O NOVO ACORDO DA BASILEIA NO BRASIL:
IMPACTOS SOBRE OS BANCOS PUBLICOS E PRIVADOS!

Ricardo Gottschalk 2
Maria Cecilia Sodré 3

INTRODUCAO

Novo Acordo da Basiléia - conhecido internacionalmente como Basiléia II - foi
aprovado em junho de 2004. A adogdo das novas regras tem levantado um amplo
leque de questdes que vao desde o impacto dessa regulamentacdo no sistema bancério
brasileiro - notadamente sobre os bancos publicos e privados -, aos possiveis efeitos sobre a concessao

de empréstimos pelas institui¢des financeiras.

O presente artigo baseia-se em um estudo mais amplo sobre a forma como o Basiléia II estd
sendo implementado no Brasil e na India com énfase nos impactos sobre o crédito, especialmente
empréstimos as pequenas e médias empresas (Gottschalk; Sodré, 2005a).

Em artigo prévio publicado neste Boletim, discutiu-se como os 6rgdos reguladores no Brasil e
na India pretendem implementar o Basiléia II em seus paises (Gottschalk; Sodré, 2005b). O artigo
também discutiu trés possiveis efeitos que a adogdo das novas regras podera gerar. Primeiro, o uso dos
modelos sensiveis ao risco apenas pelos bancos maiores poderd, no caso do Brasil, resultar em uma
nova rodada de concentragdo bancéria. Segundo, o uso desses modelos podera levar a concentracdo da
carteira de empréstimos dos bancos entre as grandes corporagdes. Terceiro, os modelos sensiveis ao
risco poderdo aumentar a pro-ciclicalidade do crédito. Ao nosso ver, esses possiveis efeitos sdo
indesejados por resultarem ndo s6 em prejuizos aos pequenos tomadores, mas também por tornar os
bancos mais vulneraveis a choques, afetando a solidez do sistema bancério que é objetivo primordial
das medidas regulatorias.

No presente artigo, discute-se como o setor bancério brasileiro, tanto privado como ptblico,
esta se preparando para o Basiléia II, com especial énfase nos desafios que os bancos ptiblicos estdao por
enfrentar. Faz-se referéncia aos trés possiveis efeitos acima mencionados, mas a anélise conceitual é
oferecida apenas na publicacdo anterior. O presente trabalho objetiva trazer informacdes e anélises
obtidas em entrevistas realizadas em meados de 2004 com diversos representantes do setor financeiro
nacional.* Na discussdo, destacam-se preocupagdes levantadas quanto aos possiveis impactos das

1 Os autores agradecem o apoio financeiro do Department for International Development (DFID, Inglaterra) para a realizacdo da
pesquisa na qual este artigo estd baseado.
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4 As entrevistas foram realizadas com supervisores e fiscalizadores de normas e regras bancérias; presidentes, diretores e
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novas medidas sobre o crédito bancério, sobretudo para as pequenas e médias empresas, e de modo
mais geral sobre a capacidade de o sistema financeiro apoiar o financiamento ao desenvolvimento.

O artigo esta baseado em trés segdes. A primeira discute as principais diretrizes anunciadas
pelas autoridades regulatdrias no Brasil quanto a adogao das regras do Novo Acordo e suas inovagoes
em relacdo a Basiléia I. A segunda aborda como os bancos privados vém se preparando para as
mudangas anunciadas e as avaliagdes dentro desse segmento no que diz respeito as possiveis
implicacOes sobre o crédito. A terceira apresenta como os bancos publicos estdo se preparando para
implementar a nova regulamentacédo, as dificuldades encontradas e as andlises acerca dos efeitos do

Basiléia II sobre o crédito e o financiamento ao desenvolvimento.
1 A IMPLEMENTACAO DO BASILEIA IT NO BRASIL

O Banco Central definiu as principais diretrizes relativas ao Novo Acordo em dezembro de
2004 que prevé cinco etapas a serem cumpridas até 20115 Em 2005, estava prevista a adocao da
abordagem padronizada simplificada para risco de crédito, bem como novos requerimentos de capital
para riscos de mercado ndo cobertos ainda pelas regras vigentes, e estudos de impacto em relacdo ao
risco operacional. Até o final de 2007, serd definido um critério de elegibilidade para adocdo do
modelo interno para risco de crédito e modelos internos para avaliacdo de risco de mercado, além do
requerimento de capital para risco operacional, com a utilizacdo do método indicador béasico. A
validagao dos modelos internos avancados para risco de crédito e risco operacional estd prevista para
ocorrer entre 2009 e 2011.

Durante esse periodo os grandes bancos poderao adotar os modelos internos de avaliagdo do
risco de crédito para a determinacdo do capital minimo enquanto os bancos de porte médio deverdo
implementar a abordagem padronizada. Esta dltima incorpora a possibilidade de uso de agéncias de
rating externas para determinacgdo dos niveis de risco. Porém, o Banco Central ja sinalizou que a adogdo
da abordagem padronizada no Brasil ird dispensar as agéncias externas de rating® ao optar por apenas
ampliar as faixas de ponderacdo de risco (de 0% a 150%) vigentes sob as regras atuais, eliminar a
distingdo Organizacdo para a Cooperacdo Econdmica e o Desenvolvimento (OCED)/nao-OCDE e
reconhecer a utiliza¢do de um leque mais amplo de instrumentos de mitigagdo de risco (colaterais,

garantias etc.).

Os bancos também terdo de alocar capital para risco operacional, aspecto que tem sido
debatido pelos representantes do setor bancdrio privado e publico brasileiro dado o grau de
heterogeneidade e complexidade envolvido na elaboracdo de um modelo para a determinacdo de

capital para esse tipo de risco.”

5 Comunicado do Banco Central n. 12.746, de 8 de dezembro de 2004.

6 A maior parte dos bancos consultados no estudo em que este artigo se baseia avaliou como positiva a dispensa de agéncias
externas de rating por ser o Brasil ainda muito vulneravel ao risco-pais com conseqiiéncias negativas no custo de captacdo dos
bancos no mercado internacional de capitais.

7 O Comité da Basiléia propods trés abordagens para o calculo do risco operacional: o método indicador basico, a abordagem
padronizada e o método avangado. No primeiro, o célculo do capital a ser mantido é resultado da multiplicagdo da receita bruta
anual do banco (média dos tltimos trés anos) pelo coeficiente fixo igual a 0,15. O método padronizado considera a exposi¢do ao
risco em cada linha de negécio do banco; jd na abordagem avangada os bancos podem adotar modelos internos de mensuragado
de risco desde que aprovados pelas autoridades supervisoras.
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A abordagem gradualista do Banco Central reflete uma posicdo cautelosa da autoridade
supervisora, a qual tem em vista as limitagdes e desafios técnicos tanto dos bancos quanto do préprio
Banco Central a respeito da implementagdo do Basiléia II. Como se verd a seguir, os principais bancos
privados estdo fortalecendo sua capacitagdo técnica e de pessoal para que possam implementar as
novas regras com sucesso, e véem o Basiléia II como um passo importante para o fortalecimento do
sistema financeiro nacional. Os bancos publicos estdo procurando adequar-se as novas regras, mas
explicitam de forma mais contundente as suas limita¢des de ordem técnica e de pessoal para
implementar os modelos préprios de avaliagdo de risco e suas preocupagdes quanto a provaveis
impactos negativos das novas regras na capacidade de prosseguir na sua missdo de financiar o

desenvolvimento.

A autoridade regulatéria, por sua vez, parece manter-se firme na posicdo de conceder
tratamento homogéneo a todo o sistema bancario na aplicagdo das novas regras. Essa posicao tem sido
alvo de uma série de criticas especialmente por parte do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES) e demais bancos de desenvolvimento que ndo captam depdsitos e que,

portanto, defendem tratamento diferenciado.
2 O BASILEIA IT E OS BANCOS PRIVADOS

Os grandes bancos privados no Brasil vém se preparando para adotar os modelos internos de
avaliagdo de risco de crédito e de risco operacional. No momento de consulta do estudo em que este
artigo se baseia, os modelos de mensuracao de risco de crédito estariam prontos para serem utilizados
até o final de 2006. Para representantes desse segmento bancario e também dos bancos estrangeiros
que atuam no paifs, as regras do Basiléia II representam um fortalecimento da capacidade dos bancos
de avaliar e gerenciar diversos tipos de risco contribuindo, em tltima instancia, para a solidez do
sistema bancario. Os trés maiores bancos privados nacionais - Bradesco, Itat e Unibanco -
estabeleceram Diretorias de Gerenciamento de Risco encarregadas de desenvolver modelos de
gerenciamento de risco de crédito e operacional e esperam adotar o modelo Internal Ratings-Based
(IRB) avancado até o final de 2007.8 De acordo com o Banco Central, além das institui¢des citadas
acima, outros bancos devem optar pela ado¢do de modelos avangados de risco de crédito e operacional

a exemplo do ABN Amro, Santander, HSBC, Safra, Banco do Brasil e Caixa.

Os grandes bancos privados se preparam também para o desenvolvimento de base de dados
para mensuragdo de risco operacional. Este tipo de risco é visto como o maior desafio, até o presente
momento, na aplicagdo do Novo Acordo, dada a diversidade dos tipos de risco operacional, os quais
incluem a identificacdo de perdas associadas a processos judiciais nas &reas civel e trabalhista bem
como fraudes, falhas no sistema de tecnologia da informacao e em auditorias internas e externas, entre
outros. Ha dificuldades visiveis na identificagdo e quantificacdo desse tipo de risco (alguns riscos sao
identificdveis e outros ndo ou ainda confundem-se com, por exemplo, riscos de crédito).

8 Em estudo realizado com base em simulagdes para o caso brasileiro, Carneiro et al. (2004) assinalam que o uso do modelo IRB
para a maior parte dos bancos implicaria em uma reducao dos requerimentos de capital entre 0% e 40%, atingindo, para algumas
poucas institui¢des bancarias, até 82%.
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A tendéncia das institui¢des bancdrias de grande porte em adotar modelos avangados de
analise de risco de crédito e operacional implicara em dificuldades quanto a avaliagdo ndo sé dos
modelos, mas também do processo de gestdo de risco que abrange desde a modelagem de anélise de
crédito até a criacdo de banco de dados e aperfeicoamento do mesmo para perdas decorrentes de
default (EAD, exposicdo dado o default e LGD, loss given default). Ao mesmo tempo, uma boa parcela do
segmento bancério privado expressa desconfianca quanto a capacidade técnica e de pessoal do Banco
Central de validar os modelos a serem implementados pelos bancos.

Os grandes conglomerados bancarios sinalizam que irdo utilizar modelos mais sofisticados de
andlise de risco de crédito, os quais atualmente ja sdo diferenciados para produtos na area de varejo
(credit e behaviour scoring) e para clientes na area corporate. A segmentacao das informagdes servira,
como assinalam estas grandes instituicGes, para realizar movimentos antecipatérios relativos a
concessdo de novos empréstimos. Tal estratégia certamente ird permitir a adogao de uma posi¢do mais
cautelosa na concessdo de novos empréstimos, mas, por outro lado, poderd reforcar a tendéncia, ja
apontada anteriormente, de se privilegiar o crédito as grandes corporagdes - tradicionalmente
avaliadas como de menor risco - e a um custo mais baixo em detrimento das pequenas e médias

empresas.

Os bancos de porte médio expressam interesse em adotar modelos internos de avaliagdo de
risco de crédito e operacional, mas mostram-se mais apreensivos quanto a validagdo futura de seus
modelos pelo Banco Central. Segundo pesquisa realizada pela Federagdo Brasileira dos Bancos
(Febraban), 19% das 163 institui¢des bancarias no Brasil ja estavam adotando procedimentos de
gerenciamento de risco como forma de se preparar para o Basiléia II; 45% avaliavam cuidadosamente
quais passos a serem tomados nessa direcdo e 36% alegaram que nado adotariam quaisquer medidas
para cumprir com as novas regras (Troster, 2004). Ja os bancos menores parecem tender para a adogao

de uma abordagem padronizada.

Na andlise compartilhada por representantes do setor bancario privado o Basiléia II nao
representa uma restricdo ao aumento da oferta de crédito uma vez que os niveis de adequagdo de
capital minimo no Brasil giram em torno de 19%, bem acima dos 11% definidos pelas regras do Basiléia
I no pais®. As regras anteriores sdo vistas positivamente por grande parcela do mercado financeiro na
medida em que contribuiram para aumentar a estabilidade e eficiéncia do sistema financeiro'0. Para
esses representantes, a restricdo maior é de ordem macroecondmica - taxas de juros e spreads elevados,
estes dltimos justificados pelo alto nivel de inadimpléncia - e de natureza microecondmica, devido a
estrutura do Judiciario no Brasil que tende a “proteger o mau pagador” resultando em um aumento do
custo da estrutura dos bancos. Nas palavras de um diretor de um grande banco privado brasileiro, ndo

existe no Brasil restri¢do de capital:

9 No Brasil, o requerimento minimo de capital é de 11% de acordo com a Circular do Banco Central n. 2.784 de novembro de
1997.

10 Dentre as regras estabelecidas ap6s a adogdo da Basiléia I no Brasil estdo as medidas de classificagdo de risco de crédito (Res.
2.682/99) que variam de AA (baixissimo risco) a H (alto risco ou default) e as de criagdo da Central de Risco de Crédito pelo
Banco Central (Resolucdo 2.390/97). Esta tltima contém informacdes relativas a operagdes de crédito utilizadas na analise e
concentragdo de risco por devedor, na mensuracao do risco e avaliagdo da qualidade da carteira das institui¢des financeiras.
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Os bancos brasileiros sdo capitalizados, mas ndo emprestam. Sio muito sélidos, mas néo alavancam.
A taxa de juros é elevada e o risco de empréstimo também. Ha entraves juridicos no que se refere ao
crédito; na davida em prol do devedor. Estamos mais para a Franca do que para o mundo anglo-
saxdo.

Quanto aos bancos estrangeiros que atuam no Brasil observa-se uma tendéncia dos mesmos
em se qualificarem para o IRB avancado, segundo as regras dos bancos centrais onde se localizam as
matrizes dessas institui¢des, independentemente do tipo de abordagem para risco de crédito e
operacional a ser adotado pelos bancos nacionais ptblicos e privados. Os bancos estrangeiros tendem a
seguir o comportamento dos bancos privados nacionais no tocante a concessdo de crédito,
privilegiando os tomadores considerados de menor risco e, dessa forma, contribuindo para reforcar a
concentragao do crédito.

3 O IMPACTO DO NOVO ACORDO SOBRE OS BANCOS PUBLICOS

Os grandes bancos publicos também estdo se preparando para adotar modelos internos de
avaliagdo de risco de crédito e operacional. Trata-se de institui¢des, a exemplo do Banco do Brasil e da
Caixa Economica Federal, que sofreram um amplo processo de reestruturacgdo e foram re-capitalizados
com vistas a cumprir com os requerimentos minimos de capital exigidos num primeiro momento pelo

Basiléia I.11

A visdo dos bancos publicos como um todo, relativa a adocao do Basiléia II assim como o ritmo
de implementagdo das novas regras, no entanto, apresenta-se diferenciada. Representantes de bancos
publicos federais de médio e grande porte acreditam que tais regras, acompanhadas de novos
instrumentos de controle de risco e gerencial e aumento da transparéncia, deveriam ser adotadas
inteiramente no Brasil, entre outras razdes porque podem contribuir para reduzir a influéncia political2

sobre as decisdes de empréstimo e, conseqiientemente, aumentar a eficiéncia do sistema bancario.

Porém, alguns bancos ptblicos médios e, principalmente, os bancos de desenvolvimento
mantém uma posicdo mais reticente quanto a implementacdo das novas regras. Por um lado,
reconhecem certos beneficios, como o fortalecimento da cultura de gestdo de risco, por outro lado,
expressam incertezas no tocante aos elevados custos envolvidos no desenvolvimento de modelos de
mensuragdo de riscos e ressaltam o conflito potencial entre a adogdo de um novo controle de

supervisdo sobre préticas gerenciais e o objetivo social de determinados programas. Ademais, tais

110 Banco do Brasil foi re-capitalizado em 1996 e em 2001 quando entdo atingiu os requerimentos minimos de capital do Basiléia
I. A Caixa também sofreu um processo de reestruturacio semelhante ao do Banco do Brasil e enquadrou-se ao Basiléia I em
junho de 2001. O indice de Basiléia para o Banco do Brasil que, em dezembro de 1995, era de 7,9% atingiu 15,6% em setembro de
2004 e da Caixa foi de 9,8% e 18,4%, respectivamente. O Banco do Nordeste do Brasil (BNB) também foi re-capitalizado em 2001
elevando seus niveis de adequagdo de capital de 16,2% naquele ano para 22,6% em 2003. O Banco da Amazonia (Basa) sofreu
processo de ajuste em 2002 e teve seu sistema de avaliagdo de risco de crédito aprovado pelo Banco Central um ano depois
quando entdo o banco passou a obter recursos nao sé do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), mas também
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e do Or¢camento Geral da Unido (OGU).

12 Um dos representantes dos bancos publicos federais assinalou como positiva a mudanga da estrutura destas instituicdes que
operam com recursos publicos, a partir da criacao de dreas de compliance, comités de auditoria, de anélise de risco, com o intuito
de atender as regras de Basiléia. H4 o reconhecimento de que esses bancos no Brasil sofrem forte influéncia politica e a
necessidade de se enquadrar aos padrdes de Codes & Standards (C&S) contribuiria para evitar que os mesmos atendessem
indiscriminadamente a propoésitos de ordem politica e clientelista.
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bancos receiam provaveis impactos do requerimento de capital a ser exigido para riscos operacionais

sobre o custo e nivel de crédito principalmente para os pequenos tomadores.

O maior banco de varejo do pais, o Banco do Brasil, mostra-se favordvel ao Novo Acordo e é
visto como lider do processo de desenvolvimento de modelos de avaliagdo de risco para ambos risco
de crédito e operacional, aproximando-se nesse aspecto dos grandes bancos privados nacionais. O
Banco do Brasil pretende ter pronto um modelo interno de risco de crédito até 2007 e tem investido
fortemente no desenvolvimento de um modelo Value at Risk (VAR) para mensurar o risco operacional.
Os demais bancos ptublicos federais como a Caixa Econémica Federal, Banco da Amazo6nia (Basa) e
Banco do Nordeste do Brasil (BNB) estao procurando aperfeicoar seus sistemas de avaliagdo de risco e
também pretendem adotar modelos internos para mensuracao de risco de crédito e operacional.

Dada sua limitada capacidade técnica e de pessoal tais bancos procuraram assisténcia de
consultorias externas, mas ainda assim apontam, a exemplo dos bancos privados, a existéncia de
dificuldades relativas ao mapeamento e quantificagdo do risco operacional e sua “separagdo” de riscos
de crédito.’?

Alguns bancos publicos estaduais, atualmente em ntmero reduzido em decorréncia do
processo de privatizacao dessas institui¢des deflagrado a partir de 1996, tém procurado aperfeicoar
suas praticas gerenciais de carteira de empréstimos a partir de um upgrading de seus modelos de
avaliagdo de risco de crédito e no delineamento de modelagens para risco operacional. Outros,
entretanto, criaram apenas recentemente departamentos de risco e controles internos e admitem
dificuldades na constru¢do de uma base de dados para mensuragdo de risco operacional, avaliada
como uma tarefa de grande complexidade, principalmente para bancos de pequeno e médio porte que

possuem elevados custos fixos em relacdo a escala de suas operagoes.

Os bancos publicos federais e estaduais compartilham um ntmero de preocupacdes, além das
citadas anteriormente, como entraves operacionais em desenvolver e colocar em pratica novos
modelos de avaliacdo de risco e os custos a esses associados. Primeiro, acreditam que poderdao
encontrar-se em desvantagem em relacao aos bancos que adotam modelos internos de mensuracao de
risco, uma vez que a ndo adogdo de modelos podera resultar em alocacdo de elevados niveis de capital

e, conseqlientemente, em aumento dos custos.

Segundo, alguns bancos publicos, principalmente estaduais com foco no varejo, avaliam que
por possuirem uma carteira de clientes mais homogénea e por concederem empréstimo consignado
seu risco de crédito é mais baixo e, por conseguinte, t¢ém um indice de inadimpléncia inferior ao do
mercado. Tais bancos admitem que seus controles ndo sdo os mais eficazes. Entretanto, acreditam que
sdo suficientes para atender o perfil de seus clientes. Avaliam ainda que o aumento da base de clientes

pode se refletir em conflitos com a &rea de controles internos (compliance) que tem o papel de evitar que

13 Segundo uma analista de um banco ptblico consultada pelo estudo, riscos de crédito estao embutidos em riscos operacionais,
sendo os primeiros fortemente sensibilizados por esses tltimos. Existem dificuldades claras em se mensurar problemas relativos
a estratégias das diversas dreas de negocios dos bancos, bem como riscos decorrentes de agdes judiciais e que envolvam analise
de projetos.
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0 banco incorra em riscos. Esses controles podem, assim, contribuir para “engessar” produtos e

enrijecer controles gerenciais com prejuizos as areas de negodcios do banco.*

A maior parte dessas institui¢des reconhece que o Banco Central aperfeicoou seus mecanismos
de controle e supervisdo em relagdo aos bancos que operam no pais com a criacdo da Central de Risco
de Crédito e classificagdo de risco bancério!>. Houve, portanto, no passado recente, avangos
importantes nessas dreas, os quais de acordo com as novas regras estdo cobertos pelo Pilar II.
Entretanto, quanto ao Pilar I, essas instituigdes demonstram davidas quanto a capacidade de o Banco
Central validar os modelos proprietirios de avaliagdo de risco de crédito e operacional,
particularmente quanto a inexisténcia de técnicos efetivamente habilitados no Banco Central para
realizar tal validacdo de modelos. Falhas dessa natureza poderiam atrasar a implementagdo do Basiléia

II, na visdo desses mesmos representantes.

Terceiro e conforme ja mencionado, os bancos demonstram preocupagdo quanto ao fato de que
o requerimento de capital para o risco operacional podera levar a um aumento dos custos com
impactos negativos sobre o custo do crédito. Ademais, os grandes bancos poderdo adotar o modelo
padronizado e, assim, mensurar seu risco por tipo de negécio com menor alocagdo de capital. Aos
bancos de menor porte ndo seria garantida tal opcao, restringindo-se ao método do indicador bésico
(alocacao de capital correspondendo a 15% da receita bruta anual do banco) o que os colocaria em

desvantagem em relacao as institui¢cdes que viessem a adotar um método mais avancado.

A necessidade de se ter alguma flexibilidade na implementacdo no Novo Acordo é
externalizada por institui¢des com forte atuagdo na area social. Algumas delas avaliam como crucial
haver um debate relativo a exigéncia de avaliagdo de risco operacional para recursos vinculados aos
fundos constitucionais, tais como o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) e
Nordeste (FNE), bem como do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e Orcamento Geral da Unido
(OGU). O risco de crédito vinculado a operacdes envolvendo recursos dessa natureza ja é
compartilhado entre o governo e os bancos e, conseqiientemente, mensurado pelas instituicdes no
ambito das regras de adequacdo atuais. Nas palavras de uma analista de risco de um banco publico

federal:

Temos consciéncia de que bancos privados ndo vao atuar na area social. Temos custo operacional
das operagdes de OGU. O nosso papel é diferente: temos de transformar o que pode ser risco em
cliente no futuro (...) Acreditamos que dentro do pacote de desenvolvimento, dentro dessas
operagdes que envolvem FNO, FAT e OGU, por exemplo, ndo deveria ser exigido uma avaliacao de
risco operacional. Também achamos que essas operacdes deveriam ficar fora da exigéncia de
crédito. Ha um conflito entre exercicio de politica publica e atividade financeira. (...) Os bancos
publicos devem se adequar aos acordos da Basiléia? Essa é a questdo a se pensar.

14 Isso pode sinalizar que elementos do Pilar II (supervisdo), como controles estritos de supervisdo e monitoramento, poderdo
restringir as politicas de expansao de crédito da instituicdo. No tocante ao Pilar III (disclosure), o desafio reside em como separar
informacao estratégica da institui¢do daquela que possa vir a ser disponibilizada aos mercados.

15 Assim como os bancos privados, as instituicoes financeiras publicas federais, estaduais e de desenvolvimento, bem como agéncias de
fomento estio submetidas a chamada Inspe¢io Geral Consolidada (IGC) do Banco Central que fiscaliza as operagoes de crédito e a qualidade da
carteira das mesmas.

69



Ricardo Gottschalk / Maria Cecilia Sodré

Por dltimo, e seguindo a linha de argumentacdo acima, coloca-se o papel social dos bancos
publicos. Este aspecto é provavelmente um dos mais relevantes na discussao envolvendo a adogdo do
Acordo de Basiléia II por estas instituigdes financeiras. A principal razdo parece estar no evidente
conflito entre garantir o fomento vis-d-vis a eficiéncia e solidez do sistema. As regras do Novo Acordo
podem exacerbar a tensdo ja existente entre a maximizacdo de lucros e os projetos na area social que
contenham risco elevado. Segundo relatério do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
“pressures for profitability may induce public bank managers to deviate from their social mandate and mimic
private banks in their credit allocation criteria” (IADB, 2005, p. 144, nota de rodapé 8, baseado em De La
Torre, 2002).16 Ademais, as novas regras podem restringir também a capacidade desses bancos de ter

um papel contra-ciclico quando necessario.

Um dos pontos de conflito relativo ao enquadramento dos bancos publicos ao Acordo de
Basiléia II resume-se, para alguns representantes dessas institui¢des, na auséncia de questionamentos
quanto ao percentual mais adequado de requerimento de capital minimo. Para outros, ndo existe um
debate adequado sobre o préprio tratamento uniforme (devem as institui¢des bancarias ptublicas se
adequar da mesma forma que os bancos privados?) que o Banco Central pretende adotar no que se
refere ao Basiléia II. Por um lado, o tratamento homogéneo parece ser coerente com as mudancas pelas
quais os maiores bancos publicos federais passaram nos ultimos anos (processo de saneamento e
capitalizacdo) e que os colocaram em condi¢des de disputar o mercado de varejo local ao lado dos
principais bancos privados. Por outro lado, coloca em xeque o papel de tais bancos no financiamento

ao desenvolvimento ao ndo lhes conceder a possibilidade de tratamento diferenciado.

Representantes de instituicbes como BNDES, Basa, BNB e Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais (BDMG) acreditam que sua estrutura e papel histérico de financiar o desenvolvimento
deveria lhes garantir tratamento distinto, por exemplo por meio da ado¢ao de um percentual mais
baixo de adequacdo minima de capital - de 8% seguindo o Comité da Basiléia - ou mesmo, como ji
argumentado por dirigentes do BNDES, a exclusdo total deste tltimo do Novo Acordo. Razdes para
isso justificam-se pela propria estrutura do BNDES baseada em poupanca compulséria e em operacdes
de repasse para demais bancos de desenvolvimento e agéncias de fomento que carregam o risco'”. Tal
analise é reiterada por Lessa (2005) que critica duramente a submissao do banco ao Acordo de Basiléia
II nos anos 1990. Nas palavras do ex-presidente do BNDES:

Irresponsavelmente, [0 BNDES] foi submetido as regras da Convencao da Basiléia. Tais regras
foram imaginadas pelos bancos centrais do mundo para reduzir o risco sistémico da quebra de um
banco comercial. Por definicdo, o BNDES é 100% do Tesouro. O risco é soberano, ndo capta
depositos e nao tem padrao comportamental gerador de risco sistémico. E o banco brasileiro com a
menor taxa de inadimpléncia e tem uma carteira formada por a¢des e contratos com as melhores

empresas do pais.

No centro do debate relativo ao tratamento diferenciado para os bancos publicos no ambito do

Basiléia Il estao os possiveis impactos que o Novo Acordo podera gerar sobre o crédito principalmente

16 Pode-se, é claro, questionar se esse conflito poderia ser minimizado quando governos viessem a conceder garantias a créditos
para tomadores de risco elevado com vistas ao fomento de projetos em areas especificas. A atribuicao de baixo risco a contratos
sob tais condi¢des ndo prejudicaria, em principio, a solidez do sistema.

17 Para esse debate, ver Prado & Monteiro (2005), Arida (2005) e Torres Filho (2005).
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para as pequenas e médias empresas. Nessa discussdo, a énfase estd no aumento da restricdo do
crédito para esse segmento, e na mudanca na estratégia de concessdao de empréstimos desses bancos

rumo a diversificagdo.

No primeiro caso, espera-se que no ambito das estratégias do governo de expandir o
microcrédito, os bancos publicos com maior foco no varejo tenderdo a realizar esfor¢os para elevar a
oferta de crédito as pequenas e médias empresas. Entretanto, as instituicdes com foco de atuagdo em
projetos de desenvolvimento avaliam que eventuais medidas que determinem um percentual sobre a
receita do banco para fins de alocacéo de capital poderiam resultar em diminuicio do crédito. E claro
que atualmente existe ainda uma grande incerteza quanto aos impactos da adocdo de modelos
avangados de mensuragdo de risco de crédito e operacional, dadas as dtvidas quanto a possibilidade

de implementar efetivamente tais modelos.

Bancos de desenvolvimento estaduais ou mesmo agéncias de fomento ndo ignoram possiveis
efeitos negativos do Novo Acordo sobre o crédito. No entanto, avaliam que um redirecionamento dos
empréstimos para os chamados Arranjos Produtivos Locais (APLs) com foco na geragdo de emprego e
renda podera compensar eventuais prejuizos decorrentes de uma provavel restri¢io na oferta de

crédito.
CONSIDERACOES FINAIS

As mudangas relativas a implementacdo das regras do Acordo de Basiléia no Brasil -
enquadramento ao Basiléia I, adogdo de medidas de supervisao (novo sistema de classificagdo de risco,
Central de Risco de Crédito e compliance) e amplo processo de reestruturagdo bancario, a partir da
segunda metade dos anos 1990 - contribuiram para modificar substancialmente os sistemas financeiro
e regulatério do pais. Cada um desses elementos foi parte de uma agenda de reformas que teve o papel
de aumentar a solidez do sistema financeiro. Essa andlise é amplamente compartilhada no Brasil entre
0s representantes dos bancos publicos e privados, associagdes de bancos, consultores do mercado
financeiro e académicos. Para os representantes dos bancos privados, todas essas mudangas foram
importantes, incluindo aquelas que os afetaram mais diretamente, a exemplo das exigéncias de

alteracdo nas suas estruturas gerenciais.

A avaliacado positiva, no entanto, é contrabalancada por outros agentes do sistema financeiro,
notadamente do setor publico, que reconhecem beneficios concretos do Basiléia 1 e provéveis
vantagens do Novo Acordo, como o desenvolvimento de uma cultura de avaliagdo de risco de crédito.
Entretanto, preocupa-se quanto ao fato de as novas regras afetarem a capacidade de empréstimo das
institui¢des publicas de fomento.

No caso especifico dos bancos de desenvolvimento, a polémica maior refere-se a falta de um
tratamento diferenciado vis-a-vis as demais institui¢des bancéarias - sobretudo no tocante a submissio
dos mesmos as regras de adequagdo de capital da Basiléia, por ser sua estrutura passiva baseada em
poupanca compulséria e ndo em depdsitos bancarios. Sua implementagdo tem o efeito de restringir a
capacidade desses bancos de apoiar o financiamento de projetos de desenvolvimento, os quais fazem

parte do papel histérico desses bancos no Brasil. Dessa forma, torna-se relevante que a nova estrutura
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regulatoria para o sistema bancario leve em conta a atuagdo especifica de tais bancos e que assim nao
tenha um viés contra o crédito, sobretudo aos segmentos mais carentes e com capacidade de geracao

de emprego e renda.

As autoridades regulatérias mostram-se cautelosas na implementacdo das novas regras,
cautela que esta refletida no calendario proposto para a adequacdo do sistema financeiro, o qual cobre
um periodo razoavelmente dilatado de sete anos. Ademais, a restri¢do do método IRB para os grandes
bancos e com exposi¢do no mercado internacional e a ndo utilizacdo de agéncias de rating externas
parecem demonstrar precaugdo. Os reguladores no Brasil também assinalam que a determinagdo do
risco operacional constitui-se num desafio-chave a ser enfrentado pelos bancos no pais em razao de
sua complexidade e dificuldades para mensura-lo. Permeiam incertezas no sistema quanto a
capacitagao técnica e de pessoal dos bancos para adotar modelos capazes de mensurar diferentes tipos
de risco operacional. Dados tais desafios, indaga-se se o periodo proposto para implementar o novo

acordo ndo deveria ser ainda mais dilatado.

Dentre a discussdo que surgiu relativa a implementacdo do Basiléia II no &mbito dos bancos
publicos destacam-se as condicGes que esses bancos efetivamente terdo para desenvolver os modelos
de mensuracdo de risco. Os modelos mais avancados vao ser utilizados pelos grandes bancos,
garantindo-lhes maior flexibilidade na alocacdo de capital, diferentemente dos demais bancos. Na
maior parte das institui¢des, a avaliacdo do risco operacional é tida ainda como embrionaria por

envolver uma ampla gama de varidveis.

Finalmente, cabe questionar qual serd o futuro dos bancos de desenvolvimento - se a
adequagdo desses bancos ao Basiléia II poderd limitar a concessdo de empréstimos as pequenas e
médias empresas, segmento rural, ou conduzir ao distanciamento desses segmentos das fontes de
financiamento ptblicas. Poderd também provocar um redirecionamento do crédito para determinados
setores ou projetos ou ainda contribuir para um enxugamento ainda maior do sistema publico de
financiamento dado que para operar no &mbito das novas regras os bancos publicos ndo conseguiriam
arcar com os pesados custos esperados com a adequagdo de capital. Nesse caso, ndo restariam a estes
alternativas que ndo a mudanga de seu perfil, tendo como resultado provavel um processo de

transformacao dos mesmos em agéncias de fomento.
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