quedaron fuertemente restringidas las operaciones de los bancos en los
cuales hubiese accionistas extranjeros en mas del 20%. La presencia de la banca
extranjera se redujo sustancialmente y, durante mucho tiempo, los bancos extranjeros
operaron en Venezuela a través de méas de 70 oficinas de representacion.

Las reglas para el manejo de insolvencias bancarias eran difusas y altamente
discrecionales, dejando en manos del Ministro de Hacienda la decision de intervenir a un
banco. EI problema de riesgo moral se profundiz6 tras cada episodio de quiebras
bancarias en la Venezuela contemporanea. Desde la década de los 60 hubo quiebras de
bancos individuales, a veces desencadenados por shocks economicos/politicos; en todos
ellos hubo graves problemas de creditos a empresas relacionadas y malas practicas
bancarias. La intervencion oficial siempre se produjo tardiamente, cuando el capital del
banco se habia perdido ya con creces, pero nunca se produjeron efectos sistémicos. El
Banco Central de Venezuela tenia amplias facultades para auxiliar a la banca y los
problemas casi siempre fueron atendidos por su intermedio. Si bien los accionistas
perdieron el capital, ello resultaba poco relevante pues las utilidades habian sido
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realizadas en los negocios paralelos. Los depositantes en todos los casos recuperaron la
totalidad de sus fondos, aunque con considerable retraso. La liquidacion de los bancos fue
lenta y dificultosa (en algunos casos duré més de 20 afios) y el Estado asumio el costo a
través de mecanismos poco transparentes.

El seguro de depdsito establecido en 1985 (a raiz de la quiebra de un banco importante)
contemplaba una cobertura de Bs. 250.000 por depositante, para dep6sitos nominativos
denominados en bolivares colocados en las instituciones reguladas por la Ley de Bancos;
el seguro de deposito era pagadero a la liquidacion de la institucion financiera. Al
momento de su creacion, el seguro de deposito equivalia a $ 18.000; a finales de 1993,
habia caido a $ 2.743 y su valor real habia caido a menos del 9%. Sin embargo, el
mercado opero siempre bajo el supuesto de un seguro implicito total; poco import6 que la
cobertura oficial declinara y que FOGADE fuese, desde su creacion, un ente sub-
capitalizado.

A finales de 1988 eran evidentes los signos de debilidad de la banca venezolana: baja
capitalizacién, baja rentabilidad, fuerte incidencia de los costos de transformacion y
dudosa calidad de los activos.

2.3. Las reformas econdmicas en 1989.

El programa de reformas implantado en Venezuela en 1989 abrié y liberaliz6 a la
economia en linea con las tendencias generales en América Latina. Se eliminaron el
control de cambios y el sistema de tipo de cambio diferencial, dando lugar a un sistema
de tipo de cambio Unico y fluctuante (aunque siempre administrado por el banco central).
Se eliminaron los controles de precios a la mayoria de los productos. Se abolieron las
restricciones a la inversién extranjera, excepto en aquellas areas en las cuales habia
limitaciones legales (banca, seguros, medios de comunicacién). Se redujeron
drasticamente los aranceles y las barreras para-arancelarias, y se acelerd el proceso de
integracion con los paises del Pacto Andino. Ademas, se liberalizé el régimen de tasas de
interés, permitiendo alcanzar niveles reales positivos, y el banco central comenzé a
enfatizar el uso de instrumentos de control indirecto de la liqguidez monetaria.

El proceso afecté a los deudores de los bancos, quienes debieron afrontar las
consecuencias de la fuerte recesion y devaluacion a inicios del programa, la liberacion
comercial y el alza de las tasas de interés, a todo lo cual se sumé el impacto de una
reforma anacronica de la Ley del Trabajo aprobada en 1991 que rigidiz6 el mercado
laboral e incremento los costos, en momentos en los cuales la industria venezolana debia
mejorar radicalmente sus niveles de competitividad. Todo ello se tradujo rapidamente en
un deterioro de la calidad de la cartera de creditos de la banca, haciendo evidente la
necesidad de mayores reservas, aumentos de capital y, eventualmente, fusiones y
adquisiciones. Sin embargo, la opcién escogida por las autoridades fue la de permitir que
la banca se fortaleciera “a través de los negocios”, es decir, reinvirtiendo las utilidades
que generaria el periodo de bonanza que se avecinaba. EI mercado bancario se mantuvo
cerrado a la competencia extranjera y el marco regulatorio no se modificd, en tanto que la
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liberalizacion de las tasas de interés permitié a la banca competir agresivamente por
cuotas de mercado.

En el primer afio del programa, hubo una fuerte contraccién del PIB (8,6%) y una
inflacién sin precedentes (81%). Sin embargo, la economia se recuperd rapidamente y
alcanzo fuertes tasas de crecimiento real en los afios 1990-1991, a un tanto que la
inflacién caia a niveles del 30%. Ingresos petroleros extraordinarios en el orden de $4.500
millones a consecuencia de la Guerra del Golfo Pérsico en 1990 e ingresos por
privatizacion en 1991, aunados al efecto de apreciables ingresos de capitales y politica
monetaria y fiscal expansiva, se tradujeron en un acelerado crecimiento petrolero y no
petrolero y una burbuja especulativa que dur6 dos afios (1990-1991). Subieron
fuertemente los precios de las acciones (440% en términos reales) y los bienes inmuebles,
generando apreciables beneficios a nacionales y extranjeros.

El proceso de reformas econdmicas desafortunadamente omitio dos aspectos: la reforma
fiscal y la reforma del sector financiero. La primera era necesaria para diversificar las
fuentes de ingresos del gobierno, redimensionar el Estado y permitir un manejo mas
eficiente del gasto publico; fue postergada ante la aparente abundancia de recursos con
que cont6 el gobierno en esos afios. La segunda tenia por objeto fortalecer al sistema
bancario, promover el manejo prudente del riesgo, hacer méas efectiva la supervision y
aumentar los niveles de eficiencia y competencia. Los proyectos de reforma de las leyes
financieras fueron elaborados; no avanzaron con la rapidez necesaria, ante la oposicién de
grupos de intereses. Tampoco se produjeron mejoras significativas en la supervision que
hubiesen sido posibles dentro del marco legal vigente. La Unica reforma legal aprobada en
1992 por el Congreso fue la de la Ley del Banco Central de Venezuela, la cual estableci6
la autonomia del Instituto para la formulacion e implementacién de la politica monetaria;
facilit6 la aplicacion de instrumentos de mercado; limité al muy corto plazo la asistencia
crediticia a la banca y prohibio el financiamiento al gobierno. EI complemento necesario,
la reforma de la ley bancaria, qued6 pospuesta.

En 1990-1991 se privatizaron tres bancos que habian pasado a ser propiedad del Banco
Central de Venezuela en los 60 y 70 como consecuencia de quiebras bancarias. Dichas
privatizaciones se realizaron dentro del defectuoso marco regulatorio de la época. Todos
los bancos privatizados fueron adquiridos por grupos financieros venezolanos de tamafio
mediano que tenian agresivas estrategias de expansion, los cuales asumieron el
compromiso de recapitalizar a los bancos que entonces adquirian. Sin embargo, la
economia rapidamente tomd un giro muy negativo y dichos planes de recapitalizacion no
Ilegaron a cumplirse. Todos los bancos adquirentes cayeron en la crisis de 1994.

La expansion economica de 1990-1991 trajo consigo el debilitamiento de la banca. En los
bancos mas débiles del sistema se desarroll6 un patron de respuesta comun, signado por
el otorgamiento de créditos sin mucho rigor (en un ambiente de alto optimismo, en el cual
cualquier credito lucia bueno); inversiones en acciones, bienes inmuebles, proyectos
industriales y turisticos de largo plazo de maduracion; y el desarrollo de negocios
relacionados.
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2.4.1992-1993: turbulencia politica e inestabilidad financiera.

Estudios realizados por el Banco Central de Venezuela en 1992 y 1993 permitieron
identificar un conjunto de debilidades en el sistema bancario: bajos indices de solvencia,
altos niveles de concentracion de riesgo crediticio, fuerte inmovilizacion de activos, altos
costos operativos y una rentabilidad fuertemente dependiente de ingresos extraordinarios;
esta situacion afectaba a los bancos de manera desigual y, en algunos casos, se evidencio un
deterioro en el tiempo. Los resultados de dichos estudios fueron presentados oportuna y
exhaustivamente, en forma verbal y escrita, al Ejecutivo Nacional y a los sucesivos
funcionarios competentes.

En febrero de 1992 se produjo un intento de golpe de Estado, el primero en més de 35
afios de vida democrética, y con él comenz6 un periodo de turbulencia politica que duré
dos afios, durante los cuales hubo dos intentos de golpe de Estado, el enjuiciamiento de
un Presidente Constitucional, dos Presidentes en la transicién (uno por cuatro semanas y
otro por nueve meses), y dos procesos eleccionarios. La sorpresiva fragilidad del sistema
politico hizo que estallara la burbuja especulativa. Comenzaron a caer rapidamente los
precios de los activos reales y financieros, a la vez que declinaba el ritmo de actividad
econdmica y se frenaba la inversion.

La crisis politica de 1992-1993 coincidi6 con una caida de los precios del petrdleo, la cual
encontrd al pais mal preparado. No habia ahorros generados en los periodos previos de
bonanza petrolera y fuertes ingresos por privatizacion. Tampoco se habia logrado aprobar
un régimen fiscal capaz de actuar eficazmente como amortiguador de los shocks a los
cuales esta inevitablemente expuesta la economia venezolana. En consecuencia, la caida
de los precios del petroleo hizo aflorar una vez mas -- con toda intensidad -- la debilidad
de las cuentas fiscales y la vulnerabilidad de la economia.

La recesion, el debilitamiento del proceso de reformas econémicas y la fuerte
incertidumbre politica aumentaron la volatilidad macroeconémica. Ademas, Venezuela
quedo virtualmente excluida del mercado financiero internacional, obligando al gobierno,
la industria petrolera y los demas entes publicos y privados a volcarse al mercado interno,
empujando al alza las tasas de interés.

La demanda de dinero se hizo extremadamente inestable, y la economia se vio aquejada
por recurrentes fugas de capitales que erosionaron la base de depoésitos de la banca.
Algunos bancos comenzaron a pagar tasas de interés muy altas para retener los fondos,
emitiendo asi sefiales evidentes de dificultades. El plazo de las operaciones de captacion
de fondos se redujo progresivamente, de 90 a 30 dias en promedio, en tanto que el plazo
de las operaciones activas forzosamente se extendia. Hubo casos extremos de
instituciones que financiaron proyectos de 12-14 afios de maduracion con fondos a 8 dias
de plazo; su extrema vulnerabilidad hizo que cayeran en las primeras semanas de la crisis.

El margen financiero declin0 mientras los costos de transformacion ascendian
sostenidamente, llevando a los bancos a recurrir de manera creciente a la generacion de
ingresos extraordinarios por la via de venta de activos, frecuentemente a entidades
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relacionadas. Las operaciones off-shore se expandieron a través de la emision de
depdsitos y otros instrumentos (denominados en bolivares y délares) destinados a captar
fondos en el mercado venezolano y financiar el aumento de una cartera en la cual se
fueron concentrando los activos dudosos de los bancos matrices.

Todos los deudores de los bancos fueron afectados por esta situacion de incertidumbre
politica y fiscal, recesion, creciente inflacion y altas tasas de interés. Obviamente, para
aquellos bancos que tenian mayores problemas de cartera relacionada e inversiones a
largo plazo, el efecto fue profundo y rapido pues el mercado reconocié sus mayores
niveles de riesgo. Sufrieron intensas caidas de depdsitos, las cuales trataron de frenar
ofreciendo muy altas tasas de interés, poniendo asi ampliamente de manifiesto su
creciente debilidad.

A partir de 1990, la Superintendencia de Bancos dictd diversas normas prudenciales con
el fin de mejorar progresivamente el marco regulatorio y corregir las debilidades
detectadas en la banca. Algunas de ellas eran requeridas para cumplir las condiciones
establecidas en el préstamo para la Reforma Estructural del Sector Financiero (FSAL)
convenido con el Banco Mundial en ese afio. Careciendo de facultades legales para
imponerlas, muchas de estas normas hubieron de ser formuladas e implementadas por la
Superintendencia de Bancos tras lentos procesos de negociacion. El esfuerzo resulto
insuficiente para revertir el proceso de deterioro de la salud de las instituciones
financieras.

Las normas cubrieron diversas areas. (1) Normas en materia de valoracion de activos,
clasificacion de créditos y garantias, en 1990. (2) Normas sobre provisiones para bancos
hipotecarios, en 1991. (3) Normas en materia de exposicion al riesgo cambiario, métodos
de consolidacién de estados financieros en grupos, reduccion gradual de la concentracion
de riesgo por concepto de créditos relacionados, y requisitos de provision para
contingencias de la cartera de inversién en bonos y acciones privadas, en 1992. (4)
Clasificacion de créditos y normas sobre provisiones aplicables a bancos comerciales,
bancos hipotecarios, sociedades financieras, arrendadoras y sociedades de capitalizacion,
en mayo 1993. (5) Normas relativas a la informacion a ser requerida a los promotores de
nuevas instituciones financieras o adquisicion de paquetes accionarios mayores al 10%,
en junio 1993. (6) Normas sobre contabilizacion de ingresos extraordinarios, también en
junio 1993. (7) En septiembre 1993, se introdujo una norma de adecuacion de capital
ponderada por riesgo llamada a elevar progresivamente los niveles de capitalizacion.

La reforma a la Ley de Bancos, introducida al Congreso en 1991, se comenzo a discutir
mas activamente a finales de 1992. Fue promulgada en octubre 1993 por el gobierno de
transicion del Presidente Velasquez, el cual fue dotado de poderes legislativos especiales
a tal fin por el Congreso de la Republica. Los principales cambios que trajo consigo la
nueva ley fueron la normativa de Basilea en materia de adecuacion de capital, supervision
consolidada, reconocimiento formal de los “grupos financieros”, apertura a la banca
extranjera, banca universal y mayores sanciones a directivos y gerentes bancarios. Se
establecio la autonomia funcional de la Superintendencia de Bancos y de FOGADE.
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También elevd el seguro de deposito de Bs. 250.000 a Bs. 1 millon, aunque sin establecer
el financiamiento del mismo. La Unica norma destinada al manejo de una eventual crisis
sistémica fue la que permitia a FOGADE otorgar financiamiento a bancos no intervenidos
-- y al Banco Central de Venezuela a otorgar créditos a FOGADE -- en caso de que
estuviese en peligro la estabilidad del sistema financiero.

La Ley entraria en vigencia el 1 de enero de 1994: a escasas dos semanas del colapso del
Banco Latino, el primero que cayo en la crisis.

3. La crisis bancaria 1994-1995.

La crisis bancaria aflor6 en enero 1994, después de 24 meses de severa turbulencia
politica e inestabilidad financiera, y mantuvo en vilo a la sociedad venezolana por casi
dos afios, durante los cuales se manifesté un intenso efecto de contagio. La politica de
atencion a la crisis fue evolucionando en base a episodios (que el comdn designé como
“olas”), cada uno de los cuales suscit6 una respuesta distinta por parte de las autoridades.

El primero fue el del Banco Latino, el cual qued6 excluido de la Camara de Compensacion
el 13 de enero de 1994 por su definitiva incapacidad de cubrir los saldos adversos de la
compensacion, en un ambiente agobiado por la incertidumbre y la alta volatilidad de los
mercados financieros. El banco fue subsiguientemente intervenido y cerrado; casi
inmediatamente fueron suspendidas las operaciones de las instituciones afiliadas,
afectando casi dos millones de cuentas que representaban mas del 10% de los depdsitos
del sistema financiero, ademas de numerosas cuentas de fideicomiso, fondos de
pensiones, depositos de instituciones oficiales y fondos inter-bancarios. Este universo de
acreedores quedd sumido en la més absoluta incertidumbre a dos semanas del cambio de
Gobierno y a pocos dias de la renovacion total del Congreso, y permanecio asi por 77 dias.

El Banco Latino fue reabierto en abril 1994, previa recapitalizacion por FOGADE. Las
pérdidas detectadas por los auditores externos designados después de la intervencion
resultaron 50 veces mas altas que las originalmente estimadas por la Superintendencia de
Bancos, dando prueba asi de las graves deficiencias de informacién que aquejaron todo el
proceso. La Ley de Emergencia Financiera aprobada por el Congreso de la Republica en
marzo 1994 establecié las bases para la recapitalizacion del Banco Latino por parte de
FOGADE vy la atencion de los depositantes del Banco Latino, quienes recibieron Bs. 10
millones en efectivo y el resto en bonos a 10 afios de plazo devengando tasas de interés
inferiores a la tasa de mercado. La misma Ley de Emergencia extendi6 la cobertura oficial a
las obligaciones en bolivares de las instituciones del Grupo Latino que habian captado
fondos de depositantes venezolanos en el pais y en las operaciones off-shore.

La segunda ola comenzo a raiz de la caida del Banco Latino, la cual desencadend casi
inmediatamente una fuerte salida de capitales y drenaje de depdsitos bancarios,
especialmente en los bancos que el publico percibia asociados al Banco Latino o afectados
por debilidades propias. Ademas, prevalecia la incertidumbre ante el inminente cambio de
Gobierno y el anuncio de su politica econdmica, en medio de rumores de control de
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cambios, devaluacion y nacionalizacion de los depdsitos bancarios. El efecto de contagio,
propio de las crisis bancarias, se extendid rapidamente a un grupo de ocho instituciones
financieras (todas ellas parte de grupos financieros) que representaban en ese momento mas
del 30% de los dep6sitos del publico. Era particularmente grave la situacion en algunas
regiones del pais, como por ejemplo el Estado Zulia, donde algunos de los bancos afectados
concentraban virtualmente la totalidad de los fondos de la Gobernacion del Estado, las
cuentas receptoras del situado constitucional, fondos del Municipio, de la industria petrolera
y de muchos de sus contratistas y proveedores, y més del 60% de los depdsitos del publico
en la referida region.

Estos bancos vieron agravar rapidamente su problema de iliquidez, como consecuencia de
retiros masivos de depdsitos del publico y también de depdsitos oficiales (incluidos los de la
industria petrolera) por la desconfianza creada ante la experiencia de los fondos que
quedaron congelados en el Banco Latino. También se produjeron fuertes retiros de las
mesas de dinero y las unidades off-shore de los bancos venezolanos, que quedaron en
entredicho por el siniestro del Latino Curazao N.V. donde se puso de manifiesto una masa
oculta de depdsitos fuera del balance con muy poco respaldo en el lado de los activos.

El mercado interbancario over-night virtualmente se cerr6 para ese grupo de bancos, con lo
cual éstos tuvieron que recurrir a la practica inusual de garantizar los préstamos
interbancarios mediante fideicomisos ad-hoc, haciendo més patentes sus debilidades frente
al resto del sistema. Agotaron sus reservas secundarias y comenzaron a utilizar su encaje
legal.

A partir del 25 de enero de 1994, una semana antes del cambio de gobierno, los bancos que
sufrian agudas corridas fueron apoyados mediante un programa de asistencia financiera
implementado por FOGADE, con financiamiento del banco central, destinado a evitar el
colapso anarquico de bancos. La comprobada imposibilidad de las autoridades de manejar
la intervencion del Banco Latino hacia suponer que la intervencién de ocho grupos
financieros adicionales, a medida que se les hiciera imposible cubrir la compensacion,
seria catastréfica y conduciria al colapso del sistema de pagos. A los bancos auxiliados se
les impusieron normas destinadas a asegurar que los fondos otorgados se dedicaran a la
atencion de los depositantes. Mientras estuvo vigente el programa de asistencia
financiera, no hubo restricciones al retiro de fondos por parte de los depositantes. Una vez
que estos bancos fueron intervenidos y cerrados en junio, se aplico el seguro de deposito,
el cual habia sido elevado de Bs. 1 millon a Bs. 4 millones en la misma Ley de
Emergencia Financiera de marzo 1994.

Cabe sefialar que la Ley de Emergencia Financiera de marzo 1994, ademas de formular la
politica de atencidn a los depositantes del Banco Latino, establecio la obligacion del
Ejecutivo Nacional de asumir el costo de la crisis y definidé un programa de capitalizacion
de FOGADE, el cual recien comenzo a ejecutarse en julio, cuando la crisis ya habia
adquirido proporciones mucho mayores. La suspension de la politica de no cerrar mas
bancos, enunciada por el gobierno en el primer semestre del afio, conjuntamente con la
incertidumbre creada a los depositantes de los bancos intervenidos desencadend una
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enorme perturbacion en el mercado monetario, la cual explica, en buena medida, la
adopcion de las medidas extraordinarias que incluyeron la suspension de las garantias
constitucionales y la implantacién de controles de cambio y de precios.

En junio 1994, conjuntamente con la suspension de las garantias constitucionales y la
aplicacion de controles de cambios y de precios, el gobierno dicté un conjunto de normas
para regular la emergencia financiera. La mas importante fue la creacion de un nuevo
cuerpo para el manejo de la crisis, la Junta de Emergencia Financiera (JEF), presidida por el
Ministro de Hacienda e integrada ademés por el Presidente del Banco central, el Presidente
de FOGADE Yy tres representantes de libre nombramiento y remocion por el Presidente de la
Republica. En esencia, la normativa de emergencia se orient6 a centralizar los poderes de
regulacion y supervision bancaria que la recientemente aprobada Ley de Bancos habia dado
a la Superintendencia de Bancos y al banco central, y a asegurar los activos de los bancos (y
de sus administradores y accionistas mayoritarios). No introdujo cambios que facilitaran
sustancialmente el manejo de la crisis.

La tercera ola de la crisis bancaria venezolana incluy6 a tres bancos importantes, que
representaban el 24% del mercado con mas de cuatro millones de cuentas. Uno de ellos (con
mas de 2,5 millones de depositantes) fue estatizado en agosto, sin que fueran
ininterrumpidas sus operaciones normales con el publico. En los otros dos, las autoridades
acordaron planes especiales de recapitalizacién con los accionistas; sin embargo, ello no
llegd a feliz término y el Estado asumid el control de ambos, en septiembre y diciembre
1994 respectivamente. Mientras tanto, un pequefio banco que operaba a escala regional fue
situado bajo la gerencia del Banco Industrial de Venezuela (un banco del Estado) y
posteriormente intervenido. Los depositantes de este grupo de bancos no fueron objeto de
restricciones para el retiro de fondos.

La cuarta ola afect6 a tres bancos de mediana dimension intervenidos y cerrados en enero
1995 y un cuarto banco que tuvo igual destino en el mes de agosto. Este grupo de bancos
representd el 5% del mercado. Los depdsitos de estos bancos fueron asumidos por los
bancos estatizados en etapas previas, y los depositantes pudieron disponer de sus fondos
libremente.

En 1994, el sistema bancario venezolano también fue afectado por la aplicacién de un
impuesto al débito bancario. La decision del gobierno de aplicar este impuesto fue dada a
conocer a comienzos del afio, y el mismo estuvo vigente durante el periodo mayo-
diciembre 1994. Este impuesto contribuyé a alimentar el uso de efectivo, las salidas de
capitales, y la huida de los depositantes hacia los bancos més solidos, particularmente
debido a que habian quedado exentas del impuesto las transferencias de fondos entre las
diversas cuentas que un depositante mantuviera en un banco.

Complejos problemas legales y operativos tornaron sumamente complejo el manejo de la
insolvencia bancaria, la toma de control de los activos de los bancos caidos y su ulterior
liquidacion.
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Desde la crisis, el sistema bancario venezolano ha evolucionado positivamente. Los
bancos estatizados en 1994 fueron privatizados en 1996-1997, todos ellos adquiridos por
instituciones financieras extranjeras. La calidad de la cartera de créditos mejord
progresivamente en 1995-1996, en un entorno de tasas de interés reales negativas
inducidas por el control de cambios y baja demanda de crédito. Mejor6 el nivel de
provisiones para pérdidas en la cartera de créditos e inversiones, y los criterios de
clasificacion de créditos se tornaron mas claros y estrictos. La informacién sobre indices
de capitalizacion ponderados por riesgo estd disponible a partir de 1996, y muestra una
recuperacion importante en los niveles de capitalizacion que alcanzé un pico en 1996. A
raiz de la crisis, los depositantes también modificaron sus patrones de decision respecto a
la colocacion de fondos en la banca y, al menos por un tiempo, asignaron la mayor
importancia a la solidez de los bancos, mientras que antes de la crisis, su escogencia se
basaba fundamentalmente en el atractivo de altas tasas de interés y servicios.

En 1996 la economia venezolana entrd en una nueva fase de expansion, en la cual la
reimplantacion de politicas de mercado se combind con un aumento circunstancial de los
precios del petrdleo, el cual produjo aproximadamente $ 7.000 millones de ingresos al
Fisco que, una vez mas, fueron volcados totalmente a la economia interna. Se produjo un
nuevo, aunque efimero, boom financiero. La demanda de crédito aumento
sustancialmente y la banca acompafio este proceso. No habiéndose modificado la
estructura bésica del sistema financiero se desataron, en algunos casos, esfuerzos por un
crecimiento acelerado. Los indices de solvencia comenzaron a declinar lentamente, sin
Ilegar — por supuesto — a los niveles previos a la crisis de 1994-1995.

La caida de los precios del petréleo a partir de enero 1998, como consecuencia de la crisis
asiatica, trajo un brusco fin a ese proceso. En la actualidad, la economia venezolana se
debate una vez méas ante el dilema del déficit fiscal, el deterioro de los términos de
intercambio, la incertidumbre politica frente ante las elecciones de noviembre y diciembre
de este afio, el fuerte ascenso de las tasas de interés en el contexto de un fuerte aumento
en el riesgo-pais, y las preocupaciones respecto a la incidencia que todo ello pueda tener
sobre el sistema financiero.

4. El rol del banco central en la crisis.

El rol del banco central en la crisis fue delimitado por sus competencias legales. No
teniendo la capacidad de supervisar o sancionar a la banca, sus primeros esfuerzos se
encaminaron a alertar al gobierno y a los entes competentes acerca de las crecientes
debilidades que acusaba un grupo de bancos desde 1992.

Posteriormente, el banco central hizo numerosas gestiones dirigidas a evitar el cierre del
Banco Latino, promoviendo esquemas en los cuales participaran los accionistas del
banco, la banca y FOGADE. Este esfuerzo no resulto exitoso, principalmente debido a la
deficiente informacion y el alto nivel de las pérdidas detectadas en la inspeccion realizada
una vez que el banco quedo6 excluido de la Camara de Compensacion. Subsecuentemente,
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el banco central promovi6 una pronta reapertura del banco, pero ello también fall6 pues
requeria de decisiones politicas del méas alto nivel y la participacion activa de todas las
entidades oficiales involucradas en la materia bancaria.

Una vez que aflor6 el efecto de contagio, el banco central actud para evitar el colapso
anarquico de bancos que se habria producido en los méas delicados momentos de
transicion politica. EI programa de asistencia financiera a la banca a través de FOGADE,
con financiamiento del banco central, permitié apoyar temporalmente a los bancos que
experimentaban corridas; se aplicaron medidas especiales destinadas a asegurar que los
fondos otorgados fuesen utilizados para atender los retiros de los depositantes. Este
programa no avanz6 debidamente a la fase de atacar las deficiencias de capitalizacion y
gerencia que estaban a la raiz de los problemas, y dificultd notablemente el control de la
masa monetaria.

Las funciones que la nueva Ley de Bancos otorgdé al Banco Central de Venezuela en
materia de regulacion bancaria fueron transferidas a la JEF a mediados de 1994.

5. Lecciones de la crisis bancaria venezolana.

La crisis bancaria venezolana contiene lecciones en materia de gerencia macroeconémica,
regulacion y supervisién bancaria, y manejo de crisis.

5.1. Politicas macroeconémicas.

a) Liberalizacion financiera. La experiencia del proceso de reformas intentado en
Venezuela a partir de 1989 demuestra el alto riesgo que conlleva la liberalizacion
financiera cuando las condiciones macroeconémicas son inestables; los mercados
financieros no son competitivos; el nivel de solvencia de la banca es precario y el marco
regulatorio no asegura el manejo prudente de riesgos, ni la disponibilidad de informacién
veraz y oportuna.

La liberalizacion financiera debe ser cuidadosamente planeada e instrumentada, teniendo
muy en cuenta la necesidad de contar con un sistema de supervision eficaz. De lo
contrario, el riesgo de fracaso es muy alto.

b) Secuencia del proceso de reformas. Lograr una secuencia apropiada en el proceso de
reformas es crucial. La solidez de las cuentas fiscales y la fortaleza del sistema bancario
deben ser objetivos prioritarios desde el inicio del proceso. El caso venezolano es un
ejemplo evidente del dafio que la debilidad financiera del Fisco y de la banca puede
infligir al proceso de apertura y modernizacion de la economia.

Las reformas econdémicas generan presiones sobre la banca y pueden elevar el riesgo
sisttmico por diversas vias. La liberalizacion financiera y la mayor prudencia fiscal y
monetaria se traducen necesariamente en tasas de interés reales positivas y mayor
competencia. EI margen financiero tiende a reducirse y los altos costos de transformacion
se hacen insostenibles. La calidad de los activos puede deteriorarse en virtud de la
volatilidad asociada al proceso de transicion.
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El mayor grado de apertura y transparencia del mercado financiero doméstico también
hace mas evidentes las diferencias en el nivel de solvencia de los bancos, que pueden dar
lugar a reacciones desestabilizadoras en el mercado. EI mercado monetario sefiala
abiertamente a los bancos cuya solvencia es puesta en duda por los agentes econémicos,
los cuales deben comenzar a pagar tasas de interés exorbitantes u ofrecer garantias
especiales, o bien son excluidos del mercado. Tan pronto esta informacion se generaliza,
aumenta sustancialmente el riesgo de corridas.

Los volatiles flujos internacionales de capital a corto plazo afiaden una dimension
adicional al problema, pues pueden producirse fuertes salidas de fondos virtualmente de
la noche a la mafiana que impactan directamente al sistema bancario.

5.2. Supervisidon bancaria.

5.2.1. Instituciones y procesos.

Para que el marco institucional contribuya eficazmente a la solidez de la banca y la
estabilidad financiera de un pais, debe cumplir tres requerimientos basicos: (1)
independencia, entendiendo por ello una adecuada proteccion frente a presiones politicas
indebidas; (2) adecuada coordinacion entre la politica monetaria y la supervision
bancaria; y (3) efectividad, capacitando a los entes responsables de prevenir el riesgo
sistémico para poder reaccionar oportuna y eficazmente ante potenciales problemas.

a) Independencia. La base de una supervision bancaria efectiva radica en la fortaleza e
independencia del ente supervisor, el cual debe estar protegido de las presiones politicas
del dia a dia. A estos fines es preciso dotarle de un mandato legal claro, el apoyo politico
y los recursos necesarios para el cumplimiento de su delicada funcién, requisitos
sustantivos para la efectividad de la supervision bancaria. Un ente supervisor débil y
desguarnecido no podra cumplir la mision de promover y preservar la solvencia de la
banca.

b) Donde ubicar la funcion de supervisién bancaria? La bdsqueda de un marco
institucional que asegure la efectividad de la supervisién bancaria y la coordinacion con la
politica monetaria ha conducido a distintos esquemas; la solucion apropiada para cada
pais deriva de factores histéricos, culturales y politicos.

Algunos paises otorgan al banco central la responsabilidad de supervisar a la banca, en
tanto que otros la mantienen en un ente especializado. Mas aln, los esquemas no son
estaticos: evolucionan en el tiempo. Asi, el Sistema de Reserva Federal de los Estados
Unidos — el cual originalmente cumplia una funcion supervisora muy tenue -- adquiere
cada vez mayores responsabilidades en materia de supervision bancaria, en tanto que el
Banco de Inglaterra ha sido privado de ellas. Mas aun, hay paises (p.e. Dinamarca) que
han fundido en un solo ente la supervision de la banca, los seguros y el mercado de
capitales, mientras otros mantienen una multiplicidad de instituciones de supervision
financiera.

En esencia, el objetivo consiste en asegurar que el riesgo sistémico sea prevenido de
manera efectiva y, si hay alguna institucion para la cual ese objetivo es verdaderamente
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crucial, es el banco central. Al banco central le corresponde velar por la estabilidad
monetaria, e intervenir en defensa de la estabilidad y continuidad del sistema de pagos
como prestamista de Ultima instancia. Por ende, debe tener la certeza de que la solvencia
y la estabilidad de la banca son un objetivo prioritario y permanente para el gobierno. No
puede haber estabilidad monetaria sin estabilidad financiera, y ésta depende de manera
crucial de la salud del sistema bancario.

Obviamente influenciada por mi propia experiencia, pienso que hay argumentos
importantes a favor de ubicar la supervision bancaria en el banco central cuando la
supervision bancaria es débil y se estima que el banco central esta en mejores condiciones
para impulsar el cambio necesario. Si el pais opta por mantener separadas las funciones
de politica monetaria y supervision bancaria, debe asegurarse en todo momento una buena
comunicacion, intercambio de informacion y coordinacion de esfuerzos entre ellas. Y, en
cualquier caso, el banco central debe vigilar cuidadosamente la evolucion de la banca y
demostrar fehacientemente su compromiso con la prevencién del riesgo sistémico.

¢) Un mandato claro. La agencia de supervision bancaria debe tener facultades claras e
inequivocas para sancionar a los bancos y resolver los problemas de insolvencia bancaria.
Las decisiones de un supervisor bancario siempre son politicamente sensibles y pueden
comprometer fondos de los contribuyentes, por lo cual estan inevitablemente sujetas al
escrutinio publico. Sin seguridad juridica, el funcionario estara sometido a grandes
riesgos personales y habra un evidente incentivo a la pasividad.

d) Transparencia. La transparencia de los procesos administrativos y la divulgacion de
informacion relevante y oportuna sobre los tramites y autorizaciones, la situacion y las
operaciones de las instituciones financieras, sirven para reforzar la seguridad juridica,
fortalecer la independencia del ente supervisor y, ademads, permitir a los agentes
econdémicos monitorear a la banca y medir mejor sus riesgos.

e) Estilo de supervision. Para ser efectivos, los supervisores bancarios deben alejarse del
estilo tradicional de supervision concentrado en el analisis de escritorio de los estados
financieros, y acercarse a la banca para comprender la naturaleza de las operaciones y las
tendencias del mercado y los negocios, anticipar mejor los riesgos, y formular
regulaciones que sirvan para preservar la solvencia bancaria sin interferir con el
dinamismo del mercado.

Ademas, no basta con evaluar la informacion que deriva de los estados financieros de los
bancos. Es preciso estar alerta a las sefiales que pueden transmitir los mercados, como es
el caso cuando haya bancos que paguen tasas de interés mas altas que el mercado o se
vuelquen excesivamente al mercado monetario inter-bancario. Una creciente volatilidad o
segmentacion del mercado monetario inter-bancario también sera una manifestacion de
que hay problemas de insolvencia que el mercado esta reconociendo.

Por otra parte es conveniente que los supervisores bancarios incorporen en sus analisis el
impacto que los cambios en la economia y sus diversos sectores pueden tener sobre la
banca, para poder anticipar mejor sus consecuencias.
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f) Los auditores externos. Los auditores externos pueden reforzar el papel de los
supervisores bancarios realizando inspecciones in-situ a nombre de las autoridades, y
asegurando que la informacion suministrada por los bancos refleje adecuadamente su
situacion financiera. Sin embargo para que ello sea efectivo, los auditores deben
responder por sus actuaciones ante las autoridades de supervision. Aun asi, el aporte de
los auditores externos al proceso de supervision bancaria tiende a ser limitado,
especialmente cuando la autoridad del supervisor es débil, tal como sucedi6 en el caso
venezolano.

g) Las agencias de calificacion de riesgo. Las agencias independientes de calificacion de
riesgo pueden jugar un papel importante reforzando el rol del mercado en la supervision
bancaria, y complementando la informacion suministrada por la banca y la agencia
gubernamental de supervision. Para ello es preciso asegurar su objetividad y evitar que su
actuacion sea afectada por conflictos de interés.

5.2.2. Areas de regulacion.

a) Autorizacion de nuevas instituciones financieras. La politica de autorizacion de nuevas
instituciones financieras contribuye a fortalecer el sistema financiero en la medida en que
estimula la competencia y establece incentivos para el manejo prudente de las
instituciones financieras. Para ello, las normas deben garantizar que los bancos son
adecuadamente capitalizados ab-initio por accionistas que ponen sus propios recursos a
riesgo, y tienen planes de negocios viables. Las autoridades también deben verificar que
los promotores y administradores retnen las condiciones éticas, habilidad profesional y
prudencia requeridas para la actividad financiera; y, si el banco es poseido por empresas,
deben conocerse los accionistas individuales pues, en uUltima instancia, son las personas
las que responden por sus actos. lguales requisitos deben aplicarse a los cambios de
propiedad accionaria.

El proceso administrativo debe ser transparente, publicando y aplicando uniformemente
los requisitos, los tramites cumplidos, la decision de las autoridades y el campo de
actuacion de la institucion autorizada a operar. La ley debe facultar al supervisor a
solicitar informacién relevante, asignarle la responsabilidad de mantener la
confidencialidad y sancionarle fuertemente si ésta es violada. Al mismo tiempo, debe
castigar a los solicitantes que suministren informacion falsa.

El reto consiste en construir un delicado balance entre el rigor que debe tener la politica
de autorizaciones y la necesidad de mantener la apertura y competitividad del sector
financiero, lo cual es particularmente complejo cuando el pais presenta sintomas
evidentes de un exceso de instituciones financieras y mas bien habria que pensar en la
forma de tener menos bancos mas fuertes.

Las politicas de otorgamiento de licencias bancarias fueron una fuente de debilidad del
sistema financiero venezolano. Procedimientos altamente discrecionales y opacos, bajos
requisitos de capital, y decisiones frecuentemente influenciadas por el clientelismo
politico — en las cuales la calidad de los promotores y los planes de negocio no fueron

Visite Nuestro Sitio en http://www.sib.gob.gt
Pagina 19



Superintendencia de Bancos
Guatemala, C. A.
Tercera Conferencia Sobre Supervision Financiera
27 y 28 de Agosto de 1998

relevantes a la hora de tomar decisiones — se encuentran a la raiz del proceso que
desembocd en la crisis.

b) Capitalizacién. La baja capitalizacion de la banca venezolana explica, en buena
medida, su alto grado de fragilidad.

En un sistema bancario bien capitalizado tiende a haber un manejo més prudente del
riesgo, y mejor capacidad para afrontar eventuales shocks macroeconémicos o desajustes
financieros relacionados con procesos de transicion econémica o turbulencias politicas.

Los requisitos de adecuacion de capital (ponderados por riesgo) deben reflejar el grado de
volatilidad de la economia y la calidad de los activos de la banca. La regla de Basilea del
nivel minimo de 8% es simplemente un término de referencia, establecido para bancos
internacionales que operan en paises con economias estables y una larga tradicion de
fuerte supervision bancaria. En la generalidad de los paises de América Latina, es
aconsejable establecer niveles mas altos debido a su mayor volatilidad macroeconémica y
la dudosa calidad de los activos. Sin embargo, los requisitos de capital no son una
panacea y su impacto puede verse anulado si los bancos tienen activos de mala calidad,
sobre-valuados y no constituyen las provisiones apropiadas.

c) Créditos relacionados. Cuando la propiedad de la banca estd concentrada y, ademas,
existen vinculos entre bancos y empresas industriales o comerciales, es de vital
importancia evitar que los créditos relacionados pongan a riesgo al banco. Normas
efectivas que definan y limiten claramente este tipo de operaciones, conjuntamente con
una apropiada divulgacién de la estructura accionaria del banco y de las operaciones que
éste realiza con sus accionistas, directores y gerentes, pueden servir para afrontar estos
riesgos. La experiencia venezolana demuestra la grave amenaza que las précticas de
créditos e inversiones con entes relacionados representa para la estabilidad del sistema
bancario.

d) Concentracion de riesgos. Hasta 1994, las regulaciones venezolanas sobre exposicion
al riesgo por deudor establecian un limite individual del 10% del capital, y un limite del
20% cuando se tratara de deudores relacionados entre si. Sin embargo, la definicion de lo
que la norma consideraba “deudores relacionados” hizo absolutamente nugatoria esta
disposicion. En efecto, para que dos deudores fuesen calificados como relacionados era
necesario que uno de ellos poseyese mas del 50% del capital del otro y que ambos se
dedicaran a la misma actividad econémica en el mismo Estado del pais; ademaés, se
construyeron a menudo arreglos complejos que involucraban a terceros y a operaciones
off-shore que permitieron eludir la norma, laxa de por si.

La normativa que regule la exposicion al riesgo de la banca debe ser simple y efectiva, y
debe hacerse respetar.

e) Normas contables. La experiencia venezolana permite extraer dos recomendaciones
esenciales en esta materia. En primer lugar, las normas contables deben ser claras y
aplicadas uniformemente a todas las instituciones financieras; las decisiones sobre
principios contables no pueden dejarse en manos de la gerencia. Segundo, cualquiera que
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sea el ente encargado de establecer las normas contables, es conveniente que todas las
instituciones vinculadas a la regulacion y supervisién bancaria (el Ministerio de
Hacienda, el banco central, y el ente de seguro de depdsito) estén de acuerdo en esta
materia, para evitar controversias a la hora de interpretar los estados financieros de los
bancos.

f) Supervisién consolidada. Hoy en dia parece redundante pretender discutir este tema, el
cual es el nacleo de las recomendaciones del Comité de Basilea desde 1992. Sin embargo,
la experiencia venezolana lo hace descollante. Las normas vigentes en Venezuela hasta
1994 no facultaban a la Superintendencia de Bancos para efectuar una supervision
consolidada que incorporara a las entidades off-shore ni a los diversos entes financieros y
no financieros que formaban parte de los grupos a nivel nacional. Fue precisamente en las
operaciones fuera de balance y off-shore donde se materializaron las mayores pérdidas en
los bancos que cayeron.

De haber habido supervision consolidada, las alertas habrian podido producirse antes de
que el problema adquiriera tan graves proporciones. Hubo bancos cuya dimensiéon real,
determinada ex-post, resulté casi el triple de lo que reflejaban los balances oficiales.

g) Normas de liquidez. Los supervisores bancarios deben vigilar cuidadosamente la
evolucion de la liquidez de los bancos y, si hay normas especificas al respecto — muy
utiles, por cierto — debe exigirse su cumplimiento de manera estricta.

En Venezuela, la mayoria de los bancos que cayeron en la crisis de 1994 presentaron
severos problemas de liquidez desde 1993; algunos de ellos no solo agotaron sus reservas
secundarias, sino que incluso incumplieron las normas de encaje legal obligatorio y no
pudieron cancelar las obligaciones asumidas con el banco central en los criticos meses
pre-electorales de fuerte salida de capitales. Si bien el banco central estaba facultado para
fijar los requisitos de encaje, carecia de facultades para sancionar a los bancos que
incumplieran, y la Superintendencia de Bancos no le asignoé al problema la importancia
debida. Esta omisién contribuy6 a aumentar el costo de la crisis.

h) Manejo de insolvencias. Hasta 1993, las normas en materia de insolvencia en
Venezuela eran difusas, configurando un régimen laxo y altamente discrecional que
reflejaba el deseo de darle al Ejecutivo la mas amplia facultad para decidir el destino de
los bancos, y posponer las decisiones para el momento politicamente “apropiado”.

La Ley de Bancos requeria que la Superintendencia de Bancos determinara que el banco o
institucion financiera habria perdido al menos el 25% del capital para desencadenar
acciones correctivas, en cuyo caso la institucion tendria que ser liquidada a menos que los
accionistas prefiriesen recapitalizarla o efectuar una reduccion del capital (sujeto al
cumplimiento del requisito de capital minimo — el cual por cierto era sumamente bajo).
La Ley no exigia la recapitalizacion si la pérdida registrada era menor al 25%.

Una regla mas general permitia a la Superintendencia de Bancos imponer medidas
especiales y/o designar asesores especiales si estimaba que el banco confrontaba
problemas graves de liquidez o solvencia, aunque no precisaba el criterio de gravedad, o
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bien incurria en violaciones graves y recurrentes. Estas medidas debian ser previamente
consultadas con el banco central y FOGADE. El banco podria ser intervenido si no
cumplia con las medidas impuestas o remediaba el problema dentro de la fecha
establecida. Ademas de la indefinicion de las normas, es facil deducir que en un ambiente
signado por las deficiencias de informacion, este tipo de regulaciones era inutil.

Mas aun, la intervencion de un banco debia ser aprobada por el Ministro de Hacienda.
Numerosos ejemplos hay en la historia de los fracasos bancarios en Venezuela en los
cuales la Superintendencia de Bancos recomendaba la intervencion, y la decision era
postergada por el Ministro hasta que se hacia materialmente impostergable.

Si bien la Ley de Bancos de 1994 mejor6 algunas de estas normas, no facilitd el manejo y
resolucion de la crisis. La nueva ley establecié medidas prudenciales graduales, e impuso
la obligacion de cumplir esa gradacion antes de llegar al extremo de la intervencién. Ello
tenia por objeto asegurar que la Superintendencia de Bancos mantendria a la banca bajo
una supervision continua, dispondria de la informacién apropiada para pasar de una etapa
a la siguiente, y daria a los supervisados una clara nocion de sus problemas. A posteriori
ese régimen demostrd que el problema de insolvencias bancarias gestado en Venezuela
habia sido sub-estimado. Estas normas se convirtieron rapidamente en una camisa de
fuerza para la Superintendencia de Bancos en los momentos de crisis, retrasando las
decisiones y complicando los procesos legales.

De alli la recomendacion de incluir normas de transicion cuando se produzcan cambios
importantes en el marco legal para el manejo de insolvencias.

i) Sequro de deposito. Para que un sistema de seguro de depoésito sirva para aminorar el
problema de corridas contra los bancos es esencial que el compromiso del Estado sea
creible, y que el fondo de seguro de depdsito esté adecuadamente capitalizado. La
experiencia venezolana demostré que el seguro explicito puede ser absolutamente
irrelevante, y que serd imposible tratar de sujetarse a ese limite si hay una crisis sistémica.

Si un pais opta por tener un sistema de seguro de depésito, debe incorporar los incentivos
apropiados para minimizar el problema de riesgo moral y asegurar que el mismo sera
apropiadamente financiado.

j) Privatizacion de bancos. Cuando el gobierno privatiza un banco, no se trata
simplemente de desprenderse de un activo, pues es una decisiébn que puede tener
consecuencias sistémicas. Para que la privatizacion sea una experiencia exitosa, deben
darse varias condiciones previas: buena supervision bancaria, un ambiente competitivo en
la banca y una politica de estricta seleccion de los aspirantes y evaluacion de los planes de
negocios y sus riesgos. El gobierno debe recapitalizar al banco antes de privatizarlo y
hacerse responsable por la calidad de los activos que estd entregando, dando a los
compradores un derecho claro.

5.3. Manejo de crisis.
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La experiencia venezolana prueba que el manejo inapropiado de una crisis bancaria puede
aumentar su costo y profundizar sus consecuencias. La carencia de lineamientos claros
para la atencion de la crisis destruyo la confianza de los depositantes venezolanos durante
un prolongado periodo en el cual hubo fuertes corridas contra la banca, salidas masivas de
capitales, fuerte caida en el valor de los activos, ataques cambiarios, un acentuado
debilitamiento de las cuentas fiscales y la ampliacion de los desequilibrios
macroeconomicos, desembocando todo ellos en una profunda crisis econémica.

Las lecciones mas importantes se resumen en los siguientes aspectos:

a)

b)

d)

f)

9)

Las autoridades deben actuar de manera decisiva ante los primeros indicios de
debilitamiento del sistema bancario. La incertidumbre creada por decisiones tardias y
reglas confusas profundizan la pérdida de confianza en la banca y la moneda.

La crisis debe ser manejada en forma centralizada. Una autoridad Unica, con un
mandato claro e inequivoco, permite restablecer la confianza de los depositantes con
mayor efectividad.

Las autoridades deben determinar rapidamente la forma en que se distribuira el costo
de la crisis entre los accionistas, los depositantes y los contribuyentes. Improvisar a
medida que evoluciona la crisis convierte al contribuyente en el mayor perdedor.

Tener buena informacién es clave para manejar una crisis. La carencia de informacion
veraz y oportuna interfirié notablemente en la toma de decisiones tanto en el periodo
de gestacion de la crisis bancaria venezolana como en su manejo, y excluyd
definitivamente la posibilidad de que el sector privado participara en el salvamento de
bancos.

El cierre de bancos es una decisién sumamente delicada. En condiciones normales,
cuando el sistema bancario es fuerte y la caida de un banco en particular no tiene
efectos sistémicos, el cierre puede no ser problematico. Sin embargo, cuando el
sistema bancario en general es débil y la situacion politica es volatil, el cierre de un
banco puede tener consecuencias muy graves; y si, ademas, se deja a los depositantes
en un vacio de informacién que agrava la incertidumbre, las consecuencias pueden ser
devastadoras.

La independencia del banco central solo es sostenible en un contexto de supervision
bancaria efectiva.

Si se avizora un riesgo sistémico, aun cuando parezca tenue, es conveniente que las
autoridades formulen un plan de contingencia. Estaran mejor preparadas para manejar
la situacion cuando esta se presente.
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