Os POSSIVEIS IMPACTOS DO ACORDO DE BASILEIA 11

Robert Guttmann

Para leitura desse

arquivo em PDF : : : : 1
e mendase a Entrevista realizada por Marcos Antonio Macedo Cintra
versdo do Acrobat

Reader 7  ou
superior. Entrevista em inglés disponivel em:

http:/ /www.eco.unicamp.br/asp-scripts/boletim_ceri/boletim/boletim8/Guttmannlngles.pdf

~

obert Guttmann é professor na Hofstra University, Nova lorque, especialista em
mercados financeiros internacionais.? Ele participou de um seminério internacional -
Finangas Mundiais e Estratégias dos Paises em Desenvolvimento: Tendéncias a partir do
Acordo de Basiléia II - promovido pelo Centro de Estudos em Rela¢des Econdmicas Internacionais do
Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), com o apoio da Caixa

Econdmica Federal, nos dias 13 e 14 de marco de 2006.

Em entrevista, Guttmann argumenta que a implementacdo do Basiléia II pode implicar o
compromisso com reformas profundas e duradouras nas relacdes entre empresérios, banqueiros e

governos (ver Quadro 1). Para o autor,

Estad-se pedindo as elites nacionais dos paises emergentes que alterem o modus operandi profundamente
arraigado para maior transparéncia, mais concorréncia e adocdo mais rdpida de inovagGes tecnoldgicas,
organizacionais e institucionais”. Defende a hipétese de que o Basiléia II pode exercer um papel de
catalisador de reformas de grande alcance, aprofundando processos em curso - tais como a implementagdo
de “normas e regulamentos mais rigorosos para maior transparéncia, acomodacdo dos fluxos de capital
estrangeiro, reestruturacdo industrial, formacdo de mercados financeiros dos paises emergentes.

MAMC: Dado o avango dos bancos universais e da securitizagido do crédito nas altimas duas
décadas, qual o aprendizado dos agentes reguladores para explicar a passagem do Basiléia I para o
Basiléia II? Por que a expansao dos calculos de risco de crédito para risco de mercado e operacional?

GUTTMANN: O aprendizado tem sido muito rapido. Uma das percepg¢des mais importantes dos
agentes reguladores bancérios foi a resposta perversa de muitos bancos ao Basiléia I. A regulagao foi
introduzida em 1988 com o objetivo de tornar as operagdes bancédrias mais seguras, mas acabou
fazendo exatamente o contrdrio - tornando os bancos mais propensos a riscos e, portanto,

potencialmente mais fragilizados.

Sob o Basiléia I, os bancos consideraram lucrativo realizar um tipo de arbitragem pela qual se
livraram de empréstimos mais seguros, cujo célculo de risco interno garantia uma alocagdo de capital

econdmico (capital ajustado por risco) inferior ao requerido pelo indice de Basiléia de 8%. E eles
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fizeram isso por meio de uma inovagdo decisiva, a securitizagdo dos empréstimos. Simultaneamente,
0s bancos mantiveram empréstimos de maior risco em seus portfélios para os quais a taxa de capital

exigida de 8% era inferior a taxa de capital econémico estimada.

Nessas circunstdncias, mesmo os bancos com niveis de capital acima do minimo de 8%,
digamos 12%, pareceriam seguros, mas seriam na verdade bem arriscados, considerando que seu risco

econdmico de defaults para empréstimos requeria, digamos, uma taxa de capital de 15%.

Além de ser sistematicamente frustrado pela arbitragem reguladora (processo mais acelerado
por outra inovagdo recente, os derivativos de crédito), o Basiléia I também ficou ultrapassado de duas
formas. A primeira advém da tendéncia mundial em direcdo a bancos universais que geralmente
integram operagdes bancarias (receber depésitos, fazer empréstimos), operagdes de banco de
investimento (corretagem, emissdes de dividas e subscricdo de acdes) e de seguro num tipo de
supermercado financeiro. Dessa expansdo no escopo da atividade bancéria, proveniente da regulacao
na Unido Européia (Second Banking Directive, 1989) e nos EUA (Gramm-Bliley-Leach Financial
Services Modernization Act, 1999), resultou que o perfil de risco dos bancos foi além do risco de
crédito para outras fontes de risco, sobretudo o risco de mercado, associado com a volatilidade dos
precos em mercados de securities (bonus, agdes). O outro fator que tornou o Basiléia I obsoleto é o fato
de que os bancos desde 1993 fizeram rapidos avancos nas técnicas de gestdo de risco para lidar com as

complexidades das novas atividades.

Essas duas mudangas foram levadas em consideracdo no Basiléia 1I, que permite aos bancos
definirem suas préprias exigéncias de capital em relagdo a trés riscos (risco de crédito, de mercado e
operacional) e com o uso de técnicas avangadas de gestdo de risco harmonizar as taxas de capital

exigidas pelos reguladores aos célculos internos de capital.

MAMC: Como explicar essas diferencas de abrangéncia e de velocidade de implementagao
do Basiléia II pela Comissdo da Unido Européia e pelo Federal Reserve?

GUTTMANN: Essas regides possuem estruturas financeiras distintas e agentes reguladores
diferentes. Com base nessas diferencas pode-se observar que o Basiléia II ndo integra o atual aparato
regulador pertencente aos bancos e aos mercados financeiros na Unido Européia (EU) como nos EUA.

A UE e os EUA abordam o Basiléia II de perspectivas totalmente distintas, ha diferengas
ideologicas entre os dois lados. Nos EUA, os bancos estdo sujeitos a duas normas internas que
estipulam os niveis de capitalizagdo minimamente aceitos. A primeira é a “taxa de alavancagem” como
parte das Préticas Contabeis Geralmente Aceitas (Generally Accepted Accounting Practices, GAAP)
pertencente aos bancos. A segunda é a politica de “acao corretiva rdpida” introduzida pela Lei Federal
de Aperfeicoamento dos Seguros em Depésitos (Federal Deposit Insurance Corporation Improvement
Act, FDICIA) de 1991. Os agentes reguladores dos EUA perceberam entdo que Basiléia 1l ndo precisava
ser aplicada, exceto no caso dos (mais ou menos vinte) maiores bancos americanos mais diversificados
e com atuacdo mais global. Os outros bancos sediados nos EUA estariam suficientemente protegidos
por uma versdo modificada do Basiléia I, conhecido como Basiléia 1A. Nos EUA os agentes

reguladores também queriam retardar a implementacdo por dois anos (ou seja, conclui-la em 2010)
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para ganhar mais tempo para reformar o Basiléia I na direcdo do Basiléia 1A, para fazer outros estudos
sobre os impactos (pois o tltimo, em 2005, mostrou alguns resultados bem preocupantes sobre o novo
método de célculo de capital do Basiléia II) e para realizar mais melhorias nas préticas de gestdo de

risco dos bancos.

Porém, na UE o Basiléia II serd implementado mais rapido (até 2008) e se estendera a todos os
bancos comerciais (aproximadamente 8.000) e de investimento (cerca de 6.000). Essa implementagdo
macica e rapida é necessaria como passo principal para a finalizacao de duas iniciativas institucionais
ainda inconclusas - a constru¢do da unido monetaria (que criou uma tnica moeda gerida por um
banco central supranacional, mas ainda ndo ocasionou uma regulamentacdo européia das institui¢des
bancédrias nem um emprestador de tltima instancia) e a construgdo de um tnico mercado para os
servicos financeiros. O Basiléia II vai aprofundar ambos os processos de integracdo na dire¢do do
necessario nivel de coeréncia institucional em toda a UE, contribuindo, assim, para a conclusdo

daquelas duas reformas interdependentes.

Porém, os embates na UE sobre a implementacdo do Basiléia II também revelaram como toda a
arquitetura reguladora é desigual nos mercados e nas institui¢des financeiras da Europa. Persistem
especificidades e diferengas profundas entre os paises. Diante disso, a Comissdo Européia ainda nao
descobriu como definir um “supervisor lider” e a “gestdo de risco consolidado” de todo o grupo

financeiro. Ainda resta tratar dessas limitagdes para o Basiléia II ter uma boa chance de éxito na UE.
MAMC: Como os governos nos mercados emergentes lidam com a adog¢ao do Basiléia II?

GUTTMANN: O Basiléia II serd um desafio para os agentes reguladores bancarios nessas
economias; atualmente cerca de 50 paises estdo engajados num processo de recuperar o tempo
perdido, constituindo a parte mais dindmica da economia mundial nas proximas décadas. Os governos
dos mercados emergentes vao sofrer muita pressdo para adotar o Basiléia II da forma mais ampla e
répida possivel, com receio de verem os capitais estrangeiros irem para outros paises (e haverd muita

concorréncia entre os paises emergentes pelos capitais globais nas préximas décadas).

Mas a implementacdo do Basiléia II vai significar o compromisso com reformas profundas e
duradouras nas relagdes complicadas e estreitamente tecidas entre os grandes empresarios, os
banqueiros e os burocratas dos governos nacionais. Esta-se pedindo as elites nacionais dos paises
emergentes que alterem o modus operandi profundamente arraigado para maior transparéncia, mais
concorréncia e adocao mais rdpida de inovagdes tecnolégicas, organizacionais e institucionais. Estamos
falando aqui sobre o Basiléia II como catalisador de reformas de grande alcance para levar adiante uma
variedade de processos j4 iniciados - normas e regulamentos mais rigorosos para maior transparéncia,
acomodacdo dos fluxos de capital estrangeiro, reestruturagdo industrial, formacdo de mercados

financeiros dos paises emergentes.

E evidente que um aspecto importante da reforma provocado pela implementacdo do Basiléia
II diz respeito aos bancos sediados nos proprios paises emergentes. Em muitos mercados emergentes,
inclusive no Brasil, os bancos vao continuar a se distanciar das atividades ligadas a um setor publico

de grande porte, protegido e monopodlico para atividades internacionalizadas, lucrativas e associadas
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aos fluxos de capital estrangeiro e a rapidas transformacgdes no setor industrial. No longo prazo, essa
transi¢do vai ter mais efeitos positivos do que negativos na dindmica dos paises emergentes, mas esse
equilibrio depende essencialmente de como o Basiléia II for implementado na especificidade de cada
pais e por todos os trés principais participantes (as préprias instituicdes financeiras, os agentes

reguladores, os acionistas e outros grupos de interesse).

MAMC: Quais as possiveis conseqiiéncias do Basiléia II, em termos de estratégia dos
bancos, tendéncias de transformacao da estrutura financeira e propensao a crises financeiras?

GUTTMANN: E provéavel que a maioria dos bancos ird fazer da gestdo de risco um aspecto
ainda mais central em suas operagdes cotidianas. Isso terd implicacdes na organizacdo interna. Uma
melhor governancga torna-se um pré-requisito essencial. O aumento do poder dos gerentes de risco nas
instituigdes bancdrias ird mudar o processo de tomada de decisdo sobre gestdo e alocacdo de capital. A
alta geréncia terd de incorporar conversagbes constantes com os supervisores, as agéncias de
classificagdo e os investidores institucionais. Vai haver muita tensdo entre consolidagdo/centralizagdo

da gestdo e autonomia relativa das subsididrias na estrutura dos bancos universais.

A gestdo do risco terd forte impacto na formatagdo das inovagdes financeiras, especialmente
com relagdo aos bancos que buscam economias de escopo, associando diversos servicos e instrumentos
a0 mesmo tempo em que organizam suas operacdes e a modelagem de risco junto com o

desenvolvimento de produtos.

Os bancos de maior porte e com melhor gestdo terdo uma vantagem significativa em definir
sua estratégia de desenvolvimento de produtos e escolher seus clientes, vantagem competitiva
reforcada pelo Basiléia II. Enquanto os grandes bancos tornam-se universais e globais, havera bastante
espaco para atores de nicho, de forma que institui¢des financeiras menores também poderdo prosperar.

Havera uma tendéncia mundial crescente para a formagdo de bancos universais, que o Basiléia
II ir4 estimular e aprofundar. Esse processo envolve uma dupla convergéncia nas préticas reguladoras
e nas estruturas financeiras domésticas. Também envolverd a internacionalizagdo do seguro de
depositos, supervisdo prudencial, normas contabeis reguladoras e mecanismos de emprestador de
altima instdncia por meio da harmonizacdo gradual das instituicdes e praticas domésticas - um
processo lento e desigual com intimeras complica¢des e obstaculos. Mesmo assim, terd de se integrar a
iniciativas em curso, como o “Programa de Avaliacdo dos Sistemas Financeiros” (Financial System
Assessment Program) administrado pelo FMI/Banco Mundial e o Acordo Geral de Comércio em
Servigos (General Agreement on Trade in Services, GATS) negociado na Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC) de 1997 sobre servicos financeiros.

O Basiléia II pode funcionar bem durante periodos de normalidade, quando os modelos de
risco podem fazer previsdes corretas e estipular capital suficiente para absorver perdas ocasionais.
Entretanto, essa nova iniciativa reguladora ndo leva em conta a dindmica especifica de crise financeira,
cuja dinamica de contdgio cumulativo e ndo-linear tornard qualquer modelo irrelevante. Isso vale
especialmente para crises de risco sistémico que sao recorrentes e precisam ser geridas eficazmente

pelas autoridades monetarias, por temor de que saiam do controle e empurrem a economia global para
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uma grave recessdo sincronizada. Nesse sentido, é evidente que o Basiléia II é apenas um primeiro
passo para a regulamentacdo das atividades bancarias mundiais, sendo necessario complementa-lo
com outras iniciativas supranacionais criadas para a gestao eficaz de crises de risco sistémico, que vao
desde seguro de depésito harmonizado mundialmente, um regime de “agdo corretiva rapida” do tipo
FDICIA dos EUA, outros mecanismos de emprestador mundial de tltima instdncia e normas contabeis

financeiras internacionais.

QUADRO 1 - O Acordo de Basiléia I e I1

Em 1988, o International Basle Committee on Banking Regulations and Supervisory Practices (Comité de
Basiléia), do Banco de Compensagdes Internacionais (BIS), definiu o Acordo de Basiléia I. Os bancos centrais
passariam a exigir um indice de Basiléia - capital sobre ativos ponderados pelos riscos - de 8%. O Banco
Central do Brasil implementou essas regras em 1994, exigindo inicialmente um indice de Basiléia de 8%,
posteriormente elevado para 11%.

Todavia, discussGes no ambito do Comité de Basiléia, desde a década de 1990, indicavam a
necessidade de um novo referencial que refletisse de forma mais precisa o modo como os bancos avaliam seus
riscos e alocam internamente o capital. Apds varias rodadas de negociacdes, em junho de 2004, foram
delineados os principais parametros do chamado Acordo da Basiléia II - International Convergence of Capital
Measurement and Capital Standards - que serdo debatidas e testadas até o final de 2007.

A nova proposta esta apoiada em trés pilares: requerimento de capital minimo, a supervisdao da
adequacdo de capital e o fortalecimento da disciplina de mercado. O primeiro pilar trata do requerimento de
capital minimo e oferece uma matriz de classificagdo de crédito contra os quais certos niveis de capital precisam
ser mantidos. O segundo pilar refere-se aos métodos de supervisdo e induz ao estilo de supervisdo anglo-saxdo
de revisdo continua. O terceiro pilar é uma tentativa de incluir nessa complexa equacao a disciplina de
mercado, concedendo aos participantes, tais como acionistas e clientes, informacoes suficientes para viabilizar

uma avaliacdo da gestdo dos riscos tomados pelos bancos e seus niveis de adequacao de capital.

O Banco Central do Brasil emitiu um cronograma bastante cauteloso para a implementagao gradual
das novas regras até 2011. De acordo com as instrugdes divulgadas, o Banco Central estd procurando promover
uma adequacdo das novas regras ao tamanho e complexidade das institui¢des e as caracteristicas nacionais. A
maioria das institui¢des financeiras devera adotar a abordagem padrdo “simplificada” ou Basiléia I revisada:
sem utilizagdo de agéncias de rating, mas revendo efeito e garantias consideradas e ponderacgdes de risco.
Algumas instituicées financeiras (bancos de atuacdo internacional e sistemicamente importantes), que
cumprirem os critérios de elegibilidade, poderdo usar IRB (método de célculo baseado em classificagoes
internas). Assim, a utilizacdo das abordagens avancadas ndo seria obrigatéria, dependeria de decisdes das
proprias institui¢oes financeiras que precisariam reunir as condi¢des adequadas. Para o Banco Central, os
bancos estrangeiros devem cumprir os mesmos requisitos que os nacionais.
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