La supervision de los bancos y
el rol del Comité de Basilea para
la Supervision Bancaria

Beatriz Herrera Garcia
Vicerrectora Administrativa de la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos, Peru

1. Introduccion

Mas de doce afios han pasado desde que el Comité
de Basilea parala Supervision Bancaria (El Comité
de Basilea) introdujo su Acuerdo de Capitales para
la Banca (El Acuerdo de 1988). El negocio de
servicios financieros, los avances en la administra-
cion del riesgo implicito, las realidades de supervi-
sion de los mercados financieros han tenido una
significativa transformacion desde entonces. En
juniode 1999 el Comité de Basilea publicé la prime-
ra propuesta de su Nuevo Acuerdo (Basilea 2) en
reemplazo del Acuerdo de 1988 y sus enmiendas
(que llegan hasta Basilea 1,5). Se trata de un
armazén regulatorio mas sensible al riesgo finan-
ciero, que representa métodos que incluyen disci-
plinas avanzadas.

2. La supervisiéon de los bancos

La diferencia entre regulacién y supervisién de los
bancos no es especialmente nitida en los estudios
sobre el particular. Contodo puede entenderse que
la regulacion se refiere, a grandes rasgos, a las
normas, tanto las que figuran en la legislacion
bancaria como las referidas a los instrumentos y
métodos de las autoridades competentes; la su-
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pervision se relaciona a las autorizaciones, la vigi-
lancia interna y externa de las instituciones, los
incumplimientos y su sancion, la gestion de las
crisis, el funcionamiento de las garantias de los
depdsitos y los procedimientos para hacer frente a
las insolvencias bancarias.

En ese sentido, la contribucion de las normas’' a
una mayor estabilidad financiera dependenengran
medida de que se incorporen a las pautas por las
que se rigen las empresas. Esto a su vez guarda
mucha relacion con el régimen reglamentario y de
supervision en el que esas pautas se aplican. Sin
embargo, las mejoras en este frente dependen de
una actividad tan fundamental como es la supervi-
sion de los bancos.

' Se tratan de las normas basicas de los sistemas financieros (NBSF)
que en materia de supervisién bancaria norma el Comité de Basilea
(ver Principios basicos para una supervisiéon bancaria eficaz,
CSBB). En materia de regulacion de los mercados de valores norma
la Organizacion Internacional de Comisiones de Valores (ver Obje-
tivos y principios para la regulacion de los mercados de valores,
OICV). En materia de supervisiéon de seguros norma la Asociacion
Internacional de Inspectores de Seguros (ver Principios de supervi-
sion de seguros, AlIS).
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La internacionalizacion del negocio bancario, las
deficiencias del sector y una inadecuada supervi-
sion de sus entidades han desempenado un papel
central en las crisis financieras recientes.

El reconocimiento del creciente potencial desesta-
bilizador del sistema bancario permitié que desde
la década de los afos setenta del siglo XX se
tomaran iniciativas para mejorar la cooperacion
internacional en la regulacién y supervision banca-
ria a través del Comité de Basilea para la Supervi-
sion Bancaria (CSBB, por sus siglas eninglés), que
es el cauce mas importante por el que discurren
casitodas las iniciativas hacia la supervision de los
bancos.

El Comité de Basilea comprende representantes
delos bancos centrales y de las autoridades super-
visoras de Alemania, Bélgica, Canada, Estados
Unidos, Francia, Italia, Japén, Luxemburgo, Paises
Bajos, Reino Unido, Sueciay Suiza. En un principio,
sus iniciativas se referian sobre todo a los bancos
de los paises desarrollados y de los centros finan-
cieros transnacionales enrespuesta a hechos que
pusieron derelieve lainadecuacion de laregulacion
y supervision de esas entidades. Las normas que
surgieron de tales iniciativas también encontraron
unaaceptacion general enlos paises en desarrollo.

La ampliacion de las actividades del Comité de
Basilea, mas alla de las preocupaciones de los
paises desarrollados, son los Principios basicos
para una supervision eficaz de los bancos,? cuyo
contenido comprende:

I.  Condiciones previas a una supervision banca
ria eficaz

Il. Autorizacién y estructura de los bancos

lll. Normas y requisitos cautelares

IV. Métodos actuales de supervision

V. Requisitos en materia de informacion

VI. Facultades asignadas a los supervisores

VII. Bancainternacional
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Posteriormente, sobre labase de la aplicaciénenla
practica de estos Principios, de los estudios sobre
su cumplimiento y de los datos suministrados por
el Grupo de Enlace, el Comité de Basilearedacté la
Metodologia de los Principios Basicos.® Este docu-
mento mediante unos criterios metodolégicos esen-
ciales y adicionales se propone servir de guia para
que las diferentes partes a las que incumbe esa
labor evalien el cumplimiento.* Ademas de los
criterios especificos relacionados con la supervi-
siéon bancaria, se requiere que los evaluadores
opinen acerca de la presencia de ciertas condicio-
nes previas mas generales y sobre asuntos tales
como:

a) Una politica macroeconémica sostenible y per-
tinente.

b) Una infraestructura publica bien desarrollada,
incluido un cuerpo de leyes que cubran asuntos
como contratos, bancarrotas, garantias y recu-
peracién de préstamos, asi como de normas
contables que se aproximen a las pautas inter-
nacionales mas reputadas.

2 Ver Core Principles for Effective Banking Supervision, Comité de
Basilea para la Supervisién Bancaria. Basilea, Suiza, 1997. En abril
de 1998, el CSBB hizo una encuesta sobre el cumplimiento de los
Principios basicos para una supervision bancaria eficaz en 140
economias. Posteriormente, se establecié un Grupo de Enlace con-
formado por representantes de Alemania, Arabia Saudita, Argentina,
Australia, Brasil, Chile, China, Comisién Bancaria de la Uniéon Monetaria
del Oeste Africano, Estados Unidos, Rusia, Francia, Hong Kong, India,
Italia, Japon, México, Paises Bajos, Reino Unido, Republica Checa,
Republica de Corea, Singapur y Sudafrica. Ademas, estan represen-
tados en el Grupo de Enlace, la Comision Europea, el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial y el Foro sobre Estabilidad Financiera
(este ultimo fue creado por los ministros de economia y los goberna-
dores de los bancos centrales del Grupo de los Siete en febrero de
1999 para promover la estabilidad financiera internacional mediante
la cooperacion y un mejor intercambio de informaciéon en materia de
supervision y vigilancia financieras).

3Ver Core Principles Methodology, Comité de Basilea para la
Supervisién Bancaria, Basilea, Suiza, octubre de 1999.

4 Se tratan de instituciones como el Fondo Monetario Internacional, el
Banco Mundial, los grupos regionales de supervision, los bancos de
desarrollo regional y las firmas consultoras.
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¢) Una disciplina del mercado basada en traspa-
rencia financiera, gestién empresarial eficaz y
ausencia de intervencién publica en las decisio-
nes comerciales de los bancos.

d) Unos procedimientos adecuados de supervi-
sion para afrontar problemas de los bancos.

e) Unos mecanismos adecuados de proteccion
sistémica tales como un servicio de prestamista
de ultima instancia o un seguro de depdésitos o
ambas cosas a la vez.

Los limites de la evaluacion referidos mas concre-
tamente a la supervision bancaria comprenden
cuestiones de procedimiento y de fondo. Sin em-
bargo, aquilatar el cumplimiento de los Principios
requiere evaluar varias condiciones relacionadas
con ellos, como las disposiciones cautelares y
otros aspectos del ordenamiento legal, las pautas
de la supervision, los examenes sobre el terreno y
los analisis desde el exterior, los informes de los
supervisores y otros aspectos hechos publicos
con indicacién de si se cumplen. También sera
menester evaluar la capacidad, recursos y diligen-
cias de los 6rganos de supervision y su aplicacion
efectiva de los Principios basicos para una super-
vision eficaz de los bancos.

La evaluacion de las leyes y reglamentos y de los
procedimientos de supervisién seria muy sencilla,
en cambio resultaria mas complicada la de la
capacidad supervisoray su eficacia en la practica;®
esto se indica en dicho documento que analiza la
experiencia de los primeros trabajos de evaluacion,
en la que se constata que por falta de personal y
tiempo tales evaluaciones no son muy profundas
para identificar todas las deficiencias escondidas.
También resulto dificil aquilatar cabalmente la ido-
neidad del personal encargado de la supervision en
lo referente a sunumeroy capacidad, asicomo ala
pericia de los banqueros comerciales. Evaluar bien
la supervision de un banco exige detenidos estu-
dios sobre el terreno —entrevistas a supervisores
y banqueros— que se traduzcan en opiniones bien
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documentadas sobre la capacidad institucional y
los logros concretos de los supervisores. Asi, so-
pesar la capacidad supervisoray su eficacia sobre
el terreno probablemente sera viable con unos
estudios extensos y profundos.

Sin embargo, para aquilatar las condiciones pre-
vias mas generales para una supervison eficaz
sera necesario un largo trabajo. En particular, para
evaluar las diversas dimensiones del ordenamien-
to juridico de un pais y sus normas sobre contabi-
lidad y auditoria se requiere estudiar no sélo las
leyes, instrucciones y pautas promulgadas por
organos profesionales, sino también cémo se apli-
cany se incorporan en la practica. Por ejemplo, en
1996, antes del estallido de la crisis financiera de
Asia Oriental, el cociente entre el capital y los
activos ponderados por el riesgo enlaRepublicade
Corea, con arreglo a estimaciones oficiales, era
superior al 9%. No obstante, sise hubieran emplea-
do reglas contables mas cercanas a las normas
internacionales, los préstamos de dudoso cobro
para el sectoren su conjunto habrian superado todo
su capital. Hacia mediados de la década de los
noventa, en varios paises afectados por las crisis,
las normas sobre capital del Acuerdo de Basilea de
1988 formaban parte del régimen legal de los ban-
cos; no obstante, en ausencia de reglas adecuadas
para valorar los activos de los bancos, esas nor-
mas tenian un escaso significado para muchas
instituciones alas que se suponiadebian aplicarse.

Muchos rasgos de la legislacion y de las reglas por
las que se rigen las empresas reflejan diferencias
histéricas y compromisos diversos entre grupos

5 Ver Experience with Basel Core Principles Assessment, Departa-
mento de Asuntos Monetarios y Cambiarios, Fondo Monetario Inter-
nacional, Washington, 2000.
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sociales. Unas normas de ambito internacional
pueden hacer que mejoren las disposiciones na-
cionales, pero muchos aspectos del proceso seran
graduales y no deberia perseguirse un objetivo
uniforme.®

3. Las normas del Nuevo Acuerdo de capitales
de Basilea

3.1 El Acuerdo de Basilea sobre capitales

El Acuerdo de Basilea sobre capitales de 1988 fue
el resultado de una iniciativa para desarrollar nor-
mas cautelares mas uniformes en el plano interna-
cional respecto del capital requerido por los riesgos
crediticios de los bancos.

Los objetivos de ese Acuerdo eran fortalecer el
sistema bancario internacional y promover la con-
vergencia de las oportunas reglamentaciones na-
cionales, suprimiendo asi desigualdades competi-
tivas entre bancos motivadas porlas diferencias en
esta esfera. Los puntos fundamentales del Acuer-
do eran una medicion comun del capital que conta-
ba una misma valoracion de los activos de los
bancos (incluidos los que no figuran en los balan-
ces) en consonancia con los correspondientes
riesgos crediticios, asi como un nivel minimo de
capital determinado por un coeficiente de 8% de
capital habilitado con respecto de los activos pon-
derados por su riesgo. En los siguientes afios se
afadieron varias enmiendas e interpretaciones
sobre partes del Acuerdo; simultaneamente, el
Comité de Basilea continud los trabajos sobre
riesgos bancarios, cuyo principal resultado en la
practica ha sido la enmienda del Acuerdo de 1988
para cubrir el riesgo de mercado, aprobada en
1996. En 1999 el Acuerdo de 1988 formaba parte
del régimen de disposiciones cautelares aplicadas
no solo a bancos internacionales, sino también a
entidades estrictamente nacionales de mas de
cien paises.
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Desde sus inicios, el Acuerdo de Basilea de 1988
fue blanco de criticas como el que no tuviera debi-
damente en cuenta la posible reduccion de riesgos
mediante la diversificacion, la posibilidad de que
ésta hiciera que los bancos restringieran sus
préstamosy su evaluacion arbitraria e indiferencia-
da de ciertos riesgos crediticios. En el caso del
riesgo pais, la evaluacion distinguia unicamente
entre los paises de la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),” y los
demas, distincion que algunos paises en desarrollo
consideraban injustificadamente discriminatorio.

Durante las crisis financieras de la década de los
noventa, la contribucién del Acuerdo alaestabilidad
financiera en general fue objeto de estudio. Preocu-
paban en especial los incentivos que la pondera-
cion de los riesgos que se hacia en el Acuerdo
brindaban a los préstamos interbancarios a corto
plazoy que constituyeron un elemento significativo
de la volatilidad del capital durante esas crisis
financieras.

Ante las criticas y frente a la nueva situacion inter-
nacional, el Comité de Basilea respondié con una
revision completa del Acuerdo de 1988. Su primera
propuesta, como consecuencia de esa labor®, re-
coge tres elementos principales:

®En muchos paises esa capacidad de supervision es limitada, aunque
con el tiempo tal capacidad puede aumentarse, pero la formacion de
un supervisor de bancos suele exigir mucho tiempo. Una vez entre-
nado recibira atractivas ofertas de trabajo del sector privado o de las
instituciones multilaterales de crédito que han estado incrementando
sus plantillas con personas experimentadas en esa labor.

7 Se trata de todos los paises desarrollados o industrializados.
8Ver A New Capital Adequacy Framework, Comité de Basilea,
Basilea, Suiza, junio de 1999. (Un Nuevo Marco para la Adecuacion
del Capital —de los bancos)
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a) Normas minimas de capital basadas en ponde-
raciones que se desean que guarden mayor
relacion con el riesgo crediticio que con las
reglas del Acuerdo de 1988.

b) Examen porlos supervisores de laidoneidad del
capital con arreglo a unos principios cualitativos
especificados.

c) Disciplina del mercado basada en el suministro
de informacion fidedigna y a su debido tiempo.

El nuevo marco para la adecuacién del capital de
los bancos contiene dos enfoques basicos de las
reglas cuantitativas sobre la adecuacién del capi-
tal: el planteamiento normalizado y el que se basa
en valoraciones internas. Un aspecto fundamental
del primero es que al ponderar los riesgos crediti-
cios se recurra a las estimaciones de las agencias
de calificacion. La propuesta sobre el enfoque ba-
sada en la valoracion interna, todavia provisional,
exigira salvaguardias adecuadas sobre materias
tales como el célculo de los riesgos y su compara-
bilidad.

Otra de las nuevas propuestas del Comité referen-
te a que para ponderar los riesgos crediticios se
recurra a las estimaciones de las agencias de
calificacion ha resultado muy polémica, debido a
que recientemente ha habido muchas criticas so-
bre el desempefio de esas agencias durante la
crisis asiatica de la deuda. Un rasgo notable de
esas crisis fue el rapido y sustancial empeoramien-
to de las calificaciones de algunos de los paises
afectados; e.g., una de las principales preocupa-
ciones es que si los anuncios por las agencias de
la solvencia crediticia coinciden con la situacion de
los mercados o, lo que es peor, en realidad van a la
zaga de esa situacion, pueden exacerbar las fluc-
tuaciones de los mercados crediticios y con ello las
crisis financieras.

Recurrir a las valoraciones de las agencias para
ponderar los riesgos podria traducirse en que las
nuevas normas sobre capital® acrecienten en oca-
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siones la inestabilidad de los préstamos bancarios.
Sélo si esas agencias anunciaran cambios en la
solvencia antes de que se modificase la situacion
de los mercados resultaria razonable atribuirles
una capacidad efectiva ex ante para valorar el
riesgo.

Asimismo, otras cuestiones se han centrado en la
cobertura de las calificaciones de las principales
agencias en el contexto de su utilizacion para
ponderarlos riesgos crediticios.'® Ello debido a que
el nuevo marco propone el enfoque basado en
valoraciones internas para la ponderacion de los
riesgos como una alternativa a que los bancos
suficientemente sofisticados usen las estimacio-
nes de las agencias de calificacion. Sin embargo,
otros pueden seguir usando mas las ponderacio-
nes de riesgos propuestas en el nuevo marco para
los prestatarios no calificados por las agencias."

3.2 Los pilares que sostiene el Nuevo Acuerdo

El nuevo marco es mas riesgosensible que el
Acuerdode 1988. Enésteloque hahecho el Comité
es poner mas énfasis en el papel que juegan el
examen supervisor y la disciplina de mercado,
como complementos esenciales de los requisitos
de capital minimo. La complejidad del Nuevo Marco
es reflejo natural del avance de la banca y recoge

9 Ver Banco de pagos internacionales, vision general del Nuevo
Acuerdo de Capital de Basilea, ASBA, México, enero 2001.
°Paratomarun ejemplode un pais endesarrollo, la India, a comienzos
de 1999, de 9 640 prestatarios que se beneficiaban de una financia-
cién por bancos de su capital de explotacién, inicamente 300 habian
sido calificadas por las grandes agencias (ver Comments of the
Reserve Bank of India on a New Capital Adequacy Framework, Nueva
Delhi, 2000).

" En vista del caracter insatisfactorio de esa alternativa se ha pedido
que en las propuestas revisadas del Comité de Basilea se ponga mas
atencion en el recurso a las calificaciones de agencias nacionales.
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asimismo las reacciones de la industria al Acuerdo
original'?. Por ello, se reconoce que el Nuevo Acuer-
dode Capital de Basilea (el Nuevo Acuerdo) es mas
extenso y mas complejo que el Acuerdo de 1988.

Sin embargo, el Nuevo Acuerdo debe seguir pro-
mocionando seguridad y solidez en el sistema
financieroy, en este sentido, el Nuevo Marco debe-
ria mantener por lo menos el nivel actual de capital
en el sistema. En consecuencia, se considera que
los objetivos de seguridad y solidez son imposibles
de lograr empleando unicamente los requisitos de
capital minimo. Es importante tener en cuenta que
el Nuevo Acuerdo consta de tres pilares mutua-
mente reforzantes: requisitos de capital minimo,
examen supervisor y disciplina de mercado. Estos
tres pilares contribuyen a elevar el nivel de seguri-
dad y solidez en el sistema financiero. Sin embar-
go, el Comité reconoce que, en ultima instancia, es
la direccion del banco la responsable de manejar
los riesgos y asegurar que el capital mantenido por
el banco corresponda a su perfil de riesgo.

Con el propdsito de lograr el objetivo de requisitos
de capital prudentes, compatibles con los incenti-
vos y sensibles al riesgo, el Comité propone un
método progresivo, evolutivo, para calcular las exi-
gencias de capital conforme a los requisitos de
capital minimo, similar a la de la Enmienda de
Riesgo de Mercado de 1996 (para incorporar los
riesgos de mercado). Este método evolutivo permi-
te a los bancos, que cumplen requisitos minimos
adicionales, valerse de metodologias mas riesgo-
sensibles para calcular el riesgo regulador.

Para el objetivo de lograr mayor sensibilidad al
riesgo, el Comité propone un enfoque estandar de
las exigencias de capital por riesgo crediticio. Para
atender el objetivo de realizar la importancia de las
evaluaciones internas de los riesgos a los que los
bancos se exponen, el Comité propone un Nuevo
Marco fundado en la calificacion interna del riesgo
crediticio. Este Marco reconoce, en forma explicita,
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mas elementos del riesgo crediticio en el calculo de
capital regulador; e.g., la solvencia del deudor, la
estructura y renacimiento de la transacciéon y la
concentracion de préstamos a un prestatario o
grupo de prestatarios determinado. El método “ba-
sico” de las calificaciones internas incorpora al
calculo de capital las estimaciones de los bancos
de la probabilidad de incumplimiento asociada con
el deudor, sujeto a la observacion de requisitos
minimos de supervision rigurosos; las estimacio-
nes de factores adicionales deriesgo serian deriva-
das mediante la aplicacion de reglas uniformes de
supervision.

3.3 Los requisitos de capital minimo

Los nuevos requisitos de capital minimo se basan
en elementos fundamentales del Acuerdo de 1988;
proporcionan una definicién comun de capital regu-
lador igual y coeficientes minimos de capital a
activos ponderados porriesgo. Lonuevoenelloses
la medicion del riesgo incorporada en los activos
ponderados por riesgo.

En efecto, el denominador del coeficiente de capi-
tal total minimo tiene tres partes; la suma de todos
los activos ponderados por riesgo crediticio mas
12.5 veces la suma de las exigencias de capital
por riesgo de mercado y riesgo operativo.”™ Al
multiplicar por 12.5, el banco crea un vinculo
minimo entre el calculo del requisito de capital por

2 \er International Convergence of Capital Measurement and
Capital Standars, Comité de Basilea para la Supervisiéon Bancaria,
Basilea, Suiza, julio de 1988. Un elemento importante en estarevision
es el énfasis sobre la evaluacion, por los mismos bancos, de los
riesgos a los que se exponen al calcular las exigencias de capital
regulador.

® Suponiendo que un banco tiene 875 dolares de activos ponderados
por riesgo, una exigencia de capital por riesgo de mercado de 10
dolares y una exigencia de capital por riesgo operativo de 20 ddlares,
el denominador del coeficiente de capital total seria igual a:

875 + [ (10 + 20) x 12.5 ], es decir, 1 250 dolares.
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riesgo crediticio, donde la exigencia de capital se
basa en los activos ponderados porriesgoy enlos
requisitos de capital por riesgo operativo y de
mercado, donde la misma exigencia de capital se
calcula directamente.

Los requisitos de capital minimo abarcan los requi-
sitos de capital por riesgo de mercado, riesgo
crediticio y riesgo operativo.

4, Conclusiones

En la década pasada algunos de los paises de la
region han realizado esfuerzos importantes en
materia de reforma financiera, tendentes a promo-
ver la operacion eficiente del sistema financiero y
a garantizar la vigencia de un marco moderno de
regulacién y supervisién eficaz. Como parte de
este proceso, se ha propuesto y, en varios casos,
aprobado y puesto en vigencia una reforma a las
leyes monetarias y bancarias, asi como a la regla-
mentacion y normativa prudencial con el propédsito
de modernizar el marco legal e institucional bajo la
que funcionan los bancos centrales y las superin-
tendencias de bancos. De igual manera, la aproba-
cion y/o modificacion de leyes del mercado de
valores yde fondos de pensiones enalgunos de los
paises de laregion han fomentado el ahorro interno
y el desarrollo de este tipo de actividades, aunque
de manera limitada, pues el mercado de valores
contintia estando dominado por operaciones finan-
cieras de corto plazo, principalmente de los bancos
comerciales y del gobierno y del banco central o
ambos, dependiendo del pais de que se trate;
ademas, el mercado de capitales es practicamente
incipiente.
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