LAS CRISIS BANCARIAS DE MEXICO
Y COREA DEL SUR

JOSE DE LUNA MARTINEZ

INTRODUCCION

A PARTIR DE 1995, VARIOS PAISES han experimentado profundas crisis ban-
carias como la de México: Corea del Sur, Indonesia, Tailandia, Jap6n, Ru-
sia, Rumania, Ecuador y Venezuela. Las causas de las crisis bancarias de
estos paises son en el fondo muy similares a las de la mexicana: rapido cre-
cimiento del crédito bancario, manejo deficiente o fraudulento de los ban-
cos, poca competencia y disciplina de mercado, capacidad limitada de los
bancos para manejar riesgos crediticios y de mercado, regulacién y supervi-
si6n bancaria deficiente y fuertes desequilibrios macroeconémicos. El cos-
to fiscal de estas crisis ha sido en todos los casos elevado, pues representa
en la mayor parte de ellos mis de 25% del producto interno bruto.

La manera en que una crisis se maneja y se resuelve puede tener pro-
fundas implicaciones no solamente en términos del costo fiscal, sino tam-
bién de la recuperacién econémica y la distribucion del ingreso de un pais.

Este articulo tiene como propésito comparar las estrategias y politicas
puestas en marcha para superar las crisis bancarias de México (1995) y Co-
rea del Sur (1998), analizar algunas lecciones de ambas y discutir las dreas
que ambos paises ain necesitan atender para completar dicha solucién.

México y Corea del Sur han adoptado dos enfoques diferentes a este res-
pecto. En algunas areas, México ha sido mas exitoso que Corea del Sur. En
particular, las autoridades financieras mexicanas han logrado vender rdpi-
damente varios de los bancos intervenidos y atraer enormes sumas de capital
privado nacional y extranjero al sistema bancario. Asi, por ejemplo, la parti-
cipacién de mercado de los inversionistas extranjeros en el sistema bancario
mexicano ha aumentado sustancialmente de 4% antes de la crisis a 40% en
junio de 2000. En Corea del Sur, por el contrario, 1a mayor parte del capital
inyectado al sistema bancario desde el comienzo de la crisis ha provenido de
fondos publicos. Como resultado de ello, el gobierno coreano se ha conver-
tido practicamente en tenedor de mas de 50% del capital accionario de la
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banca. Adicionalmente, la participacién de la banca extranjera en Corea per-
manece atn en niveles bajos, pues no excede el 10% del sistema.

A pesar del éxito limitado de Corea del Sur en cuanto a atraer rapida-
mente capital extranjero a su sistema bancario, el pais muestra claramente
mejores resultados que México en la mayor parte de las acciones que ha
requerido emprender para solucionar su crisis. Los bancos coreanos insol-
ventes, por ejemplo, fueron de inmediato intervenidos y cerrados, y la ma-
yor parte de los débiles pero viables han sido rapidamente reestructurados.
En México, en cambio, el cierre o reestructuracién de bancos que estaban
en problemas se ha llevado a cabo lentamente a lo largo de los Gltimos cin-
co afos. En Corea, una gran parte de los activos v de la cartera vencida de
los bancos comprados por el gobierno han sido vendidos, mientras que en
México tal venta estuvo detenida hasta finales de 1999. El crédito bancario,
que en México ha caido 70% en términos reales desde el inicio de la crisis,
ya se ha recuperado hasta los niveles previos a la crisis en Corea. Adicional-
mente, en Corea practicamente todos los deudores solventes han sido obli-
gados a pagar sus adeudos, evitandose la parcial socializacién de pérdidas
bancarias que ocurrié en México.

¢Qué factores explican el éxito del modelo coreano de solucién de cri-
sis bancarias? ¢Por qué algunas de las politicas puestas en marcha en Méxi-
co no lograron los resultados esperados? Para explicar por qué Corea del
Sur ha sido mas exitoso que México se utilizan tres hipotesis.

En primer lugar, ¢l gobierno de Corea del Sur fortalecié desde el ini-
cio de la crisis su capacidad institucional para entrentarla, creando una
unidad centralizada con amplios poderes y un mandato explicito en el me-
nor tiempo posible. Ello facilité a las autoridades remover rapidamente
obstaculos legales y administrativos, crear consenso alrededor de una estra-
tegia y sus politicas, aplicar medidas impopulares, coordinar a otras autori-
dades financieras y resistir la presién de grupos afectados. En México, por
el contrario, la capacidad institucional de las autoridades financieras ha si-
do limitada desde el comienzo de la crisis, lo que las ha desalentado a to-
mar decisiones dificiles pero necesarias para solucionarla, como forzar a
todos los que sean solventes a pagar sus adeudos a la banca.

En segundo lugar, se argumenta que otro factor que desempend un
papel crucial para remontar rapidamente la crisis coreana fue la voluntad y
capacidad del gobierno para reconocer las pérdidas reales y potenciales en
el sector bancario durante las etapas iniciales de aquélla. Se dice que, en el
caso de México, el retraso habido en el reconocimiento realista de los pro-
blemas de la banca condujo a la adopcién de medidas que otorgaron alivio
temporal al sector, pero que no atacaron las causas de la crisis tan rapida-
mente como se esperaba.
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Por dltimo, se argumenta que en el caso coreano el empleo de recur-
sos fiscales para el saneamiento del sector bancario se realizé de manera
transparente, mientras que en México dicho empleo fue en varios casos
discrecional, lo cual acabé politizando el proceso de solucién de la crisis y
afectando la credibilidad de las autoridades financieras, asi como limitan-
do la efectividad de las medidas puestas en marcha para tal fin.

Para probar estas tres hipétesis, en este articulo se elabora un pequeno
modelo que analiza las etapas y los pasos que usualmente sigue la solucion
de una crisis bancaria. Se identifican ocho etapas y se estudian las estrate-
gias y medidas puestas en practica por Corea del Sur y México en cada una
de ellas. Estas etapas son:

1. Limitar los riesgos sistémicos que puedan copducir 2 un relire masi-
vo de depdsitos v restaurar la confianza de ahorradores en el sisterna ban-
cario.

2. Fortalecer la capacidad institucional de un gobierno para manejar y
resolver una crisis.

3. Reconocer rapidamente las pérdidas de los bancos.

4. Limpiar la cartera de los bancos, por lo general, mediante la com-
pra/transferencia de la cartera vencida.

5. Recapitalizar los bancos que tengan viabilidad.

6. Reestructurar deuda de empresas y familias en problemas.

7. Fortalecer la regulacién y supervision prudencial.

8. Manejar v vender rapidamente jos activos provenientes de bancos
en probiemas.

El articulo estd organizado en tres secciones. La primera seccidn com-
para brevemente las causas de las crisis bancarias de México y Corea del
Sur. La segunda analiza y compara las estrategias y medidas puestas en
marcha en los dos paises para manejar y solucionar dichas crisis. La tercera
seccion evalia el manejo de la crisis en ambos casos. En la parte de conclu-
siones, se discuten los hallazgos del articulo y se presentan ocho lecciones
derivadas del manejo de las referidas crisis bancarias.

CAUSAS DE LAS CRISIS BANCARIAS DE COREA DEL SUR Y MEXICO

Tanto para los inversionistas extranjeros como para las autoridades finan-
cieras nacionales, fue muy dificil predecir el surgimiento y la magnitud de
las crisis bancarias que México y Corea del Sur comenzaron a vivir en di-
ciembre de 1994 y noviembre de 1997, respectivamente. Durante los meses
previos a estas crisis, los sistemas bancarios de ambos paises aparentaban
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gozar de buena salud, pues reportaban niveles de capitalizacién superiores
a los estindares minimos internacionales. Adicionalmente, las dos econo-
mias estaban creciendo a altas tasas, y los informes tanto de bancos de in-
versién como de agencias calificadoras extranjeras expresaban optimismo
al respecto.1

Tal optimismo era resultado no sélo de las buenas cifras reportadas
por los bancos o del buen entorno macroeconémico de ambos paises, sino
también del hecho de que sus gobiernos estaban concluyendo un amplio
programa para modernizar el sector financiero. Los programas de moder-
nizacion financiera en Corea del Sur y México tenian como propésito ele-
var la eficiencia de los bancos reduciendo la intervencion gubernamental
en ellos, desregulando los mercados financieros, levantando las restriccio-
nes a la participacion extranjera, liberalizando la cuenta de capital y, en el
caso particular de México, privatizando toda la banca comercial.

El cuadro 1 ilustra los principales elementos de los programas de re-
forma del sector financiero puestos en marcha en Corea del Sur y México
durante los afnos previos al surgimiento de las crisis bancarias.

CuApRroO 1
Reformas de los sistemas financieros de México y Corea del Sur

Antes de las reformas Después de las reformas
Meéxico Corea Meéxico Corea
(1988) (1992) (1994) (1997)
Propiedad de los bancos Cobierno Sector Sector Sector
comerciales privado privado privado
Decisiones sobre el Gobierno Gobierno Bancos Bancos
nombramiento y remocién
de los administradores de
los bancos
Controles directos del banco Si Si No No
central sobre el crédito
otorgado por los bancos
Participaci6n extranjera en Completamente Parcialmente Parcialmente Parcialmente
el sector bancario prohibida permitida  permitida  permitida
Determinacion de las tasas de interés ~ Gobierno Gobierno ~ Mercado Mercado
para préstamos y depdésitos {en casi todos
los casos)

1 yéase T. Balifio (1999), para una revision de las calificaciones otorgadas a los bancos
coreanos en los meses previos a la crisis.
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CUADRO 1 (Conclusion)

Antes de las reformas Después de las reformas
Meéxico Corea Meéxico Corea
(1988) (1992) (1994) (1997)
Contratacién de préstamos en el Altamente Altamente  Permitido  Permitido
exterior por parte de los bancos  restringido restringido
comerciales
Interferencia gubernamental directa S St No Significa-
en las decisiones de otorgamiento fivamente
de crédito de los bancos
Principales destinararios del crédito Sector Sector Sector Sector
bancaiio publico privado privado privacio

Fuente: Aspe (1994), Balino (1999) vy Cho (1999).

Como se ilustra en el cuadro anterior, durante los primeros anos de la
década de los noventa México y Corea del Sur lograron rapidos resultados
en la modernizaciéon de sus sistemas bancarios. En México, todos los ban-
cos comerciales fueron privatizados y las restricciones a la inversion ex-
tranjera se redujeron de 100% en 1989 a 70% en 1993. Adicionalmente, en
ambos paises se abatieron significativamente todas las formas de interven-
cién gubernamental directa en dichos sistemas. Las tasas de interés tanto
para depdsitos como para créditos dejaron de ser deterininadas por el
gobierno, y en su lugar se permitié que fueran las fuerzas del mercado
las que las establecieran. Finalmente, la intervencién gubernamental en las
decisiones crediticias de los bancos fue considerablemente reducida en
el caso de Corea del Sur y completamente eliminada en el caso de México.

Primeros sintomas de una crisis bancaria

Sin embargo, una vez concluida la reforma de los sectores financieros de
México y Corea, en ambos sistemas bancarios comenzaron a aparecer los
primeros sintomas de crisis: crecimiento exorbitante (boom) del crédito,
deterioro acelerado de la cartera crediticia, niveles decrecientes de capita-
lizacién, insuficientes provisiones para posible deterioro de los activos, cre-
ciente deuda en moneda extranjeray de corto plazoy, en el caso de Corea
del Sur, enorme endeudamiento de las empresas nacionales.
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Rapido crecimiento del crédito bancario

Como se ilustra en el cuadro anterior, los bancos coreanos y mexicanos re-
accionaron a la desregulacién y liberalizacion financiera de sus paises in-
crementando rapidamente su portafolio de créditos. En México, de 1991 a
1994, los préstamos bancarios aumentaron 89.2% en términos reales, lo
cual equivale a un crecimiento anual promedio de 23.7%. Esto representa
un crecimiento ocho veces mayor que el crecimiento real del PIB durante
este mismo periodo.

En Corea del Sur el crédito bancario creci6 también rapidamente a par-
tir de la liberalizacidn v desregulacién financiera. De finales de 1994 a di-
ciembre de 1996, se incrementd 34% en términos reales. Sorprendentemen-
te, el crédito bancario no crecié durante 1997, el ano de la crisis. Esto se debe
a que durante 1997 el gobierno coreano emiti6é una regulacién mas estricta
sobre riesgos crediticios para impedir que los bancos siguieran aumentando
sus préstamos a los grandes conglomerados (chaebols) de aquel pais, cuyos ni-
veles de endeudamiento excedian por mucho las buenas practicas interna-
cionales. Sin embargo, la falta de nuevo crédito bancario no fue una razén
para que los chaebols dejaran de elevar sus niveles de endeudamiento, pues
aquéllos encontraron en los intermediarios financieros no bancarios (ban-
cos mercantiles, bancos de desarrollo, compaiiias de seguros, fondos de in-
versién, uniones de crédito, etc., que en conjunto son mas grandes que la
banca comercial) nuevas fuentes de financiamiento (véase cuadro 2).

Endeudamiento excesivo de las empresas

En Corea del Sur, a pesar de las reformas emprendidas para disminuir to-
das las formas de intervencién gubernamental directa en las decisiones
crediticias de los bancos, éstos continuaron teniendo un papel fundamen-
tal en el financiamiento de los agresivos planes de crecimiento econémico
de los chaebols. La expansién de estos ultimos, llevada a cabo a través de un
creciente endeudamiento, funcioné bien mientras la economia y las ex-
portaciones crecian vigorosamente y los rendimientos de las nuevas inver-
siones superaban el costo del capital. Sin embargo, en los afios previos a la
crisis, los principales indicadores financieros de los ckaebols comenzaron a
deteriorarse, especialmente sus flujos de caja y rentabilidad, mientras su
endeudamiento continuaba aumentando mas alla de los limites razonables
(véase Claessens, 1999). Para finales de 1997, la de los cinco chaebols mas
grandes llegd a representar mds de 50% de la deuda bancaria del sector
corporativo; ademads, la deuda de estas grandes corporaciones excedia cin-
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CUADRO 2
Indicadores financieros de los sistemas bancarios de Corea del Sur y México

Meéxico Meéxico Meéxico  Corea Corea Corea
Indicadores (1992) (1993) (1994) (1995) (1996) (1997)
Niimero de bancos comerciales 18 20 24 26 26 26
Activos totales (en dolares 144.3 178.9 236.6 552 658.2 712.9
de EUA) mil mil mil mil mil mil
millones millones millones millones millones millones
Activos totales como % del PIB 40 44.3 56 157 170 169
Valor de los activos de los bancos 78 81 79 52 49 51
como % del valor otal de
activos del sistema {inanders
Cartera crediticia (en dolares de  97.6 1229 155.2 311 389 385
los EUA) mil mil mil mil mil mil
millones millones millones millones millones millones
Crecimiento anual del valor de ~ 18% 25.9%  262% 19% 25% ~-1.1%
la cartera crediticia
Cartera vencida como % de la 5.2 6.9 9.0 5.2 3.9 5.8
cartera crediticia
Provisiones como % del total 2.6 3.1 3.8 14 1.4. 1.9
de la cartera crediticia
Capital como % de activos 9.03 10.11 8.0 9.3 9.1 7.0
en riesgo
Utilidad sobre activos (ROA) 153% 161%  058%  032% 026%  093%
Utilidad sobre capital (ROE) 422%  40.12% 13.2% 419% 38% ~18%

Nota: en el caso de Corea del Sur, 1os activos de los bancos comerciales incluyen cuentas
bancarias y de fondos de inversién (irust accounts).
Fuente: CNBV, FSS, BOK v Banxico.

co veces en promedio su capital. La de las empresas coreanas se estimaba
en 500 mil millones de délares en 1997, o en mas de 150% del PIB del pais.
Aproximadamente 50% de esta deuda era financiada por los bancos nacio-
nales, lo que los hacia extremadamente vulnerables a la situacién financie-
ra de los chaebols.

En comparacién con sus contrapartes coreanas, los conglomerados me-
xicanos estaban mucho menos endeudados antes de la crisis. La deuda de las
500 empresas mexicanas mas grandes representaba menos de 83% de su ca-
pital. Ademas, la cartera crediticia de los bancos, aunque se habia expandido
rapidamente en los afios previos a la crisis, representaba s6lo 56% del PIB a fi-
nales de 1994, mientras que en Corea del Sur era de 156% a finales de 1997,
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Vulnerabilidad de los bancos ante los flujos externos de capital

El rapido incremento de la cartera crediticia de los bancos en Corea del
Sur y México fue posible, en gran medida, por los fondos extranjeros que
aquéllos tenian a su disposicion, como resultado de la liberalizacién de la
cuenta de capitales que ambos paises habian llevado a cabo. Tanto Corea
del Sur como México hicieron frente a la creciente demanda de crédito
bancario con recursos del exterior, que regularmente eran préstamos a
corto plazo. Dada la débil regulacién prudencial existente en ambos pai-
ses, asi como la falia de capacidad para manejar adecuadamente los riesgos
de mercado dentro de los propios bancos, ef endeudamiento en délares de
estos Gltdmos condujo a fuertes desequilibrios en sus hojas de balance, par-
ticularmente por la concentracidn excesiva de deuda en moneda extranje-
ra y de corto plazo. A finales de 1997, los activos de corto plazo de los
bancos comerciales coreanos cubrian solamente 55% de las obligaciones
de corto plazo (Balifio, 1999). Un problema similar ocurrié en México, en
donde a fines de 1994 los activos de corto plazo de los bancos cubrian sola-
mente 65% de los pasivos de corto plazo.

Crecientes niveles de cartera vencida y decreciente capitalizacion de los bancos

En el caso de México, el rdpido crecimiento del crédito bancario fue acom-
panado por un rapido deterioro de la cartera crediticia. La cartera vencida
de los bancos se incrementd, con respecto a la cartera total, de 4.2% en
1992 a 9% a finales de 1994. ¥n el caso de Cores del Sur, las cifras sorpren-
dentemente no muestran un significative deterioro de la cartera de crédito.
De hecho, la cartera vencida permaneci6 estable durante los anos previos a
la crisis. De 1995 a 1996, decliné de 5.2% a 3.9% para subir nuevamente
a 5.8% a finales de 1997.

Durante los mismos periodos, los bancos en ambos paises comenzaron
a mostrar niveles decrecientes de capitalizacién. Como se ilustra en el cua-
dro 2, el promedio de capital sobre activos en riesgo de los bancos mexica-
nos decreci6é de 9.03% en 1992 a 8.0% a finales de 1994, mientras que, en
el caso de los bancos coreanos, este mismo indicador decrecié de 9.3%
en 1995 a 7.1% a finales de 1997. Asimismo, como se muestra en el mismo
cuadro, ios principales indicadores de rentabilidad de la banca, como utili-
dad sobre activos o utilidad sobre capital, sufrieron un rapido deterioro
durante dicho periodo.
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Otras debilidades propias del sector bancario

Ciertamente, los indicadores anteriores mostraban el progresivo deterioro
en la salud financiera de los intermediarios bancarios en Corea del Sury
México. Sin embargo, hubiera sido dificil predecir con base en estos indi-
cadores la magnitud de las crisis bancarias que comenzaron en México y
Corea del Sur en diciembre de 1994 y noviembre de 1997, respectivamen-
te. ;Cudles fueron entonces las causas de dichas crisis?

El argumento que se presentard en el resto de esta seccién es como si-
gue: a pesar de los importantes esfuerzos realizados por ambos paises para

tan fuertes deficienciag en

modernizar sus sistemas financieros, ann persis
el proceso de asignacién de crédito bancario. La transicidn de un sistema
financiero con fuerte intervencién gubernamental 4 uno basado en crite-
rios de mercado no estaba completa en ninguno de estos dos paises y, co-
mo resuitado de ello, el renacimiento de los bancos coreanos y mexicanos
como intermediarios eficientes y competitivos no habia ocurrido todavia.

En este sentido, las raices de las crisis bancarias se pueden encontrar
en el insuficiente marco institucional que gobierna el proceso de asigna-
cién de crédito, asi como en la inexistencia de incentivos para el manejo
prudente de los bancos en Corea del Sur y México. Estas fallas se refleja-
ban sobre todo en un deficiente régimen juridico para la banca, una regu-
lacion y supervision prudencial débiles, una carencia de informacién
confiable sobre la salud financiera de los bancos, una falta de capacidad
para manejar riesgos crediticios y de mercado, un manejo ineficiente de
los bancos y una pobre disciplina de mercado. Todas estas deficiencias,
agravadas por un rapido deterioro del entornc macroeconomico, se con-
virtieron en las principales causas de las profundas crisis bancarias de Mé-
xico y Corea del Sur.

Aunque en Corea del Sur y México los bancos comerciales estaban en
manos privadas, tanto su propiedad como su administracién, gran parte de
ellos carecian de un manejo competente. En Corea del Sur, los bancos, asi
como el resto de los intermediarios financieros, eran en la practica utiliza-
dos como un importante instrumento para alcanzar los objetivos de politi-
ca econémica del gobierno. Se esperaba que los intermediarios financieros
captaran el ahorro generado por los agentes econémicos y las unidades fa-
miliares para financiar, bajo condiciones preferenciales, tanto las inversio-
nes en “sectores estratégicos” de la economia coreana como la expansion
de las empresas orientadas a la exportacién de productos nacionales. Tra-
dicionalmente, el gobierno acostumbraba interferir en las decisiones de
otorgamiento de créditos de los bancos mediante el nombramiento o re-
mocion de sus administradores, el establecimiento de controles de crédito
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o de ciertas tasas de interés. Aunque, como se mencioné anteriormente, la
interferencia gubernamental en las decisiones crediticias de los bancos se
redujo considerablemente durante la primera mitad de los afios noventa,
los administradores de los mismos desarrollaron muy pocas habilidades
para manejarlos de manera independiente, eficiente y prudente. Muchos
de los legados de la época de intensa intervencion gubernamental en el sis-
tema bancario atin permanecian. La estructura de gobierno de los bancos,
por ejemplo, no habia cambiado, y algunos de los controles informales pa-
ra determinar las tasa de interés ain existian.?

Contrariamente a lo que acontecia en Corea del Sur, en México la
administracion de los bancos reprivatizados gueds libre de interferencia
politica. Una vez vendidos al sector privado, el nombramiente o remocién
de sus funcionarios era decisiéon de los mismos duenios de los bancos. Ade-
mas, los administradores eran completamente auténomos para decidir el
otorgamiento de créditos. Sin embargo, dado que el sector bancario habia
estado nacionalizado de 1982 a 1991, muchos de los nuevos propietarios y
administradores de los bancos reprivatizados no contaban con la suficiente
experiencia para manejarlos de manera competente. Aunque no pocos
de los nuevos administradores provenian de casas de bolsa, carecian de la
experiencia necesaria en la banca, especialmente en cuanto a la identifica-
cién y manejo de riesgos crediticios.

Otro factor que afectaba el manejo eficiente de los bancos era el he-
cho de que, en el momento de reprivatizarlos, el gobierno no logré impedir
que individuos de dudosa reputacién los adquirieran. Tres anos después
de haber concluido la reprivatizacién, las autoridades financieras habian
removido a los administradores de cuatro de los 18 bancos debido al des-
cubrimiento de grandes fraudes y actividades ilicitas dentro de esas institu-
ciones. Cuando las autoridades comenzaron a investigar con mas detalle
los otros bancos se encontraron con nuevos casos de manejo fraudulento.

Finalmente, en ambos paises la disciplina de mercado era limitada, da-
da la falta de voluntad de las autoridades financieras para forzar a los ban-
cos inviables a salir del mercado, la carencia de medidas preventivas que
imponer a los bancos con problemas de capital, la ausencia de voluntad de
las autoridades para aplicar sanciones estrictas a los bancos o banqueros

2 Kim (1998) argumenta que, a pesar de la desregulacién de tasas de interés, los bancos
aun no tenian completa autonomia para fijarlas. La presion politica y social era grande cuan-
do los bancos trataban de incrementar las tasas rapidamente. La idea de que los bancos debe-
rian ser instituciones rentables mas que entidades de interés piiblico era aiin ajena al piiblico
coreano. La diferenciacién de tasas, segun la historia creditica de los clientes, era vista como
injusta y motivaba subsidios cruzados entre los clientes del sistema bancario coreano.
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por practicas ilicitas o fraudulentas y, en el caso de México, dada la exis-
tencia de un seguro de depésito que practicamente garantizaba todas las
obligaciones de los bancos con excepcion de la deuda subordinada.

De hecho, hasta antes del surgimiento de las crisis aqui analizadas, nin-
gun banco en Corea del Sur o México habia sido cerrado. Ademis no exis-
tian siquiera mecanismos para que los bancos insolventes salieran del mer-
cado. En México, por ejemplo, las autoridades financieras enfrentaban
obsticulos para cerrar rapidamente un banco en problemas. Como en mu-
chos otros paises, se requeria el consentimiento previo de las instancias judi-
ciales para declarar la quiebra de una institucién bancaria. Sin embargo, da-
da la exisiencia de una lev de quiebras obsolets, el procedimienio de
bancarrota erz lento en México ¢ impedia a las autoridades sacar vapida-
mente del mercado a Ias instituciones con sertos problemas financieros. Asi-
mismo, ni Corea del Sur ni México habian registrado jamas casos de ban-
queros sancionados severamente por llevar a cabo actividades fraudulentas.

La devaluacion de las monedas y el surgimiento de las crisis

El progresivo deterioro de la salud de los bancos fue exacerbado por los
adversos escenarios macroeconémicos que México y Corea del Sur enfren-
taron durante 1994 y 1997, respectivamente. En ambos casos, la aprecia-
¢ién de las monedas locales habia conducido a un incremento en el déficit
de la cuemnta corriente, el cual estaba siendu financiado con flujos de ca-
pital extranjero a corto plazo. Los dos paises comenzaron a experimentar
rapidas salidas de altos montos de capital extranjero como resultado del
deterioro de la confianza de ios inversionistas en sus fundamentos econé-
micos. En el caso de México, la confianza de los inversionistas se deterioré
alin mas rapidamente por los acontecimientos politicos de 1994, los asesi-
natos del candidato presidencial y del secretario general del PRI, ocurridos en
los meses de marzo y agosto, respectivamente. En Corea del Sur, la crisis
en paises vecinos, como Tailandia, y la declaracién de bancarrota de cor-
poraciones coreanas durante la segunda mitad de 1997 contribuyeron a so-
cavar la cada vez mas débil confianza de los inversionistas en su economia.?
Asi, la aparente estabilidad de los sistemas bancarios acabé colapsando-
se cuando los gobiernos de Corea del Sur en noviembre de 1997 y México en
diciembre de 1994 anunciaron la devaluacién repentina de sus monedas.

3 Una comparacién de los origenes de las devaluaciones de México y Corea del Sur y las
respuestas gubernamentales puede encontrarse en Edwards (1999).
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En ambos casos, la devaluacién provocé enormes pérdidas cambiarias
para los bancos y las empresas. En los tres primeros meses de la crisis, el pe-
so mexicano y el won coreano se habian devaluado 120% y 110%, respecti-
vamente. Ademas, el rapido incremento de las tasas de interés y la rdpida
caida en la actividad econémica que siguieron a la devaluacién impidieron
a un creciente numero de deudores de los bancos continuar pagandoles
sus adeudos, provocando con ello un inmediato deterioro en su cartera
crediticia. En los primeros tres meses siguientes a las devaluaciones, la tasa
de interés interbancaria de Corea del Sur se incrementd de 13.8% a 23.1%,
mientras que en México se increment6 de 20% a 118% en el mismo perio-
do. Adicionalmente, la inestabilidad financiera, junto con la pérdida de
contianza provocada por las devaluaciones, hizo mas dificil a ios bancos re-
estructurar sus pasivos en doélares, lo que ocasioné una crisis de liquidez en
moneda extranjera en ambos paises. El impacto de las devaluaciones sobre
los sistemas bancarios de Corea del Sur y México fue devastador.

MANEJO Y SOLUCION DE LAS CRISIS BANCARIAS

La abrupta devaluacién de las monedas de México en diciembre de 1994 y
de Corea del Sur en noviembre de 1997 desataron una crisis de balanza de
pagos, una crisis bancaria y una crisis del sector corporativo (en el caso
de Corea del Sur}, las cuales provocaron inmediatamente una profunda
crisis econémica. En este contexto, la solucién de la crisis bancaria se con-
virtié en una de las prioridades de ambos gobiernos para restaurar la
confianza de los inversionistas, estabilizar su moneda, corregir los desequi-
librios estructurales y volver a crecer.

Esta seccion se enfocard exclusivamente en el analisis y la comparacion
del manejo y la solucién de las crisis bancarias de México y Corea del Sur.
El anilisis de los vinculos del proceso de reestructuracién bancaria con los
programas de ajuste macroeconémico y reestructuraciéon de las empresas
que le siguieron no es parte de este articulo. La seccién se concentrard en
los bancos comerciales, los cuales constituyen en ambos paises los interme-
diarios financieros mas grandes.

En términos generales, el proceso de solucién de una crisis banca-
ria tiene los siguientes ohjetivos: eliminar riesgos sistémicos, restablecer la
confianza de ahorradores e inversionistas, mitigar las causas de la propia
crisis, restaurar la solvencia y rentabilidad de las instituciones financieras vy,
en la medida de lo posible, minimizar el costo fiscal de la crisis misma. Tal
solucién se lleva a cabo generalmente en las siguientes ocho etapas u ope-
raciones:
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1. Limitar los riesgos sistémicos que puedan conducir a un retiro masi-
vo de depdsitos y restaurar la confianza de los ahorradores en el sistema
bancario.

2. Fortalecer la capacidad institucional de un gobierno para manejar y
solucionar una crisis.

3. Reconocer rdapidamente las pérdidas de los bancos.

4. Limpiar la cartera de los bancos, por lo general mediante la com-
pra/transferencia de la cartera vencida.

5. Recapitalizar los bancos viables.

6. Reestructurar la deuda de empresas y familias en problemas.

7. Fortalecer la regulacion v supervisidn prudencial,

8. Manejar v vender rapidamente ios actvos proveniertes de bancos
en problemas.

En adelante, se analizardan y compararan las estrategias y herramientas
utilizadas en Corea del Sur y México para manejar y solucionar sus respec-
tivas crisis bancarias. El siguiente cuadro resume los principales argumen-
tos que serdn discutidos en las préximas secciones.

CUADRO 3
Manejo y solucién de las crisis bancarias de Corea del Sur y México

Condiciones para una rdpida
v exttosa solucion de una
Corea del Sur Meéxico

S St

crisis bancaria

Control rdpido y efectivo de los
riesgos sistémicos

Capacidad institucional para Limitado Limitado
manejar la crisis

Reconocimiento rdpido y realista Si No
de las pérdidas

Estrategias y politicas para solucionar la crisis
Una sola vez Varias veces

Compras de cartera

Compra de cartera vencida
Compras de cartera
a su valor de mercado a su valor en libros
menos provisiones
Recapitaiizacion de los bancos Basado

preponderantemente en  Basado en

inyecciones de recursos
gubernamentales

inyecciones
de recursos del
sector privado
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CUADRO 3 (conclusion)

FIXLII-1

Condiciones para una ripida
y exitosa solucion de una
crisis bancaria

Corea del Sur

Meéxico

Reestructuracion de la deuda

Manejo y disposicion de activos
bancarios en problemas

Fortalecimiento de la regulacién
y supervisién prudencial

Calidad del manejo de la crisis
Cumplimiento de los principales
objetivos para solucionar la crisis
Velocidad de las reformas
Transparencia en la toma de decisiones

Obstdculos politicos y sociales
enfrentados al llevar a cabo el
programa de reestructuracién
bancaria

Proceso lento
Sélo abarcé la
reestructuracion
de la deuda del
sector corporativo

Répida venta
de activos

Proceso rdpido
Exitoso
Ripida

Si

Débiles

Proceso lento

Abarcé practicamente
a todos los deudores
Subsidios directos

a los bancos

y alos deudores
Problemas de morad
hazard

e 1995 a 1999,
retraso en la venta

de activos; a partir de
2000, venta rapida
Proceso rapido

Suficiente

Lenta

No, dado el amplio
marco para decisiones
discrecionales

Fuertes

Fuente: estimaciones del autor.

Limitacién de riesgos sistémicos

Dada la precaria situacién de los bancos en Corea del Sur y México, la pér-
dida de confianza de los inversionistas y la incertidumbre acerca de la ca-
pacidad de los gobiernos de ambos paises para manejar y solucionar las
crisis, el riesgo de colapso del sistema bancario debido a un retiro masivo
de depositos se convirtié en uno de los mds serios para las autoridades fi-
nancieras. En consecuencia, uno de los desafios mas importantes enfrenta-
dos por éstas fue el de restaurar la confianza en el sistema bancario, evitar
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un retiro masivo de depésitos y limitar todos aquellos riesgos que pudieran
poner en peligro el sistema de pagos.

Para lograr estos propdsitos las autoridades de Corea del Sur y México
determinaron que ningiin banco deberia dejar de hacer frente a sus obli-
gaciones. En particular, ambos gobiernos determinaron garantizar por com-
pleto todos los depdsitos bancarios, proveer de suficiente liquidez a los
bancos para que pudieran hacer frente a sus pasivos de corto plazo tanto en
moneda nacional como extranjera y, en el caso de México, proveerlos tem-
poralmente para ayudarlos a cumplir los requerimientos minimos de capital.

Seguro de deposiio
OF

Tanto Corea del Sur como México reaccionaron de forma similar para prote-
ger los depositos bancarios. En Corea del Sur, el seguro de depésito protegia
uinicamente los recursos de pequenios ahorradores. Sin embargo, al estallar
la crisis el gobierno decidi6 garantizar al cien por ciento los depésitos en to-
das las instituciones financieras hasta finales del afio 2000. Después de 2000
el seguro de depdsito seria gradualmente limitado. También se decidié fu-
sionar los diferentes organismos de seguro de depésito creando la Corpora-
cién de Seguro de Depésito de Corea (KDIC). En México, al estallar la crisis
practicamente todos los pasivos de los bancos, con excepcion de la deuda su-
bordinada, se encontraban implicitamente garantizados por el Fondo Ban-
cario de Proieccién al Ahorro (Fobaproa). De esta manera, cuande la crisis
comenzd, el gobierno solamente hizo explicito su compromiso de continuar
garantizando dichos pasivos. Asimismo, decidié posponer las discusiones so-
bre la reforma del seguro de depdsito hasta 1997.

Apoyo de liquidez

Inicialmente, casi todos los bancos en Corea del Sur y México requirieron
apoyo de liquidez para poder hacer frente a sus obligaciones de corto pla-
zo en moneda extrarjera. En ambos paises el banco central abrié lineas de
crédito especiales con cortos periodos de repago para apoyar a todos los
bancos que estuviesen enfrentado problemas de liquidez. La tasa de inte-
rés se establecié de manera tal que incentivara el rapido repago de los
préstamos (la tasa de interés para los apoyos de liquidez fue fija en México,
23% anual, mientras que en Corea del Sur fue variable, Lbor mds 2.25%
anual). Ni en Corea del Sur ni en México hubo costo fiscal debido a los
apoyos de liquidez para los bancos, pues éstos terminaron de saldar esos
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préstamos al banco central en septiembre de 1995 en el caso de México y
en abril de 1999 en el de Corea del Sur. Bajo este esquema, el apoyo de li-
quidez a los bancos ascendié a 46.4 mil millones de délares en México y a
27 mil millones de délares en Corea del Sur.

Recapitalizacion temporal

En México, ademas de los dos tipos de medidas anteriormente expuestos, el
gobierno estableci6 el Programa de Capitalizacion Temporal (Procate) en
marzo de 1995, con el propésito de inyectar capital a los bancos ternporal-
mente v asi ayudarlos a cumplir los requerimientos minimos de capital, El
Procate fue concebido como un instrumerito adicional para confivmar a los
mercados financieros nacionales y extranjeros que el gobierno otorgaria al
sector bancario apoyos temporales hasta que los accionistas de los bancos
fueran capaces de inyectar el capital requerido para alcanzar adecuados ni-
veles de capitalizacién. Como en el caso de la ventanilla de liquidez, todos los
apoyos recibidos del Procate fueron pagados por los bancos, por lo que este
programa no representd ninglin costo fiscal para el gobierno.

Dentro de los objetivos especificos de estas medidas ~restaurar la con-
flanza en el sistema financiero, evitar un retiro masivo de depésitos y limi-
tar los riesgos sistémicos—, las respuestas iniciales de México y Corea del
Sur a sus crisis fueron exitosas. No hubo ningiin caso de retiro masivo de
depdsitos, la confianza en el sistema financiero fue rapidamente restaura-
da y varios de los bancos que recibieron apoyo de liquidez o capitalizacién
temporal fueron capaces de regresar a los mercados internacionales de ca-
pital y recibir recursos irescos del exterior a tasas similares a las existentes
antes de la crisis.

Sin embargo, como se ha discutido anteriormente, los sistemas banca-
rios de México y Corea del Sur no solamente estaban enfrentando proble-
mas de liquidez o faltantes temporales de capital, sino que también
estaban atravesando por severos problemas de solvencia, exacerbados por
la crisis econémica. En este sentido, las medidas anteriores aliviaron tem-
poralmente la situacion de los bancos, pero no atacaron la raiz de los pro-
blemas de la banca.

Fortalecimiento de la capacidad institucional para manejar las crisis bancarias

Uno de los requisitos mas importantes para poder solucionar una crisis
bancaria de manera rapida es contar con una unidad especial dentro del
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gobierno, con amplias facultades para orquestar una respuesta en conse-
cuencia, eliminar los obstaculos regulatorios y administrativos para el pro-
grama de saneamiento bancario, diseniar y aplicar una estrategia global,
crear consenso alrededor de ésta, coordinar a los organismos guberna-
mentales participantes en los programas de reestructuracion bancaria, y
asegurar la consistencia y apropiada secuencia de las medidas que han de
ponerse en marcha. Para ser exitosa, la unidad debera ser establecida con
recursos adecuados y funcionarios altamente calificados, quienes habran
de ser liberados de otras ocupaciones para dedicarse completamente al
manejo v solucién de la crisis bancaria.

El establecimiento de una unidad especial para ¢l manejo de la crisis
tene muchas veatajas. B ausencia de dicha unidad, la responsabilidad v
¢} mandato pars superar una crisis pueden estar dispersos en varios orga-
nismos gubernamentales, como el ministerio de finanzas, el banco central
o el organismo de supervision bancaria. Asimismo, organismos o funciona-
rios con pocas facultades generalmente tienden a evitar tomar decisiones
con implicaciones politicas, retrasando asi el desarrollo de un programa
de reestructuracion bancaria efectivo. Adicionalmente, cada organismo
gubernamental participante en el manejo y solucién de una crisis puede
tener su propio conjunto de objetivos institucionales y tratar de imponer
sus prioridades, lo cual puede afectar la consistencia de un programa de
saneamiento bancario o menoscabar la coordinacién con otros organis-
mos. Dado que la solucién de una crisis probablemente afecte a grupos
econdmica y politicamente fuertes, como los banqueros, los duenos de
grandes empresas o los sindicatos, el manejo de dicha crisis puede ser facil-
mente influido por éstos, especialmente si las autoridades financieras estan
dispersas o los funcionarios no tienen las suficientes facultades para inter-
venir y reestructurar grandes bancos, obligar a los deudores solventes a
pagar sus adeudos o hacer frente a las presiones. El siguiente cuadro com-
para los arreglos institucionales hechos en México y Corea del Sur para re-
montar su crisis bancaria.

Como se muestra en el siguiente cuadro, existen algunas diferencias im-
portantes con respecto a los arreglos institucionales hechos en ambos paises
para solucionar la crisis bancaria. En Corea del Sur se cre6 una unidad espe-
cial dentro de la Comisién de Supervision Financiera (FSC), con el mandato
explicito de aplicarse a dicha solucién. El gobierno le otorgd amplios pode-
res a dicha unidad, la cual ademas cont6 siempre con el respaldo del presi-
dente de la republica para disenar y poner en marcha las acciones reque-
ridas. Aunque la unidad contd con suficientes recursos presupuestales a su
disposicion, no tuvo la intencién de contratar expertos externos en las areas
en las cuales los funcionarios publicos carecen de experiencia, como por
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CUADRO 4
Arreglos institucionales para solucionar las crisis bancarias
de Corea del Sur y México
Unidad/organismo responsable
del manejo de la crisis Corea del Sur (1998) México (1995)
Unidad/organismo responsable del Unidad especial Comisién Nacional

manejo de la crisis bancaria

Presupuesto, personal y autonomia
del organismo responsable del
manejo de la crisis

Recursos presupuestarios adecuados

Funcionarios dedicados de tiempo
completo al manejo de la crisis

Reclutamiento de expertos en las
areas de fusiones y adquisiciones,
reestructuraciéon de bancos,
reestructuracién de deuday
manejo y disposicion de activos

Independencia de otras
instituciones gubernamentales
Facultades del organismo respensable
del manejo de la crisis
Determinacién de la viabilidad
de una institucién bancaria
Intervencién rapida de los bancos
en problemas
Reestructuracién de las instituciones
bancarias
Establecimiento de esquemas de
recapitalizacién
Establecimiento de criterios para la
compra de cartera vencida
Determinacién de criterios y
procedimientos para la venta y
disposicion de la cartera adquirida
Emisién y cambio de la
regulacién prudencial

dentro de la Comisién
de Supervisién
Financiera (FSC)

S
S

Reclutamiento de
funcionarios
provenientes del
banco central,

el ministerio de
finanzas e institutos

de investigacién. No
hubo reclutamiento de

funcionarios provenientes

dei sector privado
Si

St

St

St

No

Limitada

Bancaria y de
Valores
(CNBV)

Si

No, dadas sus
responsabilidades
COMO supervisores
bancarios

No

Limitada

Si, de facto
Capacidad limitada
dadas las lagunas
juridicas existentes
Si, de facto

St
Si

Limitada

Limitada

Fuentes: FSS, CNBV y Mackey (1999).
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ejemplo reestructuracion de la deuda de empresas, valuacién de activos, fu-
siones y adquisiciones, manejo y disposicién de activos, todas ellas importan-
tes para solucionar rdpidamente una crisis. Los funcionarios de la unidad
fueron reclutados en el ministerio de finanzas, el banco central, institutos de
investigacion y el organismo de supervisién bancaria. Todos esos funciona-
rios fueron liberados de otras responsabilidades con el fin de que pudieran
dedicarse de tiempo completo a su nuevo encargo.

En el caso de México no se creé ninguna unidad especial. La solucién
de la crisis fue puesta en manos de la Comisién Nacional Bancariay de Va-
lores (CNBV}, en particular de los funcionarios de este organismo, y no se
contrataron expertos externos. ¥stos funcionarios no fueron liberados de
sus obligaciones como supervisores bancarios, por lo gue tuvieron gue
cumplir ambas funciones, manejo de crisis y supervisién de bancos, simul-
tineamente. Asimismo, la independencia de esta institucién frente a otros
organismos gubernamentales continué siendo limitada, pues las decisio-
nes mds importantes tenian que ser tomadas en coordinacién con el banco
central y el ministerio de finanzas.

Respecto de las facultades para solucionar la crisis bancaria, la CNBV ha
tenido de facto suficiente autoridad, pero no facultades extraordinarias pa-
ra disenar una estrategia, determinar la viabilidad de cada banco, disenar
esquemas de reestructuracién bancaria y recapitalizacion, establecer los
programas de reestructuracion de deuda y participar practicamente en to-
das las etapas habidas en la solucidén de la crisis. En cuanto a la interven-
cidn de bancos en problemas, la CNBV enfrentd limitaciones juridicas
importantes, ya que las leyes financieras contenian lagunas; lo mismo le
ocurri6 en relacién con la oportuna persecucion de delitos financieros.*

Reconocimiento rapido y realista de los problemas de la banca

El segundo requisito para solucionar rapidamente una crisis es que las
autoridades financieras reconozcan, durante las etapas iniciales de la mis-
ma, la magnitud y las causas de las pérdidas reales y potenciales en la banca.
La falta de dicho reconocimiento realista puede convertirse en el mayor
obstdculo para formular una adecuada estrategia al respecto. Un reconoci-
miento parcial de los problemas de los bancos acaba conduciendo al esta-
blecimiento de medidas insuficientes o inefectivas, las cuales tienden a

4 Para una revisién mds exhaustiva de los problemas de la legislacién bancaria, véase
Mackey (1999).
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aliviar solamente de manera temporal esos problemas, pero no atacan las
causas de la crisis. Asimismo, dado que los problemas de los bancos se agra-
van rapidamente durante una crisis, el retraso o la falta de voluntad para
reconocer sus pérdidas conduce a que las instituciones financieras invia-
bles se queden en el mercado, incurriéndose asi en mayores pérdidasy ele-
vandose el costo fiscal de la crisis.

Reconocer adecuadamente la magnitud de los problemas reales y po-
tenciales de la banca no es una tarea facil. Por un lado, la valuacién de los
activos y pasivos de la banca a precios de mercado es dificil en periodos de
volatilidad financiera. Adicionalmente, no siempre las autoridades pueden
rener a su disposicidn informacion confiable sobre la situacion financiera
de Jos bancos, especialmente cuando las practicas contables en un pais no
cumplen con las normas internacionalmente aceptadas.

Por otro lado, las mismas autoridades a cargo del manejo de una crisis
pueden resistirse a reconocer la magnitud de las pérdidas de los bancos.
Esto ocurre cuando dichas autoridades son las mismas que no han logrado
percibir ni mucho menos atenuar los problemas que se han venido gestan-
do en el sector bancario. Asimismo, cuando una crisis bancaria coincide
con una época de recesién econdémica, las autoridades financieras tende-
ran a pensar que los problemas de la banca son temporales, no estructura-
les, y esperar que el tiempo y la recuperacién econémica los solucionen.

Uno de los desafios mas importantes de cualquier gobierno consiste
pues en reconocer realistamente la magnitud de la crisis de la banca y sus
causas, en las etapas iniciales de la misma, y asi poder formular una adecua-
da estrategia para solucionarla. En particular, una de las decisiones que mas
urgentemente deben tomar las autoridades responsables del manejo de una
crisis es la de determinar qué bancos son viables y cuales no. En el siguiente
cuadro se comparan los criterios y mecanismos utilizados en México y Corea
del Sur para identificar los bancos viables e inviables en el sistema.

Como se muestra en el cuadro 5, existen diferencias importantes en
cuanto a los criterios y procedimientos utilizados en Corea del Sur y Méxi-
co para determinar la viabilidad de las instituciones financieras. En Corea
del Sur, las decisiones respecto de la viabilidad de los bancos fueron to-
madas con base en criterios y procedimientos explicitos y homogéneos para
todos ellos. El proceso para determinar la viabilidad de los bancos consis-
ti6 en cinco etapas:

1. Todos los bancos que no satisficieron el requerimiento de capital de
8% sobre activos en riesgo como minimo a finales de 1997 fueron identifi-
cados como potencialmente inviables.

2. Aquellos bancos potencialmente inviables, 12 de los 24 existentes,
tuvieron que someter a consideracion un plan de rehabilitacion.
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CUADRO 5

119

Criterios y procedimientos utilizados para identificar
bancos viables e inviables en Corea del Sur y México

Criterios y procedimientos

Corea del Sur.

Meéxico

¢Quién decide?

Principales criterios
utilizados para
determinar la viabilidad
de una institucién
bancaria

sCudndo se toman las
decisiones?

FSC, con opinién de un
comité independiente
formado por represen-
tantes del sector priva-
do e institutos de in-
vestigacion

ISMios principios pard

todas las instituciones
bancarias

Cumplimiento con el re-
querimiento minimo
de capital de 8%

Viabilidad del plan de re-
habilitacién

Resultados del diagnés-
tico independiente del
banco

Las decisiones se toman
en una sola ocasién pa-
ra determinar qué ban-
cos no son viables (28
de junio de 1998)

Sélo la GNBY

Andlisis de la CNBV sobre la
capacidad de los accionis-
tas de los bancos para in-
yectar nuevo capital a sus
instituciones

Las decisiones se han toma-
do en diferentes interva-
los durante los 1iliimos 6
anos

Fuente: £88, ONBV y Mackey (1999).

3. Con el fin de obtener un diagnéstico confiable sobre la condicién fi-
nanciera de los bancos, la FSC contraté a reconocidas empresas auditoras
internacionales, las que trabajaron utilizando siempre estindares interna-

cionales.

4. Para evaluar los planes de rehabilitacién elaborados por los bancos
se cre6 un comité de evaluacion independiente, formado por miembros de
la FSC y expertos en cuestiones financieras provenientes de institutos de in-
vestigacion, despachos de abogados y empresas auditoras.

5. Tomando en cuenta las recomendaciones del comité de evaluacién
independiente, la FSC determind la viabilidad de cada uno de los bancos

coreanos.

El 28 de junio de 1998 la FSC anuncié su veredicto. Cinco bancos peque-
nos y medianos fueron declarados insolventes y cerrados inmediatamente.
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Sus activos y pasivos fueron transferidos a cinco bancos mas grandes en ope-
raciones de compra y absorcion (purchase and assumption operations). Los res-
tantes siete bancos en problemas recibieron una aprobacién temporal, sujeta
ala presentacion y aprobacién de nuevos planes de rehabilitacion. En sep-
tiembre de 1998 los nuevos planes de rehabilitacién presentados por los ban-
cos fueron aprobados. Como se ilustra en el siguiente cuadro, una vez que
estos cinco bancos fueron cerrados, los restantes han sido alentados a fusio-

narse ¢ a buscar nuevos socios extranjeros para poder sobrevivir.

CUADRO &

Reestructuracion v consolidacion del sisterma bancario coreano.

Bancos existentes exx 1994

Bancos comerciales

Sttuacion actual

Korea First

Nacionalizado (noviembre, 1997) y posteriormente vendi-
do a Newbridge Capital

Seoul Nacionalizado (noviembre, 1997)

Donghwa Cerrado y después adquirido por Shinhan
DongNam Cerrado y después adquirido por Korea Housing B.
Dae Dong Cerrado y después adquirido por Kookmin

Chung Chong Cerrado y después adquirido por Hana

Kyungki Cho Hung

Hanvit Bank
Korea Exchange

Cerrado y después adquirido por Koram

Aprobado condicionalmente v después fusionado con
Hyundai Merchant Bank y Kang Won

Resultado de la fusién de Hanil Bank y Commercial Bank

En saneamiento

Kang won Fusionado con Hyundai Merchant Bank y Cho Hung
Chungbuk En saneamiento

Peace Bank En saneamiento

Shinhan Buena

Koram Buena

Kookmin Fusionado con Long-Term Credit B.
Hana Fusionado con Boram

Boram Fusionado con Hana

Korea Housing Buena

Daegu Buena

Pusan En saneamiento

Kwangju Buena

Cheju En saneamiento

Jeonbuk Buena

Kyongnam En saneamiento

Fuente: FSS.
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México adopté criterios y procedimientos diferentes. En primer térmi-
no, las decisiones sobre la viabilidad de los bancos fueron tomadas tinica-
mente por la CNBV, mientras que las autoridades en Corea del Sur basaron
sus decisiones al respecto en los resultados de los diagnésticos y la opinién
de un comité de expertos independiente. Aunque la situacién financiera de
los bancos en México fue también evaluada por empresas auditoras inter-
nacionales, los resultados de esos diagnésticos no fueron la base para de-
terminar la viabilidad de aquéllos.

Una segunda diferencia entre ambos paises es que, mientras en Corea
del Sur se utilizaron los mismos principios y procedimientos para determi-
nar la viabilidad de todos los bancos, en México ésta fue decidida caso por
caso. De hecho, la CNBV atin no ha establecido los criterios y procedimien-
tos para determinar la viabilidad de una institucién bancaria en proble-
mas. Como consecuencia de ello, sus decisiones han sido discrecionales,
basadas tinicamente en su propia evaluacién de la capacidad de los accio-
nistas para inyectar nuevos recursos a las instituciones bancarias.

Una tercera diferencia importante se desprende del hecho de que las
decisiones sobre la viabilidad de los bancos mexicanos no han sido to-
madas en una sola ocasién, como en Corea del Sur, sino en diferentes tiem-
pos durante los dltimos seis anos. De hecho, el promedio de meses
transcurridos entre el momento en que se detectan serios problemas en
una institucién y el momento en que ésta es intervenida ha sido de 17 {(véa-
se Mackey, 1999; pp. 149-151}, mientras que en Corea del Sur este mismo
iapso ha sido mucho mas corto, pues los bancos han sido intervenidos o
declarados insolventes un mes después de concluido el diagnéstico de las
empresas auditoras.

Los criterios y procedimientos adoptados en México revelan la incapa-
cidad de las autoridades financieras para reconocer rapida y realistamente
la magnitud de los problemas de la banca. Corea del Sur evalué la solven-
cia y viabilidad de los bancos con los mismos estdndares y procedimientos,
y México lo hizo caso por caso y con criterios discrecionales. En México se
permitié a los bancos permanecer en el mercado, salvo cuando la CNBV en-
contré evidencias fehacientes de actividades fraudulentas en ellos o juzgé
que sus accionistas serian incapaces de inyectar el capital que necesitaban.
Mientras se decidia la viabilidad de un banco, las autoridades permitieron
a las instituciones bancarias beneficiarse de los diferentes programas de
compra de cartera y reestructuracién de adeudos, los cuales —como vere-
mos mas adelante— implicaban enormes subsidios gubernamentales.

En el caso de México el tiempo ha mostrado que, aun con la rapida
recuperacién econémica, los programas de compra de cartera y la rees-
tructuraci6én de deuda, practicamente ninguna de las instituciones que se
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encontraban en problemas en 1995, y que no fueron inmediatamente in-
tervenidas, pudo sobrevivir. Por ello, al permitir a tales instituciones per-
manecer en el mercado, las pérdidas continuaron aumentando. Al final,
estas pérdidas acabaron siendo cubiertas con recursos fiscales o transferi-
das a los depositantes y usuarios de los servicios financieros en forma de
margenes de intermediacién mds altos (a través de tasas de interés sobre
depositos mas bajas o tasas mads altas para los préstamos). El siguiente cua-
dro muestra la situacién actual de los bancos mexicanos existentes en di-
ciembre de 1994.

UADRO T
Reestructuracian v consolidacion del sistema bancario mexicano.
Bancos existentes en 1994

Diciembre, 1994 Junio, 2000

1 Banamex 1 Banamex
2 Bancomer 2 Banco Bilbao Vizcaya-Bancomer
3 Promex
4 Unién-Cremi
5 Probursa
6 Oriente
7 Obrero
8 Bital 3 Central Hispano
§ Atiantico
10 Inverlat 4 Nova Scotia
11 Banorte 5 Banorte
12 Banpais
13 Bancen
14 Mexicano 6 Banco Santander
15 Serfin
16 Confia 7 Citibank
17 Bancrecer
18 Banoro

Fuente: SHCP (2000).

Estrategias y medidas para resolver las crisis

Una vez que se ha determinado cudles bancos son insolventes, cuales son
débiles pero viables y cudles tienen buena salud financiera, el siguiente paso
para remontar una crisis bancaria consiste en establecer mecanismos para
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acelerar la salida del sistema de los bancos inviables y fortalecer a aquellas
instituciones débiles pero viables.

Este es un paso importante al respecto, pues las autoridades financieras
deben tomar decisiones sobre cémo reestructurar los bancos insolventes y
recapitalizar las instituciones débiles pero viables, como y bajo qué condicio-
nes se removeran los activos malos del sistema bancario, en qué medida los
accionistas absorberan las pérdidas resultantes, qué monto de recursos fisca-
les sera ufilizado para apoyar el saneamiento bancario y de qué forma, etc.
En suma, el gobierno necesita establecer una amplia estrategia y un plan de
accion para solucionar la crisis y restaurar la solvencia y rentabilidad del sis-
tema bancario.

En las siguientes secciones se compararan las medidas tomadas en Mé-
xico v Corea del Sur para superar sus crisis bancarias. Como se discutird
mas adelante, la estrategia de México puede ser categorizada como gra-
dualista, con lento avance y un impacto limitado. El de Corea del Sur pue-
de ser descrito como un programa agresivo, dada la rdpida respuesta y la
capacidad de las autoridades sobre todo para instrumentar los programas
de compra de cartera, recapitalizacién de bancos con recursos publicos y
venta y disposicién de activos.

Compra de cartera vencida

Una de las principales medidas utilizadas en el mundo para prevenir el de-
terioro de la salud de un banco, o de un sistema bancario, es remover sus
activos malos —generalmente la cartera vencida~ y transferirlos a una enti-
dad separada, creando asi un banco con activos buenos y otro con activos
malos. Este tipo de operaciones son realizadas por entidades especiales
que compran los activos en problemas a precios determinados. Algunas ve-
ces, estas entidades se encargan también de manejar y tratar de recuperar
la cartera vencida y los demas activos adquiridos. El siguiente cuadro com-
para los criterios y mecanismos utilizados en México y Corea del Sur para
la compra de la cartera vencida.

De acuerdo con este cuadro, existen seis diferencias importantes res-
pecto de los criterios y mecanismos utilizados en México y Corea del Sur
para dicha compra.

En primer lugar, en México practicamente se les permitié a todos los
bancos no intervenidos vender una parte de su cartera vencida al Fobaproa.
En Corea, en cambio, sélo los bancos que absorbieron instituciones banca-
rias débiles o que resultaron de la fusién de dos instituciones bancarias po-
dian vender su cartera vencida a la Corporacion de Manejo de Activos de Co-
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rea del Sur (KAMCO). Tanto en el caso del Fobaproa como en el de KAMCO,
las operaciones de compra de cartera estaban respaldadas por recursos gu-

bernamentales.

CUADRO 8

Criterios y mecanismos utilizados para la compra de cartera vencida

Criterios

Meéxico

Corea del Sur

Tipo de préstamos
comprados

Bancos que podian
vender su cartera
vencida

Cartera vencida com-
prada al 31 de di-
ciembre de 1999

Cartera vencida com-
prada como por-
centaje de la carte-
ra crediticia total

Precio de compra

Instrumentos utili-
zados para la com-
prade cartera

Numero de veces
que se les ha per-
mitido a los ban-
cos vender cartera
vencida

Institucion que com-
pra la cartera ven-
cida de los bancos

Responsabilidad pa-
ra administrary re-
cuperar la cartera
vencida comprada

Préstamos clasificados como carte-
ra vencida

Todos los bancos no infervenidos.

Los accionistas de los bancos teni-
an que comprometerse a inyec-
tar un délar en capital fresco al
banco por cada dos délares ven-
didos de cartera vencida

12.44 mil millones de délares*

13.7

100% del valor en libros del présta-
M0, INENOs Provisiones

Pagarés a diez anos respaldados por
el gobierno. Los pagarés sdlo cu-
brian interés acumulado a su ven-
cimiento y no eran liquidos, pues
no podian ser intercambiables

Varias

Fobaproa, que a finales de 1998
fue transformado en el Instituto
para la Proteccién al Ahorro
Bancario (1PAB)

Bancos

Préstamos clasificados como
cartera vencida, exclu-
yendo préstamos relacio-
nados

Bancos gue adguirieron
instituciones débiles

Bancos resultantes de una
fusiéon con otras institu-
ciones.

27 mil millones de délares
de los bancos comercia-
les, mas 19 mil millones
de intermediarios finan-
cieros no bancarios

9

45% del valor en libros pa-
ra préstamos con garan-
tias y 3% para préstamos
sin garantias

Bono (liquido) respaldado
por el gobierno con pa-
go de intereses cada seis
meses

Una sola vez en la mayor
parte de los casos (en ca-
sos excepcionales fueron
dos)

KAMCO

KAMCO

* Incluye préstamos del programa de rescate carretero.
Fuente: Fobaproa, IPAB y KAMCO.
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La segunda gran diferencia entre los programas de México y Corea del
Sur radica en el precio al cual se adquirié la cartera vencida. En México,
con el fin de ofrecer incentivos a los accionistas de los bancos para inyectar
mayor capital a sus instituciones, la cartera vencida fue inicialmente com-
prada a su valor en libros menos las provisiones. Sin embargo, en operacio-
nes posteriores de compra de cartera, la CNBV relajé el criterio anterior
para pagar un precio mas alto por la cartera vencida.® Asimismo, las autori-
dades mexicanas fueron atin mds generosas con los banqueros, al permitir-
les venderle al Fobaproa préstamos que inicialmente no eran susceptibles
de ser adquiridos por éste, como préstamos vinculados o préstamos des-
contados con la banca de desarrollo.

Comparado con México, Corea dei Sur ha establecido criterios mds es-
trictos para determinar el precio de compra de ia cartera vencida. Hasta
antes de septiembre de 1998, KAMCO utilizaba un complejo sistema para va-
luar dicha cartera, y la compraba en promedio a 55% de su valor en libros.
Sin embargo, en septiembre de 1998 el sistema de valuacién y precios fue
modificado. A partir de entonces los préstamos con garantias han sido
comprados a 45% de su valor en libros, y los préstamos sin garantias, a 3%.
El siguiente cuadro describe con mayor detalle los criterios para la deter-
minacién del precio de compra de la cartera vencida en Corea del Sur.

CUADRO 9
Cartera vencida comprada por BAMCO

Tipo de cartera vencida Subtipo Precio de compra
Cartera vencida ordinaria Préstamos con 45% del valor de la garantia
garantias
Préstamos sin 3% del valor en libros
garantias
Cartera vencida en situacién  Préstamos con 45% del valor en libros
especial (préstamos garantias
morosos que han obtenido Préstamos sin 3% del valor en libros
proteccién judicial) garantias

Fuente: KAMCO.

% Los criterios para valuar los préstamos se ajustaron de tal manera que las garantias fue-
ran consideradas en el proceso mismo de valuacién, lo cual ocasioné que los requerimientos
de provisiones bajaran y ello, a su vez, dio lugar a un mayor precio de compra de los présta-
mos. Véase Mackey (1999).
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En tercer lugar, en México el programa de compra de cartera vencida
fue establecido con el propdsito no solamente de remover parte de los ac-
tivos malos de los bancos en problemas, sino también de incentivar a los
accionistas a inyectar capital adicional a sus instituciones. Asi, los bancos
que quisieran vender su cartera vencida al Fobaproa tenian que incremen-
tar su capital. Por cada délar inyectado por los accionistas de los baricos, el
gobierno compraba dos délares de cartera vencida pagando por ella su va-
lor en libros, menos las provisiones existentes. En varios casos, sin embar-
go, el gobierno acepté comprar cartera vencida en proporcién mayor que
lo establecido en la regla anterior, con el {fin de apoyar a determinadas ins-
tituciones financieras. En Corea del Sur, por el contrario. el gobierno ha
comprado Ja cartera vencda de os bancos independienteiente del nuevo
capital que sus accionistas les inyecten.

Otra diferencia importante entre ambos paises reside en qué institucién
se convertia en responsable de recuperar y administrar la cartera vencida
una vez comprada por el gobierno. En Corea del Sur, KAMCO es respon-
sable de administrar y realizar la cobranza de los créditos morosos compra-
dos a los bancos. En México, por el contrario, cuando Fobaproa compraba
un préstamo en realidad solamente adquiria un interés en el flujo de efec-
tivo derivado de aquél. De acuerdo con los contratos de venta de cartera, el
banco continuaba siendo responsable de la cobranza de los préstamos y de
la administracién de la cartera de créditos vendidos.

Una quinta diferencia consiste en la forma en que se distribuyeron las
pérdidas (o posibles ganancias) derivadas de la cobraiza de la cartera ven-
cida, entiéndase éstas como la diferencia entre el precio pagado por el
préstamo en cartera vencida y el valor que pueda recuperarse a través de la
cobranza del préstamo y embargo de las garantias. Como se mencioné an-
teriormente, en México la cartera vencida ha sido comprada al precio mas
alto posible (valor en libros menos provisiones). Sin embargo, dado que
en la mayoria de los casos solamente una pequena fraccion del valor en li-
bros de un préstamo puede recuperarse, las autoridades determinaron
que los bancos absorberian hasta 25% de las pérdidas resultantes, mien-
tras que el Fobaproa asumiria el resto de las pérdidas. En Corea del Sur, en
cambio, dado que los préstamos eran comprados a 45% o 3% de su valor
en libros, los bancos asumian desde el principio una gran pérdida. Una vez
que el préstamo le era vendido, KAMCO asumia cualquier pérdida (o ga-
nancia) adicional derivada de la cobranza de los créditos en mora.

Finalmente, una sexta diferencia importante entre ambos casos se en-
cuentra en el instrumento de pago utilizado para comprar la cartera venci-
da. En México, cuando Fobaproa compraba cartera vencida, los bancos
recibian pagarés a diez anos respaldados por el gobierno. Sin embargo, el
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interés brindado por estos pagarés s6lo era pagado hasta su vencimiento.
Adermnas, éstos no podian ser negociados en el mercado secundario. En es-
te sentido, el pagaré del Fobaproa no brindaba la liquidez necesaria a los
bancos, y les creaba problemas financieros no previstos inicialmente. En
Corea del Sur, en cambio, los bancos recibieron bonos emitidos por KAM-
CO y respaldados por el gobierno, en los que el interés era pagado dos ve-
ces al ano. Dado que el pagaré no tenia restricciones para su negociacién
en los mercados secundarios, los bancos podian cambiarlos facilmente por
recursos liquidos.

Cuando se compara con Corea del Sur, México parece haber sido de-
masiadc benevolente con los banqueros. pues practicamente todos los
bancos no intervenidos tuvieron I eportunidad de vender parte de su car-
tera vencida al Fobaproa a precios altos {valor en libros menos provisio-
nes). Asimismo, la definicién de créditos susceptibles de ser adquiridos
por el Fobaproa fue relajada con el fin de incluir créditos relacionados y
aquellos descontados con la banca de desarrollo. Mas atn, las pérdidas de-
rivadas de la cobranza de la cartera vencida fueron limitadas a un maximo
de 25% para los bancos.

Las diferencias de los programas de compra de cartera puestos en mar-
cha en Corea del Sur y México revelan dos tipos de objetivos y enfoques di-
ferentes con respecto a cémo realizar una reestructuracién bancaria. Las
autoridades mexicanas han sido generosas y flexibles con los bancos en pro-
blemas, al darles tiempo suficiente para tratar de recuperarse. Los accionis-
tas de los hancos han recibidoe suficientes incentivos para recapitalizarlos.
La intervencién gubernamental de los bancos en problemas ha sido vista
siempre como la Gltima opcidn. Los bancos solamente han sido interveni-
dos cuando sus accionistas no han logrado (generalmente después de mu-
chos intentos) inyectarles el capital requerido o cuando las autoridades han
encontrado en los mismos amplia evidencia de actividades fraudulentas.

Las autoridades coreanas, por el contrario, han sido mucho mas estric-
tas. Los bancos insolventes han sido rdpidamente identificados y reestruc-
turados o cerrados. Las instituciones débiles pero potencialmente viables
han recibido fuertes apoyos gubernamentales, pero al mismo tiempo sus ac-
cionistas han perdido su capital o tenido que absorber gran parte de los
costos del saneamiento. La compra de cartera vencida fue hecha a precios
de mercado, al mismo tiempo que los bancos que recibieron aprobacién
condicional fueron forzados a incrementar su capital. En aquellos en que
no se pudo encontrar capital rapidamente, los accionistas fueron diluidos.
Como se vera en la préxima seccién, una vez diluidos los accionistas, el go-
bierno procedié a inyectar recursos gubernamentales convirtiéndose asi
en el principal accionista de los bancos originalmente en problemas.
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Recapitalizacion con recursos publicos

Una de las principales medidas tomadas por las autoridades financieras de
México y Corea del Sur para acelerar la recapitalizacién de los bancos fue
reducir las limitaciones a la propiedad extranjera en el sector. En México,
el limite maximo permitido pasé de 30% a 49% en 1997, mientras que en
Corea del Sur todas las restricciones quedaron abolidas en 1998.

Sin embargo, dada la profunda recesién econémica vivida por ambos
paises, la falta de confianza en sus sistemas financieros al inicio de la crisis
y el escenario macroeconémico adverso que enfrentaron después de la de-
valuacion de sus monedas, los bancos no pudieron encontrar rapidamente
apital reguerido.

SOCiOs extranjeros o nacionales dispuestos a aportar el «
Con el fin de restaurar la soivencia del sistema bancario lo antes posibie,
los dos paises establecieron esquemas de capitalizacién de bancos con re-
cursos publicos. En el siguiente cuadro se ilustran y comparan los diferen-
tes criterios y mecanismos utilizados en México y Corea del Sur para
recapitalizar sus bancos con dichos recursos.

Existen tres diferencias importantes en los esquemas utilizados. Prime-
ramente, en Corea del Sur el monto de recursos publicos que habrian de
ser inyectados en los bancos, asi como las modalidades de estas operacio-
nes, quedaron definidos en las etapas iniciales de la crisis. En septiembre
de 1998 el gobierno coreano creé un fondo especial para apoyar la rees-
tructuracién del sector financiero. Los recursos asignados a este fondo as-
cendicron a 64 mil millones de won, equivalentes a 54 mil millones de
délares, de los cuales la mitad serian utilizados para recapitalizacién de ins-
tituciones finasncieras débiles perg viables, y la otra mitad para pagar carte-
ra vencida. En México, por el contrario, nunca se establecié una cantidad
especifica de recursos ptiblicos para recapitalizar los bancos o para apoyar
su proceso de saneamiento, sino que dicha cantidad se fue incrementando
conforme fue necesario.

En segundo lugar, en Corea del Sur se establecieron explicitamente
los principios y las condiciones bajo los cuales los bancos débiles pero via-
bles podian recibir inyecciones de capital con recursos piblicos: cuando
un banco fuerte adquiria uno débil, cuando un banco fuerte y uno débil se
fusionaban y cuando dos bancos débiles pero viables también se fusiona-
ban. En los primeros dos casos, el apoyo fiscal era utilizado para compen-
sar al banco fuerte por las pérdidas que le significaba el adquirir uno débil.
En el tercer caso, el banco resultante de la fusién de dos débiles recibia
capital para poder fortalecer su solvencia. En el caso de México, la reca-
pitalizacién de bancos débiles pero viables fue hecha caso por caso. Por lo
general, después de que el Fobaproa inyectaba capital en una institucién,
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CUADRO 10

129

Recapitalizacién de bancos con recursos publicos

México

Corea del Sur

Institucién que inyecta
recursos publicos alos
bancos

Cantidad de recursos-
publicos asignada pa-
ra la recapitalizacién

Propésito de la recapi-
talizacion

Principios para la reca-
pitalizacién de institu-
clones identificadas
como inviables

Principios para la reca-
pitalizacion de bancos
débiles pero viables

Fobaproa. En diciembre de
1998, el 1pAB lo reemplazé

Variable, incrementindose-
conforme se presentaban
las necesidades. Para di-
ciernbre de 1994 se hahfan
utilizado 61.5 mil mitlones
de dolares

Cubrir depositos y faltantes
de capital

Los accionistas perdian su
capital

La administraciéon de los
bancos era removida

Recapitalizacién de bancos
decidida caso por caso.
Una vez recapitalizado el
banco, el gobierno vendia
su participacién acciona-
ria a inversionistas nacio-
nales o extranjeros

Corporacién del Seguro de Depo-
sito de Corea (KDIC)

32 mil millones de won (26.6 mil
millones de délares). Sin embar-
go, si se le agrega los recursos uti-

nicio de la onsis

Hrados desde of

y aquellos inyectados a interme-

diarios no bancarios, el monto
asciende a 71 mil millones de
won (59 mil millones de délares)

Cubrir depésitos y faltantes de ca-
pital, incrementando el capital
de bancos a 10% sobre activos
en riesgo

Los accionistas existentes perdian
su capital

La administracion de los bancos
era removida

Tenian derecho a recibir apoyo
gubernamental aquellos bancos
que:

~ Adquirian bancos débiles

—Resultaban de la fusién de dos
bancos débiles

—Se fusionaban con un banco no
viable

Fuente: Fss, CNBV y Fobaproa.

se convertia en el principal accionista de ella. Posteriormente, el gobierno
buscaba inversionistas nacionales o extranjeros a quienes venderle su parti-
cipacién accionaria en el banco en cuestion.

En tercer lugar, en Corea del Sur la cantidad inyectada por KDIC a un
banco tenia que alcanzar un nivel de capitalizacién de 10% sobre activos
en riesgo, con lo cual se trataba de evitar que las instituciones tuvieran que
ser recapitalizadas con recursos publicos en varias ocasiones. En México, la
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cantidad de recursos publicos que se iba a inyectar a los bancos era deter-
minada por la CNBY, pero sin un objetivo claro respecto del nivel de capita-
lizacién minimo que éstos debian alcanzar.

Reestructuracion de deuda

Los esfuerzos para devolverle la solvencia a los bancos, a través de su reca-
pitalizacién con recursos publicos o privados, pueden fracasar si al mismo
tiempo no se restaura la capacidad (o voluntad) de los deudores para sal-
dar sus adeudos. En asas en que una orisis bancaria ocurre shnudtanes.

menie con ung profunda recesidn econdinica, come en Corea del Sar y

México, la capacidad de las empresas ¢ individuos para continuar pagando
sus adeudos s6lo puede ser restaurada cuando la economia vuelve a entrar
en una etapa de crecimiento, las empresas recobran su solvencia a través
de una reestructuracién financiera y operacional, y el ingreso real de las fa-
milias y las personas se incrementa lo suficiente.

Habiendo reconocido el enorme impacto de la crisis sobre la capaci-
dad de los deudores para continuar pagando, México y Corea del Sur es-
tablecieron diversos programas especiales e incentivos para apoyar a
aquellos deudores débiles pero potencialmente solventes. Asi, comenza-
ron a desarrollarse programas para facilitar la reestructuraciéon de la deu-
da de empresas y familias utilizando instrumentos como la suspension
temporal de pagos, la reducciéon de tasas de interés, la ampliaci6n de los
plazos de pago, la condonacién parcial de deuda, el cambio de deuda por
activos, etcétera.

Como se muestra en el siguiente cuadro, existen cinco grandes dife-
rencias en los programas de reestructuracion de deuda que se han puesto
en marcha en México y Corea del Sur.

Primeramente, la cantidad de deuda en problemas de los bancos co-
reanos excedia la deuda en mora de los bancos mexicanos. Ello se debia al
hecho de que los portafolios de crédito de los bancos coreanos han sido
tradicionalmente mas grandes que los de los bancos mexicanos. Mientras
que en México los portafolios de crédito de los bancos representaban
21.4% del P1B en 1994, en Corea del Sur representaban 71.5% del PIB en
1997. Adicionalmente, las 30 mas grandes empresas coreanas, que en con-
junto adeudaban 60% del crédito bancario en 1997, tenian niveles de deu-
da que excedian en 500% su capital a finales de 1997. En México, el
apalancamiento de los deudores era mucho menor, pues la deuda de las
500 empresas mas grandes no excedia el 83% de su capital en 1994.
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CUADRO 11

Reestructuracion de deuda en Corea del Sur y México

Meéxico (1995-1999)

Corea del Sur (1998-1999)

Crédito de la banca
comercial como
% del pP1B

Resistencia de los
deudores a continuar
pagando sus adeudos

Dieudores gue podian

participar en los
programas de
reestructuracién
de deuda
Mecanismos para la
reestructuracion
de deuda de los
grandes deudores

Instrumentos para la
reestructuracion
de deuda de los
pequenos deudores

Subsidios directos

21.4 en 1994

a
COMG ReqUEnas

deudores, incluyendo
personas fisicas

La deuda de las grandes
corporaciones se
reestructuraba a través

de acuerdos entre bancos
y deudores, con la
intermediacion de la
Unidad de Coordinacién
para el Acuerdo Bancario
Empresarial (UCABE)
Programas para incentivar
a los pequenos deudores a
regularizar y mantenerse
al corriente en sus pagos
mediante condonacién
parcial de adeudos,
ampliacién del plazo de
los contratos, reduccién
de tasas de interés, etcétera
El gobierno asume hasta
75% de las pérdidas
derivadas de la
reestructuracion de
deudas de pequerios
deudores

71.5 en 1997

Orandes corporaciones {gue
en conjunto adeudaban mds
de 80% del crédito bancario),
asi como micro, pequenas y
medianas empresas

Programa especial para los
cinco conglomerados
{chaebols) mas grandes de
Corea del Sur

Acuerdo de reestructuracién
voluntaria entre acreedores y
deudores para las companias
mas grandes {6-64 comparifas)

Acuerdos entre bancos y
micro, pequenas y medianas
empresas

Ninguno. Las pérdidas
derivadas de la
reestructuracién de deuda
son absorbidas por los
propios bancos

Fuente: GNBV, ¥ss, Fobaproa y KAMCO.

131



132 JOSE DE LUNA MARTINEZ FIXLIL

Una segunda diferencia entre los dos paises se deriva de la resistencia
de una buena parte de los deudores de México a continuar pagando sus
adeudos aun cuando tuvieran la capacidad para hacerlo. De hecho, no es
de sorprender que, después del rapido incremento en las tasas de inte-
rés para préstamos personales, las cuales subieron de 20% a 150% en los
tres meses posteriores a la devaluaciéon para después ir bajando paulatina-
mente, asi como de la dramdtica caida de 30% de los salarios reales durante
1995, un gran nimero de deudores de la banca ya no haya podido conti-
nuar pagando. Para muchos deudores en México existia la percepcién de
que el rapido y exorbitante incremento en las tasas de interés excedia los
Himires razonables. Existia también la percepcion de que la crisis habia sido
causada por errores en €l manejo de la politica econdémica. de los cuales
los deudores de la banca no eran responsables. En este contexto, un am-
plio grupo de deudores de diferentes regiones del pais se organizé con la
consigna de no pagar sus adeudos, a menos que las autoridades financieras
y los bancos les otorgaran un alivio real al respecto, en virtud del tremendo
deterioro de las condiciones econdmicas y sociales del pais.

Dado el creciente descontento social provocado por el severo impacto
de la crisis en los niveles de vida de la poblacién mexicana, el gobierno se
desistié de reformar en ese momento las leyes de bancarrotas y de forzar a
la banca a cobrar los créditos y recuperar las garantias de los préstamos. En
lugar de ello, como se discute mas adelante, se establecieron diferentes
programas e incentivos para “alentar” a los deudores a continuar pagando
sus adeudos.

La tercera diferencia importante entre ambos casos estd en el tipo de
deuda susceptible de ser reestructurada. En el caso de Corea del Sur, el
proceso de reestructuracién de deuda se ha concentrado fundamental-
mente en la deuda de las grandes empresas, las cuales representan la par-
te mayor de la cartera de crédito de los bancos (cerca de 80%), y en mucho
menor medida en la deuda de las pequenas y medianas empresas. No se
han establecido esquemas para la reestructuracién de deuda de personas
fisicas. En México, en cambio, donde la cartera de créditos estd mas diver-
sificada que en Corea, pues incluye a grandes corporaciones, hipotecas,
créditos al consumo y pequenas y medianas empresas en proporciones si-
milares, el proceso de reestructuraciéon de deuda ha cubierto practicamen-
te a todos los tipos de deudores.

Una cuarta diferencia importante entre ambos casos radica en los sub-
sidios y apoyos fiscales otorgados por las autoridades financieras en el pro-
ceso de reestructuracién de deuda. En Corea del Sur no se utilizaron
recursos fiscales para apoyar directamente la reestructuracién de deuda
del sector corporativo. Los bancos coreanos absorbian directamente las
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pérdidas resultantes de tal reestructuracién. En México las pérdidas asocia-
das a dicho proceso, en €l caso de grandes empresas, eran absorbidas por
los bancos. Sin embargo, en el de los pequenos deudores, el gobierno asu-
mia hasta 75% de los costos o pérdidas ocasionadas por reducciones de
tasas de interés, condonacién parcial de adeudos, aplazamiento de los con-
tratos de préstamo u otros mecanismos utilizados para dar un alivio a los
deudores e incentivarlos a continuar cubriendo sus compromisos con la
banca. De acuerdo con la CNBV, el costo fiscal de los programas de apoyo a
deudores ascendié a 119.7 mil millones de pesos, o 12.3 mil millones de
déblares, a finales de 1999.

Finalmente, la quinta diferencia entre ambos paises reside en el hecho
de que los programas e instrumentos utilizados en cada uno para reestruc-
turar deuda variaron de acuerdo con el tipo de deudor. En Corea del Sur
existen basicamente cuatro programas para la reestructuraciéon de adeu-
dos: a) liquidacién de corporaciones no viables, b} acuerdos de reestructu-
racion financiera y operacional para las cinco empresas mas grandes, c)
acuerdos de reestructuracién voluntaria para de la sexta a la sexagésima
cuarta empresas mds grandes del pais y d) reestructuracién de pequenas y
medianas empresas. El segundo y tercer tipo constituyen los principales
programas de reestructuracién de deuda en Corea del Sur.

El programa de reestructuracion para las cinco empresas mas grandes
se basa en acuerdos de reestructuracion, basados a su vez en los Planes pa-
ra el Mejoramiento de la Estructura de Capital (CSIPS) concertados entre
los bancos y las corporaciones, y firmados bajo ¢l patrocinio del gobierno
federal el 18 de diciembre de 1998. Segiin los CSIPS, las cinco corporacio-
nes se comprometieron a reducir su deuda, como porcentaje de su capital,
de 500% a finales de 1997 a menos de 200% a finales de 1999, a través de
reingenieria financiera, venta de activos, fusiones y adquisiciones, reduc-
cion de subsidiarias y companias afiliadas, etcétera.

En relacion con el resto de las grandes empresas (6-64 chaebols), Corea
del Sur ha adoptado un marco extrajudicial para la reestructuracién de
deuda, basado en las llamadas “Reglas de Londres”. En este marco, las ins-
tituciones financieras coreanas firmaron un Acuerdo de Reestructuracién
Corporativa mediante el cual se comprometen a seguir principios y pro-
cedimientos similares para la reestructuracion de deuda. Estos procedi-
mientos incluyen el nombramiento de ocho bancos lideres responsables
de negociar dicha reestructuracién, en nombre de las instituciones finan-
cieras, con cada una de las empresas deudoras, y el establecimiento de un
Comité de Coordinacién de Reestructuracion Corporativa (CRCC). Si las
instituciones financieras no podian alcanzar un acuerdo sobre la estrategia
de reestructuracion, o el banco lider y los deudores no podian alcanzar un
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acuerdo entre ellos mismos, entonces el CRCC estaba facultado para tomar
decisiones sobre como realizar tal reestructuracion.

En México, se establecié un esquema similar para grandes empresas.
El 13 de diciembre de 1995 la CNBV y la Asociacién de Banqueros de Méxi-
co instituyeron la Unidad de Coordinacién para el Acuerdo Bancario Em-
presarial (UCABE), a fin de facilitar la reestructuracién de deuda de los 40
mas grandes deudores de la banca. Cada uno de estos grandes deudores te-
nia adeudos con la banca de 150 millones a2 500 millones y, juntos, repre-
sentaban aproximadamente 10% del total del crédito bancario. Como en
el caso de Corea del Sur, en México s6lo las companias consideradas via-
bles, de acuerdo con los criterios establecidos por la banca, podian partici-
par en los esquemas de reestructuracion de la UCABE.

Adicionalmente a este programa de reesiructuracién de deuda corpo-
rativa, México ha establecido diversos programas para ayudar a los peque-
nos deudores a continuar pagando. Los deudores que han recibido los
beneficios de estos programas son: micro, pequenas y medianas empresas,
deudores del sector agricola y pesquero, deudores de créditos hipotecarios
de bajos y medianos ingresos, individuos con créditos personales o para ad-
quisicién de bienes de consumo y tarjetas de crédito. Los deudores de este
tipo se han beneficiado de descuentos en tasas de interés, ampliacién de
los plazos de pago y reducciones del monto del adeudo.

Es importante senalar que, dado que los programas de reestructura-
cién para pequenos deudores puestos en marcha en México en 1995 no lo-
graron los resultados esperados, han sido ampliados en varias ocasiones.
Ello ha alentado a numerosos deudores a dejar de pagar sus adeudos con
la banca, pues al ampliarse los programas y los beneficios de la reestructu-
racién de adeudos se crea la expectativa (moral hazard) de que al final el
gobierno acabard asumiendo las pérdidas de los bancos.

También es importante hacer notar que, mientras en Corea los deudo-
res que no han podido pagar sus adeudos, aun después de recibir apoyos a
través de los programas de reestructuracién de deuda, han enfrentado jui-
cios de embargo e insolvencia, en México el gobierno se ha desistido de
obligarlos, sean solventes o insolventes, grandes o pequenos, a cubrir sus
adeudos. Bajo el régimen de bancarrotas existente en el pais hasta 1999,
los juicios de embargo y recuperacién de bienes podian prolongarse hasta
siete anos, desincentivindose asi el cobro de los créditos tanto para el go-
bierno como para los bancos. De hecho, los mismos bancos se desistieron
de realizar la cobranza de adeudos a una escala mayor, con el argumento de
que fisicamente resultaria imposible para las instituciones bancarias admi-
nistrar tantos bienes embargados.
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En este sentido, la frecuente ampliacion de los beneficios de esos pro-
gramas de apoyo, asi como la ausencia de un esquema para el cobro a deu-
dores solventes, hizo cuestionable su efectividad para mejorar la calidad de
la cartera crediticia de los bancos y combatir la cultura del no pago.

Fortalecimiento de la regulacion y supervision prudencial

Una de las principales tareas para solucionar una crisis bancaria consiste
en identificar y eliminar las distorsiones y debilidades del marco legal y re-
gulatorio que desincentivan el manejo prudente v eficiente de los bancos.
Ello requicre el cstablecnmiento de estrictos esiandares de regulacion y su-
pervision prudce wial, mejores praciicas contables, dgiles mecanismos para
la salida de instituciones no viables, y un conjunto de sanciones severas pa-
ra actividades fraudulentas y practicas ilegales.

En el cuadro 12 se compara el avance de Corea del Sur y México en
cuanto a mejorar el marco institucional y la estructura de incentivos de sus
sistemas bancarios. Como ahi se muestra, desde el comienzo de la crisis am-
bos paises han avanzado en la adopcion de estandares internacionales de
regulacién y supervision prudencial, la supervision in situy extra situ, y en la
modernizaciéon en materia de incentivos y de infraestructura basica para
establecer un sistema financiero eficiente y sélido. En Corea del Sur, como
ya se dijo, se establecié un nuevo organismo, la FSS, cuva funcién es super-
visar tedo el sistema financiero, incluyendo los sectores bancario, de valores
y de seguros. De manera similar, en México los organismos de supervision
bancaria v de valores fueron fusionados en la CNBV. Adicionalmente, en
ambos paises las leyes v regulaciones financieras han sido reformadas con
el fin de limitar mejor los préstamos relacionados, mejorar los sistemas de
clasificacion de cartera y provisionamiento, fortalecer la definicién y los re-
querimientos de capital, reducir la toma excesiva de riesgos crediticios y de
mercado, limitar el seguro de depésitos y mejorar los estindares de conta-
bilidad y diseminacién de informacién.

Aunque en ambos paises el avance relativo a la regulacion y supervi-
sion prudencial ha sido notable, atin persisten dreas en las que se requiere
un mayor esfuerzo para cumplir con los estindares minimos internaciona-
les. La aplicacién de las nuevas reglas e incentivos para limitar la toma de
excesivos riesgos de crédito y mercado necesita llevarse a cabo cabalmente,
en particular los nuevos sistemas para la calificacién de cartera que atn no
han sido puestos en marcha. Ademas, los bancos deben continuar forta-
leciendo sus sistemas internos de manejo de riesgo y adoptar sistemas de
gobierno corporativos mas eficientes. Asimismo, se ha de dotar de mayor



136

CUADRO 12

JOSE DE LUNA MARTINEZ

FIXLII-1

Avances de Corea del Sur y México en relacidon con el marco institucional
y la estructura de incentivos de sus sistemas bancarios

Condiciones institucionales minimas para México México  Corea Corea
un sistema bancario eficiente (1994) (1999) (1997) (1999)
Marco legal y regulacion prudencial adecuados
1. Rapida recuperacion de créditos cuando 0 0 1 2
los deudores ya no pueden pagar
2. Requerimientos de capital de acuerdo con 1 2 1 2
los estandares minimos del Comité de Basilea
3. Estandares y prdcticas contables que ! 2 1 3
cumplan con los correspondientes
internacionales
4. Sistema de calificacién de cartera diseriado 1 2 1 2
en funcién de la capacidad actual y futura
de los deudores para pagar sus préstamos
5. Requerimientos de provisiones para 1 1 1 2
posibles pérdidas de acuerdo con los
estandares internacionales
6. Adecuada regulacién para limttar los 1 3 1 3
riesgos de mercado (tasa de interés, tipo
de cambio y liquidez)
7. Regulaciones sobre préstamos relacionados, 2 3 1 3
de acuerdo con los estdndares internacionales
Supervision efectiva del sistema bancario
8. Organismo tnico especializado en 3 3 1 3
supervision bancaria
9. Organismo de supervisién bancaria con 1 1 0 2
suficiente autonomia
10. Supervisién bancaria orientada no sélo 0 3 0 2
a garantizar el cumplimiento de la ley, sino
también a identificar y prevenir riesgos en
los intermediarios financieros (supervision
extra situ)
11. Supervisién consolidada 0 2 0 2
12. Adecuados manuales de supervisién in situ 0 3 1 3
13. Programas regulares de capacitacion 1 3 1 3

para supervisores bancarios
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CUADRO 12 (conclusion)
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Condiciones institucionales minimas para México México  Corea
un sistema bancario eficiente (1994) (1999) (1997)

Corea
(1999)

14. Organismo de supervisién bancaria con 1 2 0
suficiente autoridad para imponer un
amplio conjunto de sanciones, incluyendo
remocién de administradores y suspension
de actividades de los bancos

Administradores compelentes para manej

15. Administradores de barncos con varios i 4 2
anos de experiencia en el sector

16. Proceso de autorizacién de nuevos 1 2 1
bancos que evaltie estrictamente la
capacidad técnica e integridad moral
de sus administradores

17. Manejo de los bancos libre de 3 3 0
interferencia politica

18. Adecuada capacidad dentro de los 1 2 1
bancos para manejar riesgos de crédito
y mercado

Fuerte disciplina de mercado

19. Existencia y aplicacién rapida de 0 0 0
medidas preventivas para los bancos
que no cumplan los requerimientos
minimos de capital

20. Sancién estricta de las actividades 1 3 1
ilicitas o fraudulentas

21. Mecanismos agiles para la salida del 0 1 0
mercado de instituciones financieras
inviables

22. Seguro de depésito limitado 0 2 3

Total 20 46 18

2

3
55

0=incumplimiento, 1 =cumplimiento deficiente, 2=cumplimiento satisfactorio, 3=ple-

no cumplimiento.
Fuente: estimaciones del autor.
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autonomia a los organismos de supervision financiera. En el caso de Corea
del Sur, los supervisores bancarios necesitan ser entrenados en las nuevas
metodologias de supervision. Dada la naturaleza de las reformas requeri-
das, llevard tiempo implantar muchas de ellas. En este sentido, el estableci-
miento de un nuevo marco institucional para el desarrollo eficiente del
sistema financiero es en si misma una tarea de largo plazo.

Venta de activos

México carecid hasa ]
activos provenientes de bancos intervenidos o que vendieron parte de su
cartera vencida al Foebaproa. Con el establecimiento del 1PAB, a finales de
1998, el proceso de venta de cartera vencida v disposicién de activos de la
banca intervenida ha comenzado a operar. De mediados de 1999 a marzo
de 2000, se han realizado ventas de activos y cartera vencida por un monto
aproximado de 15 mil millones de pesos. En el caso de la cartera vencida,
la recuperacién ha sido en promedio de 20 centavos por cada peso de su
valor nominal.

3 de una estrategia para la venta y disposicidn de

CUADRO 13
Adquisicién y venta de activos de bancos en problemas
¢n Corea del Sur y México {valor nominal)

Meéxico Corea del Sur
Diciembre 1994-marzo 2000 Diciembre 1997-diciembre 1999

Activos adquiridos
(valor en libros)

218 700 millones de pesos™ 44 billones won

Disposicién y venta 15 000 millones de pesos 22 billones won
de activos
Disposicién y venta 7 50

de activos/activos
totales adquiridos (%)

* Incluye cartera vencida comprada directamente de bancos y aquella adquirida de ban-
cos intervenidos.
Fuente: Fobaproa y KAMCO.

El fracaso en la venta rapida de los activos del Fobaproa se explica,
en parte, por el hecho de que este dltimo legalmente no podia cobrar
los préstamos bancarios en mora que habia adquirido. De acuerdo con los
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contratos de compra de cartera celebrados con los bancos, el Fobaproa sé-
lo tenia derecho a recibir un interés derivado de los flujos de efectivo de
los préstamos en mora. La responsabilidad de administrar y cobrar los cré-
ditos de cartera vencida continuaba siendo de los bancos, aun cuando la
cartera hubiera pasado al Fobaproa. Segtin los contratos, si la cartera ven-
cida hubiera pasado completamente al Fobaproa para su venta, entonces
los bancos ya no tendrian mayor responsabilidad para asumir la pequeia
proporcién de la pérdida (hasta 25%) resultante de la cobranza de los eré-
ditos. Actualmente, esios obstdculos han sido superados con la creaciéon
del 1PAB, el cual ha asumido los activos del Fobaproa y ha concretado las

f o m L annn
el ano 2000,

primeras venias de activos duranie 108 primeros mes
i

tasta mediados de 1999, es el hecho de que los bancos mexicanos no te-
nian tampoco incentivos para cobrar la cartera vencida. Como se mencio-
n6 anteriormente, el gobierno habia comprado a través del Fobaproa gran
parte de los activos malos de los bancos a un precio alto, comprometiéndo-
se a asumir también gran parte de las pérdidas derivadas de la cobranza
y recuperacion de la cartera. Ademas, con las leyes de quiebras y los pro-
cedimientos judiciales existentes, la cobranza de la cartera vencida y la re-
cuperacion de activos podia tomar varios anos. No habia practicamente
incentivos ni politicas gubernamentales que forzaran a los bancos a hacer
el esfuerzo necesario para recuperar la cartera vencida.

México vy Corea del Sur representan dos ejemplos diferentes en cuanto
a la recuperacidn y disposicion de activos. A finales de 1999, el valor total
de los activos adquiridos por KAMCO era de 44 mil millones de won (10% del
PIB coreanc), por 1os cuales KAMCO habia pagado 20.4 mil millones de won.
De hecho, a través de estas ventas v de la disposicién de actives, KAMCO
ha ganado mis de lo que erogd, 53% del valor en libros, ya que pagé 45
por ciento.

En este sentido ambas experiencias revelan que el retraso en la venta y
disposiciéon de activos puede ser extremadamente costoso, pues el valor de
éstos tiende a deteriorarse con el tiempo. En segundo lugar, su rdpida ven-
ta puede ayudar a las autoridades financieras a reducir el costo fiscal de
una crisis bancaria. Finalmente, adecuados incentivos a los bancos, para
que realicen la cobranza de la cartera vencida y el embargo de garantias, el
fortalecimiento del organismo encargado del manejo y disposicién de acti-
vos adquiridos y el establecimiento de un marco legal que facilite la rapida
recuperacién de la cartera son tareas que deben hacerse en las etapas ini-
ciales de una crisis bancaria, no al final de ésta.
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EVALUACION DEL MANE]JO Y DE LA SOLUCION DE LAS CRISIS BANCARIAS

Dado que ninguna de las dos crisis ha sido cabalmente superada, es pre-
maturo evaluar la efectividad de las estrategias y medidas puestas en mar-
cha en ambos paises. En esta seccién se examinan brevemente el manejo
de las crisis en términos de transparencia en la toma de decisiones, obs-
taculos sociales y politicos enfrentados y la oportunidad de las reformas
hasta ahora emprendidas para sanear los sectores bancarios, comparando
algunas de las principales dreas en las cuales se requieren mayores avances.

Transparencia en la towma de decistones

En términos generales, el manejo de la crisis bancaria en Corea del Sur ha
sido mucho mas transparente gue en México. Como se muestra en ¢l cua-
dro siguiente, las decisiones mas importantes, como la definicién de los
bancos viables e inviables, el monto y tipo de cartera vencida comprada
por instituciones gubernamentales y el apoyo fiscal a los bancos en proble-
mas, han sido tomadas en Corea en un marco de principios claros y proce-
sos transparentes. Asimismo, las decisiones sobre viabilidad han sido
adoptadas con la ayuda de un comité independiente. En presencia de prin-
cipios y procedimientos claros aplicables a todas las instituciones, los parti-
cipantes del mercado han percibido las decisiones gubernamentales como
“imparciales”. Gracias a elio la credibilidad de las autoridades 1o ha sido
en ningin momento cuestionada.

CUADRO 14
Transparencia en la toma de decisiones

Decisiones importantes Meéxico Corea del Sur
Determinar la viabilidad de los bancos 0 2
Determinar el monto de los recursos fiscales utilizados 0 2
para recapitalizar a los bancos en problemas
Determinar el monto de cartera vencida comprada 1 2
a bancos en problemas
Determinar qué bancos son elegibles para vender cartera 1 2
venciday qué tipo de cartera puede comprarse
Total 2 8

0= discrecional, 1= parcialmente transparente, 2=completamente transparente.
Fuente: estimaciones del autor.
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En México ha habido un mayor margen para decisiones discreciona-
les. Decisiones importantes, como la relativa a la viabilidad de los bancos o
a la cantidad de cartera vencida que ha de ser comprada a los bancos en
problemas, han sido tomadas caso por caso. La falta de un marco transpa-
rente, con criterios y procedimientos explicitos para la toma de decisiones,
ha contribuido a la percepcién generalizada de que el gobierno ha actua-
do para rescatar a los duenos de los bancos a costa de los contribuyentes.

Principales obstdculos sociales y'politicos

Dos factores completanienie gnormdos eo fa literatura sobre crisis banca-
rias soit los obstaculos sociales v politicos que enfrentan las autoridades fi-
nancieras para manejarlas y solucionarlas. Dada la enorme magnitud de
una crisis bancaria como la de México o la de Corea del Sur, pricticamen-
te todo el proceso de solucién de la misma, incluyendo el diseno de estra-
tegias y politicas, la oportunidad y secuencia de las reformas, asi como los
resultados finales de las medidas adoptadas, puede ser influido por las li-
mitaciones sociales y politicas a que se enfrentan las autoridades.
El siguiente cuadro ilustra algunas de esas limitaciones.

CUADRO 15
Limitaciones politicas y sociales enfrentadas por México y Corea del Suix
para solucionar sus crisis bancarias

Limitaciones devivadas de:

Factores politicos Meéxico Corea del Sur
Gobierno débil No No
Accionistas de los bancos poderosos Si No
Accionistas de las grandes empresas poderosos Si St
Sindicatos de trabajadores bancarios poderosos No Si
Oposicién del Congreso Inicialmente no, No

pero después de
agosto de 1997

si

Fuerte oposicién de la opinién publica Si No

Factores sociales

Falta de voluntad de los deudores para pagar Si No
sus adeudos con la banca

Deterioro grave de los estandares de vida durante Si No

los anos previos a la crisis

Fuente: estimaciones del autor.
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Claramente, las autoridades financieras de los dos paises han enfren-
tado diferentes tipos de limitaciones para manejar y solucionar sus crisis
bancarias. En Corea del Sur, el obstaculo mas importante para la reestruc-
turacion bancaria ha provenido de los chaebols, asi como de los sindicatos
de los bancos. Los chaebols, por su papel dominante en la economia corea-
na, se han resistido al desmantelamiento y reestructuracion de sus pasivos
con la banca. Los sindicatos se han opuesto a las drasticas reducciones de
personal llevadas a cabo por los bancos desde comienzos de la crisis. No
obstante, los bancos han sido capaces de reducir su personal en mds de
30%. Como se muestra en ¢l cuadro anterior, excepto por la fuerte oposi-
, el gobierno ha sido capaz de

cion de los sindicatos v las grandes empres
mstrurmentar st programa de reesiruciuracion bancaria sin imavores Hnita-
ciones politicas o sociales. ironicamente, los duetios de los bancos 1o han
representado un obstaculo para la reestructuracion de los mismos, pues las
leyes coreanas no permiten que un solo individuo concentre mds del 10%
de la propiedad de un banco.

En México, por el contrario, el gobierno ha tenido que sortear obs-
taculos mucho mayores a este respecto. Primeramente, las autoridades fi-
nancieras han tenido que enfrentar a poderosos propietarios, organizados
en la Asociacién de Banqueros de México, uno de los grupos de interés
con mayor peso en el pais. De hecho, una de las principales razones por las
cuales las autoridades financieras nunca consideraron la nacionalizacién
de los bancos, a través de la rapida disolucién de los accionistas que no fue-
ran capaces de aportar ¢l capital requerido por sus instituciones y la rapida
inyeccién de recursos gubernamentales (el programa coreano), fue el te-
mor a erosionar la confianza de los inversionistas en el sistema financiero.
La enorme fuga de capitales que tuvo lugar después de que el gobierno es-
tatiz6 la banca en 1982 era un hecho que estaba muy presente en la mente
de los funcionarios gubernamentales.®

La segunda limitacién importante enfrentada por las autoridades fi-
nancieras de México provino de la Camara de Diputados a partir de sep-
tiembre de 1997, cuando el partido en el gobierno perdié la mayoria en la

5 Se puede poner en duda si la rapida nacionalizacion de los bancos en problemas, co-
mo ocurrié en Corea del Sur, realmente habria conducido a una pérdida inmediata de la
confianza de los inversionistas en México. La rapida nacionalizacion de los bancos insolventes
fue mas bien uno de los principales instrumentos para restaurar la confianza de los inversio-
nistas nacionales y extranjeros en la economia y el sistema financiero coreanos, pues mostra-
ba la determinacién del gobierno a solucionar la crisis. La idea de que los inversionistas se
hubieran podido comportar de manera diferente en México es un tema que escapa a los pro-
positos de este articulo.
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misma y las iniciativas gubernamentales dejaron de aprobarse con pronti-
tud. Desde entonces, las iniciativas de reformas necesarias para agilizar el
proceso de reestructuracién bancaria han sido minuciosamente analizadas
y discutidas en el seno de las cAmaras, por lo que en ocasiones se ha dilata-
do su aprobacién. De hecho, el nuevo Congreso inicié una revisién ex-
haustiva de dicho proceso. Como resultado de ello, compras de cartera
hechas por el Fobaproa han sido declaradas ilegales, pues en algunos casos
los préstamos no eran legalmente susceptibles de ser transferidos a éste.
Asimismo, la oposiciéon ha encontrado que una parte significativa de la car-
tera comprada por el Fobaproa pertenece a deudores solventes que han

dejado de pagar sus adendos con la banca, en ausencia de on marco lega

gue los abligue a cllo.

Una tercera Hmitacién af programa de reestruciuacion bancaria en
México ha provenido de los mismos deudores, organizados en “El Barzon”,
quienes enfrentaron problemas para continuar pagando sus adeudos debi-
do a la profunda recesion econdémica, el creciente desempleo y las cons-
tantes alzas en las tasas de interés que siguieron a la devaluacién del peso
en diciembre de 1994. “El Barzén” fue capaz de organizar a un amplio seg-
mento de los deudores de la banca en todo el pais, articulando sus deman-
das para reestructurar su deuda y exhortandolos a no pagar sus adeudos y
a impedir el embargo de sus bienes y otros activos dados en garantia. Sin
duda, las acciones de “El Barzon”, desplegadas en todo el pais, motivaron a
las autoridades financieras a asignar recursos fiscales para subsidiar los cos-
tos de la reestructuracién de la deuda, tantc para los bancos conto para los
deudores, asi como a posponer las reformas a la ley de quiebras.

Finalmente, otro factor que limitd la instrumentacion del programa de
que venimos hablando fue la falta de apoyo para éste por parte de la opi-
nién publica mexicana, en enorme contraste con el respaldo recibido por
las autoridades financieras coreanas. Las diferentes actitudes asumidas por
la opinién publica de cada pais pueden ser atribuidas al hecho de que las
crisis bancarias ocurrieron en contextos muy distintos en términos de cre-
cimiento econémico y desarrollo social. En el caso de México, la crisis de
1994 era la tercera gran crisis econémica sufrida por el pais desde 1982.
Mas atn, como resultado de las crisis recurrentes y el bajo desempeno ma-
croeconémico de México, los estandares de vida de la poblacién habian cai-
do drésticamente; los salarios reales, por ejemplo, en 1999 se encontraban
60% debajo del nivel alcanzado en 1982. En contraste, en Corea del Sur la
poblacién no estaba fatigada por crisis recurrentes, programas de ajuste o
reformas econémicas de minimo impacto en cuanto al mejoramiento de
los estindares de vida de la poblacion. En Corea, la de 1997 era la primera
gran crisis sufrida por el pais desde la Gran Depresion. Mas aun, la econo-
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mia coreana habia crecido anualmente 8% en promedio durante los ulti-
mos 30 anos, lo cual le habia permitido mejorar los estindares de vida de
su poblacién en poco tiempo.

Velocidad de las reformas y agenda pendiente

Como lo ilustra el siguiente cuadro, México y Corea del Sur han hecho
avances sustanciales en casi todas las etapas necesarias para solucionar sus
crisis bancarias. Los riesgos sistémicos, por ejemplo, fueron rapidamente
controlados, la confianza de abhorradores e inversionistas ha sido restaura-
da, gran parte de los bancos viables quedaron suficientemente recapitaliza-
dos y los programas de compra de cartera vencida de los bancos en
problemas casi estdn concluidos. Ademds, en ambos casos la regulacién y
supervision prudencial han sido fortalecidas significativamente, lo que ha
obligado a los mismos intermediarios financieros a mejorar su capacidad
de manejo de riesgos. Hasta ahora, sin embargo, la toma de decisiones y la
aplicacién de medidas en las otras etapas han sido mas rdpidas en Corea
del Sur que en México.

No obstante estos importantes avances, la solucién de las crisis ban-
carias no ha concluido todavia. Adn se requiere restaurar la solvencia y la
rentabilidad de largo plazo de los sistemas bancarios de ambos paises. El
monto de cartera vencida en los bancos mexicanos y coreanos abiertos
es todavia alto (aproximadamente 8% de la cartera crediticia en el caso de
Corea y 12% en el caso de México). Los bancos coreanos y mexicanos re-
quieren inyecciones adicionales de capital a fin de poder cumplir con los
nuevos estandares de calificacién de cartera, provisionamiento y definicion
de capital. Las necesidades de capital de los bancos son estimadas, por lo
menos, en 30 mil millones de délares en el caso de Corea y en 10 mil millo-
nes de délares en el de México. Aquellos bancos que no puedan cumplir los
requerimientos minimos de capital deberian ser inmediatamente cerrados.

Corea en particular necesita avanzar en la reestructuracién de la deu-
da de los chaebols, que contintia siendo excesiva bajo cualquier pardmetro
internacional. Los bancos coreanos requieren atin mejorar su capacidad
de manejo de riesgos y adoptar mejores sistemas de gobierno corporativo.
Adicionalmente, las autoridades financieras atin necesitan elevar la calidad
de la supervisién bancaria, los bancos nacionalizados deben ser reprivatiza-
dos, y el gobierno tiene que vender su significativa participacién accionaria
en las instituciones bancarias.

Por su parte, el sistema bancario mexicano es atin débil en muchas
dreas. Dado que el crédito bancario se ha reducido mas de 70% en térmi-
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CUADRO 16
Avance en la solucién de las crisis bancarias
de México y Corea del Sur

México Corea del Sur
Principales objetivos de los programas (Diciembre de 1994-  (Diciembre de 1997-
para solucionar las crisis diciembre de 1999)  diciembre de 1999)
Limitar los riesgos sistémicos, evitar corridas 3 3
de depositantes y proteger el sistema
de pagos
Restaurar la confianza de los inversionistas 3 3
Mantener la it 2 & )
crédito a la cconomia
Resolver /reestructurar los bancos inviables 1 2
Restaurar la solvencia de largo plazo del 2 2
sistema bancario
Restaurar la rentabilidad de largo plazo del 1 1
sistema bancario
Vender los activos malos adquiridos de bancos 1 2
en problemas
Vender las participaciones accionarias del 2 1
gobierno en los bancos
Establecer un marco institucional para el 2 2
desarrollo eficiente y solido del sistema
bancario
Total 15 19

0=no avance, 1=poco avance, 2=avance significativo, 3=objetivo completamente al-
canzado.
Fuente: estimaciones del autor.

nos reales desde 1994, los bancos mexicanos se han convertido en un obs-
taculo para el crecimiento de la economia y representan una fuerte carga
para las finanzas publicas. Las autoridades financieras deberdn asegurar la
existencia de condiciones legales que alienten el crédito bancario. Asimis-
mo, necesitaran continuar la venta y disposicién de activos adquiridos de
bancos en problemas. Los bancos intervenidos controlados por la CNBV de-
beran pasar al IPAB para su rapida reestructuracion, venta o liquidacién. Fi-
nalmente, sera importante que el gobierno obligue a todos aquellos
deudores solventes que dejaron de pagar sus adeudos con la banca a sal-
darlos, y revertir asi la socializacion de pérdidas de los bancos y el enorme
costo fiscal de la crisis.
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Claramente, Corea del Sur y México enfrentan atin muchos retos para
concluir el saneamiento de sus sistemas bancarios. Los riesgos de compla-
cencia en ambos paises pueden ser altos, dado el crecimiento experimenta-
do en los Gltimos dos afos por las economias de ambos paises. Sin embargo,
la experiencia internacional sugiere que, sin un sector bancario completa-
mente saneado, el crecimiento econémico no es sostenible en el largo plazo.

CONCLUSIONES

Las orisis bancatias son un reflejo no solamente de Jos desequilibrios macro-
ceondmicos en un pafs, sino tambien de las debilidades estructurales dei
misimo sector financiero: manejo incompetente o fraudulento de las mnsti-
tuciones, débil disciplina de mercado. regulacién y supervision prudencial
deficientes, marco legal obsoleto, malos sistemas judiciales, falta de informa-
cion financiera oportuna y relevante, inadecuados principios de gobierno
corporativo y pobre cultura crediticia. El caso coreano muestra ademas que
una crisis bancaria puede ser un reflejo de las debilidades estructurales del
sector productivo de un pafs o, peor atin, un sintoma de un problema mu-
cho mayor causado por el agotamiento del modelo de desarrollo.

Dada la magnitud y las multiples causas de una crisis bancaria, su solu-
cion es por naturaleza un proceso complejo. Dicha solucién depende de
un amplio conjunto de factores, tales como la rapidez de la recuperacién
econémica de un pafs, el reconocimiento oportuno y realista de las pérdi-
das de los bancos, los vinculos entre los programas de reestructuracion de
deuda y recapitalizacion de los bancos, v Ia agilidad para reestructurar los
bancos inviables. Asimismo, el éxito para solucionar una crisis dependerd
de la capacidad institucional del gobierno para manejarla, la rapidez y se-
cuencia en la implantacién de las reformas, la voluntad para reformar y
aplicar medidas dolorosas, asi como de las limitaciones sociales y politicas
enfrentadas por las autoridades gubernamentales.

Como se ha discutido en este articulo, México y Corea del Sur han
adoptado dos estrategias diferentes para solucionar sus crisis bancarias. La
de México ha consistido en un enfoque gradualista, con resultados lentos
en la mayor parte de las etapas. En gran medida, esta estrategia ha sido de-
terminada por la incapacidad de las autoridades financieras para recono-
cer la magnitud de los problemas de la banca al inicio de la crisis. Como
consecuencia de ello, las medidas y programas puestos en marcha dieron
alivio temporal a las instituciones bancarias, pero no pudieron superar ra-
pidamente sus problemas ni restaurar su solvencia y rentabilidad en un pe-
riodo de tiempo razonable.
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Antes de intervenir o reestructurar un banco, las autoridades financie-
ras de México otorgaban a sus duenos tiempo e incentivos suficientes para
recapitalizarlo o para encontrar inversionistas nacionales o extranjeros que
aportaran el capital requerido. La recapitalizacién con recursos publicos
ha sido siempre vista como la dltima opcién. Sin embargo, dadas las condi-
ciones adversas enfrentadas por la economia mexicana durante la crisis, la
inyeccién de capital al sistema bancario ha sido lenta y aun insuficiente.

Adicionalmente, las autoridades establecieron un programa especial
para remover los activos malos de los bancos mediante la compra de carte-
ra vencida por parte del Fobaproa. Las compras de cartera vencida fueron
hechas en varias ocasiones y con criterios diferentes para cada institucion.

e e los costos de

ROTES, ST ¢

Ademds, coma

ESIe PIograma tue : obierno, no por o3 acaonistas de fos
bancos. Como resuliado de ello, la cantidad de recursos fiscales utilizados
para el rescate bancario ha ascendido rapidamente durante los ultimos
cinco anos. A finales de 1999, el costo fiscal de la crisis alcanzaba 104 mil
millones de délares, o sea 19.3% del PIB de México para ese mismo afio.

En términos generales, el lento avance en la solucién de la crisis ban-
caria mexicana se explica no solamente por el impacto limitado de las
medidas adoptadas, sino también por la deficiente integracién de cada
una de las politicas dentro de una estrategia global. Los programas de re-
estructuracion de deuda son quiza el ejemplo mas notable de la falta de
coordinacién entre las diversas medidas emprendidas. Estos programas,
originalmente concebidos como apoyo por una sola vez a un pequeno gru-
po de deudores, fueron aplicados en varias ocasiones para cubrir un uni-
verso mds grande de deudores y ampliar los beneficios oforgados. Sin
embargo, dado que el gobierno ha prorrogado los plazos v beneficios otor-
gados a los deudores durante los ultimos cinco anos, sin establecer un mar-
co para obligar a los bancos al embargo de bienes y la recuperaciéon rapida
de préstamos de clientes en mora, una buena parte de los deudores solven-
tes ha dejado de pagar sus préstamos con la esperanza de que éstos nunca
sean cobrados. Al final, la ampliacién de tales programas de apoyo desin-
centivé a muchos deudores a continuar saldando sus adeudos, exactamen-
te lo contrario de lo que se estaba tratando de impedir.

En Corea del Sur, las medidas aplicadas para solucionar la crisis banca-
ria han estado basadas en un programa mucho mds agresivo. El reconoci-
miento de la magnitud de los problemas y de las pérdidas en las etapas
iniciales de la crisis, asi como la voluntad del gobierno para superarla, con-
dujeron al establecimiento de un amplio programa de saneamiento. Todos
los bancos pequenos y medianos en situaciéon de insolvencia fueron in-
mediatamente cerrados, los mas grandes con graves problemas financieros

orhido Bor
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fueron rapidamente intervenidos, perdiendo sus accionistas el control ab-
soluto de los mismos, y gran parte de los activos en problemas fueron
transferidos a una entidad especial. Asimismo, el principal instrumento pa-
ra la recapitalizacién de los bancos ha sido la inyeccion de recursos guber-
namentales en vez de fondos privados, como en el caso de México. Bajo
este esquema, los principales bancos coreanos han sido practicamente na-
cionalizados, pues el gobierno se ha convertido en el tenedor de 50% del
capital accionario en el sistema bancario.

Otro factor que distingue las dos estrategias de soluciéon es el hecho de
que, tanto la recapitalizacion de los bancos con recursos piiblicos como la
compra de cartera, han sido operaciones hechas una sola vez en Corea del
Sur {en casos excepaonales mevon dosy, v no varias veces como en Mégico,
Ademds, los criterios utilizados para Hevar a cabe las operaciones de compra
de cartera han sido los mismaos para todas las instituciones en el caso de Co-
rea del Sur, mientras que en México los criterios fueron diferentes, depen-
diendo del tipo de institucién. En Corea del Sur, los programas de recapita-
lizacién bancaria y de compra de cartera vencida han estado financiados con
recursos fiscales depositados en un fondo cuyo monto ha permanecido fijo:
64 mil millones de won (54 mil millones de dolares o 15% del PIB) en sep-
tiembre de 1998. En este sentido, limitando el numero de operaciones para
recapitalizar la banca con recursos publicos, Corea ha evitado problemas de
moral hazard. Adicionalmente, el fondo de capitalizacién ha podido ser reci-
clado, es decir, los ingresos obtenidos de la venta de la cartera vencida son
utilizados para nuevas operaciones de recapitalizacién.

A diferencia de México, Corea del Sur ha evitado la “socializacién” de
las pérdidas ocasionadas por los deudores solventes que no quisieron pa-
gar. De heche, en Corea del Sur los deudores que no pudieron continuar
pagando, aun bajo los esquemas de reestructuracién de deuda promovidos
por el gobierno, fueron objeto de embargo por parte de las instituciones fi-
nancieras. Los subsidios directos a la reestructuracién de deuda han sido
evitados en Corea del Sur, pues los bancos han sido obligados a asumir los
costos derivados de la misma, mientras que en México éstos han sido ab-
sorbidos en gran parte por el gobierno.

Con base en el andlisis aqui realizado, encontramos que pueden des-
prenderse ocho lecciones de las experiencias de México y Corea del Sur en
el manejo y solucién de sus crisis bancarias:

— El fortalecimiento de la capacidad institucional de un gobierno para dar res-
puesta a una crisis bancaria es crucial para que ésta pueda ser solucionada rapida-
mente. En gran medida, la solucién de una crisis bancaria es un problema
de gestién y liderazgo. Independientemente de la estrategia y las medidas
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adoptadas, tal solucion depende de la capacidad de un gobierno para po-
nerlas en marcha rdpidamente y con consistencia respecto de ellas mismas;
para remover obstdculos legales y administrativos; para crear consenso al-
rededor de una estrategia y sus politicas; para aplicar medidas impopula-
res, coordinar a otras autoridades financieras y resistir la presion de grupos
afectados. En este sentido, la creacién de una unidad centralizada, con am-
plios poderes y un mandato explicito, asi como con adecuados recursos
presupuestales y humanos, parece ser el mejor arreglo institucional para
enfrentar una crisis bancaria de grandes dimensiones.

— La participacion de expertos en reestructuracion financiera provenientes del
buncaria. En ge-

sector privado es importante para acelerar la solucion de wna erisis
neral, los gobiernos no tienen el personal con la experiencia adecuada pa-
ra llevar a ca»o operaciones financieras sofisticadas, especialmente
aquellas que son requeridas para reestructurar un sector bancario. En par-
ticular, carecen de experiencia en las dreas de valuacion, manejo y disposi-
cién de activos, privatizacién de bancos, fusiones y adquisiciones y
reestructuracion de deuda. Por ello, el empleo de expertos del sector pri-
vado en estas dreas puede contribuir a la consecucién del objetivo perse-
guido.

— El reconocimiento realista de las pérdidas reales y potenciales en el sector ban-
cario durante las etapas iniciales de la crisis es importante para poder establecer una
estrategia efectiva para su solucion. La falta de un reconocimiento realista de
los problemas de la banca y sus causas conduce irremediablemente a la
prescripcién de medidas que pueden dar un alivio temporal al sector ban-
cario, pero no solucionar dichos problemas. Adicionalmente, al no reco-
nocerse oportunamente las pérdidas de los bancos, muchos de ellos,
insolventes, permanecen operando en el mercado, lo cual acaba reflejan-
dose en un mayor costo fiscal de la crisis.

— La decision sobre la viabilidad de cada institucion financiera debe tomarse
de manera transparente, con criterios homogéneos para todas ellas, y ser validada
por un comité de expertos independiente. Con el fin de maximizar la imparciali-
dad de las decisiones gubernamentales, se debe establecer criterios explici-
tos para evaluar y determinar dicha viabilidad, y utilizar los mismos para
todos los bancos. Las decisiones deben ser validadas por un grupo de ex-
pertos independiente. Como se demuestra en el caso de México, las deci-
siones discrecionales pueden acabar afectando la credibilidad de las
autoridades financieras.

— Una estrategia global que vincule todas las medidas y programas orientados
hacia objetivos coherentes es crucial para la rapida solucion de una crisis bancaria.
En una situacién de crisis, el pragmatismo y las decisiones ad hoc tienden
a prevalecer sobre las decisiones y la planeacion estratégica. De hecho, la
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urgencia por tomar decisiones hace dificil analizar detalladamente las poli-
ticas. La ausencia de una estrategia minima de corto y mediano plazos pue-
de resultar contraproducente. Como se muestra en los casos de Corea del
Sur y México, la falta de consistencia en la aplicacion de medidas puede
producir resultados inesperados. Una rdpida recapitalizacion del sistema
bancario con recursos piiblicos puede ser insuficiente si no se acompana
de medidas para fortalecer la capacidad de pago de los deudores.

— La secuencia adoptada en la aplicaicon de las medidas y programas para so-
lucionar la crisis es importante. En particular, los programas de reestructura-
cién de denda no deben ser puestos en marcha sin antes asegurarse de que
vmita a los bancos la réapida «

exista un marco legal ¢ institucional que pe

branza de créditos en mora v la recuperacion de bienes dados en garantia.

Como se muestra en el caso de México, en ausencia de ese marco legal e
institucional, el impacto de los programas de reestructuraciéon de deuda
tiende a ser limitado, pues aun los deudores solventes pueden dejar de pa-
gar la suya si no se ven obligados a ello. Adicionalmente, el éxito de los
programas de compra de cartera, venta y disposicién de activos puede ser
afectado si previamente no se asegura que los créditos van a ser cobrados y
los bienes de deudores morosos, embargados.

— Mantener. operando bancos insolventes es siempre una decision costosa. Co-
mo se muestra en el caso de México, aun con una rapida y sustancial recu-
peraciéon econémica y fuertes inyecciones de capital privado y publico en
el sistema bancario, las instituciones insolventes que no fueron interveni-
das en las etapas iniciales de la crisis no fueron capaces de sobrevivir. Man-
tener artificialmente a flote los bancos insolventes ha incrementado los
costos de la crisis. Asi, ni el tiempo ni la fuerte recuperacion econdmica
podrian ayudar a mejorar la situacioén financiera de dichos bancos.

— Una o dos inyecciones de capital fuertes, con fondos piblicos, son mds efecti-
vas que varias inyecciones pequerias. E1 uso repetido de recursos publicos en la
recapitalizacién de la banca, la compra de cartera vencida y el apoyo a los
deudores puede ser contraproducente si estos tltimos perciben que el go-
bierno continuara asumiendo las pérdidas existentes. Como se muestra en
el caso de México, aun los deudores solventes pueden dejar de pagar a la
banca si perciben que al final el gobierno rescatard a todos por igual.
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