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RESUMO  Este artigo faz um
historico dos acordos sobre supervisao
bancidria e capitalizagcdo dos bancos
internacionais, conhecidos como
Acordos de Basiléia, e discute as suas
implicagdes para as politicas
operacionais do BNDES. O texto
sustenta que os Acordos de Capital de
Basiléia ndo se aplicam a bancos de
desenvolvimento e, portanto, nao sao
marcos relevantes para a formulagcao
de politicas de risco do BNDES.
Nesse sentido, o artigo critica a
aplicagc@o automadtica desse Acordo
nos termos das resolu¢des do Banco
Central do Brasil, propondo a
adequacdo dessas normas as
especificidades de bancos de
desenvolvimento.

ABSTRACT  This article presents
a history of the agreements on bank
supervision and capitalization of
international banks, known as the
Basel Agreements, and discusses their
implications to BNDES operational
policies. The text supports the idea
that the Basel Capital Agreement
doesn’t apply to development banks
and thus they aren’t a good frame to
prescribe the BNDES risk policy. In
this sense, the article criticizes the
automatic application of this
Agreement in the terms of the Central
Bank’s resolutions, and suggests the
adaptation of these norms to the
specificities of development banks.
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1. Introducao

s Acordos de Capital de Basiléia ndo se aplicam a bancos de desen-

volvimento e, portanto, ndo sdo marcos relevantes para a formulagao
de uma politica de gestdo de risco no BNDES, que, entretanto, vem se
adequando as normas do Banco Central do Brasil (BCB), as quais interna-
lizam os Principios de Basiléia para o Sistema Financeiro Brasileiro. Essas
normas sio, em muitos casos, inadequadas para que o Banco cumpra com
eficécia suas funcgdes legais, definidas nos Estatutos do BNDES (Decreto
4.418, de 11.10.02) da seguinte forma:

“O BNDES ¢ o principal instrumento de execugdo da politica de investimentos do
governo federal e tem por objetivo primordial apoiar programas, projetos, obras e
servi¢os que se relacionem com o desenvolvimento econdmico e social do pafs.”

No momento hd um conjunto de alteracdes em curso nas normas de gestdao
de risco do Banco. Com a aprovacio em junho de 2004 pelo Grupo dos Dez
(G-10) do documento final do Basiléia II [ver Basel Committee on Banking
Supervision (2004b)], e com a intencdo do BCB de incorporé-las nos
proximos anos, o marco juridico da gestdo bancaria no Brasil estd, também,
passando por mudangas importantes. Nessa circunstancia, € necessario, por
um lado, evitar a consolidacdo de normas de gestao de risco que néo sejam
adequadas a especificidade do BNDES e, por outro, aproveitar a oportuni-
dade para a criacdo de um marco legal que permita a instituicdo exercer
plenamente sua fun¢do de banco de desenvolvimento.

2. O Comité de Basiléia sobre Supervisao
Bancaria

Os presidentes dos bancos centrais do G-10 decidiram criar, na Basiléia, ao
final de 1974, no Bank for International Settlement (BIS), um Comité para
discutir problemas de supervisdo bancdria,' o qual ndo possui poder formal
de supervisdo supranacional e cujas conclusdes ndo tém, nem pretendem ter,

1 O G-10 é formado por Bélgica, Canadd, Franga, Alemanha, Itdlia, Japdo, Holanda, Suécia, Suiga,
Reino Unido e Estados Unidos. Os bancos centrais desses paises criaram vdrios comités cujas
secretarias estdo instaladas no BIS. Os mais importantes criados em ordem cronoldgica sdo: o
Comité dos Mercados (1962); o Comité do Sistema Financeiro Global (1971); e o Comité de
Basiléia (1974).
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forga legal. E um grupo que se retine regularmente quatro vezes ao ano e
formula linhas gerais de padrdes de supervisao, diretrizes e recomendagdes
de melhor prética bancéria, com o objetivo de fazer com que autoridades
monetarias de diversos paises venham a aderir a essas orientacdes, adaptan-
do-as as suas necessidades e as realidades nacionais.

O Comité reporta-se aos presidentes dos bancos centrais do G-10 que
sustentam suas iniciativas. Um grande nimero de questdes financeiras sdo
tratadas nas recomendagdes do Comité, sendo que um dos principais obje-
tivos € corrigir falhas na supervisio internacional para que: @) nenhum
estabelecimento bancério no exterior escape da supervisdo; e b) haja um
nivel adequado de supervisdo. Para alcancar esses objetivos, o Comité
produziu vérios documentos desde 1997.

O Acordo de Capital de Basiléia, também conhecido como Basiléia I, foi
firmado em 1988 com o objetivo de implementar mecanismos de mensura-
¢ao de risco de crédito e estabelecer a exigéncia de um padrao minimo de
capital. O Acordo envolveu um nimero de paises muito superior aqueles do
G-10. Desde entdo, as medidas preconizadas foram sendo progressivamente
introduzidas por autoridades monetarias de diversos paises.

Na década de 1990 virias crises financeiras e faléncias bancdrias afetaram
o sistema financeiro global. Nessas circunstancias, o aumento do nimero
de faléncias de institui¢cdes financeiras mostrou que o Basiléia I ndo era
suficiente para reduzir significativamente a vulnerabilidade do setor banca-
rio nos paises desenvolvidos.?

2 Nas principais economias maduras o nimero e a importdncia das faléncias bancdrias cresceu na
década de 1990. No Reino Unido, no inicio da década, um grande niimero de pequenos e médios
bancos especializados em empréstimos para determinadas regioes, setores industriais ou grupos
étnicos passou por dificuldades financeiras, situa¢do que foi agravada com a faléncia em julho de
1991 do Bank of Credit and Commerce International (BCCI). Esses pequenos bancos foram
obrigados a aumentar sua liquidez e reduzir seus ativos totais, que declinaram em 25% no periodo
1990/92. Trés desses bancos (Chancery, Edington e Authority) acabaram por falir em 1991. Com
a crise de liquidez do National Mortgage Bank (NMB), o Banco da Inglaterra foi obrigado a intervir
através de transferéncia de fundos para o NMB e vdrios outros bancos. Porém, a mais importante
faléncia do periodo foi, em 1995, do Baring Brothers, um dos mais antigos bancos de investimento
britanico. Nos Estados Unidos, enquanto a maioria das faléncias bancdrias no periodo 1980/2000
foi de pequenos bancos, o Federal Reserve foi obrigado a intervir em algumas crises de maiores
dimensoes. Algumas ocorreram antes do Basiléia I, como a faléncia, em 1984, do Continental
ILilinois National Bank, o sétimo banco comercial dos Estados Unidos, seguindo-se a faléncia de
outros 79 bancos. Mas na década de 1990 um grande niimero de instituicoes de pequeno porte
também passou por graves problemas financeiros, entre as quais faliram o BestBank em 1998, o
The National Bank of Keystone e o Pacific Thrift and Loan. No Japdo, o periodo 1994/96 foi marcado
por vdrias faléncias de instituicoes financeiras. Em dezembro de 1994 duas cooperativas de crédito
urbanas faliram, o Tokyo Kyowa e o Anzen. Em julho de 1995 faliu o Cosmo Credit Cooperative,
seguido das faléncias do Hyogo Bank e do Kizy Credit Cooperative em agosto. Entre 1995 e 1996
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Algumas tentativas de melhorar a seguranca do setor foram tentadas na
ocasido. Com o objetivo de difundir um conjunto de principios para forta-
lecer a solidez dos sistemas financeiros, o Comité de Supervisdo Bancaria
da Basiléia publicou um documento com os mais importantes principios
para a supervisdo bancdria [ver Basel Committee on Banking Supervision
(1997)], o qual foi endossado pelos paises-membros do G-7 e pelo G-10 e
realizado em consulta com representantes de outros paises.® Foram propos-
tos 25 Principios bdsicos (cuja lista completa se encontra no Anexo),
indispensaveis para um sistema de supervisao eficaz, referentes aos seguin-
tes pontos:

e precondi¢cdes para uma supervisdo bancéria eficaz (Principio 1);
e autorizacdes e estrutura (Principios 2 a 5);

e regulamentos e requisitos prudenciais (Principios 6 a 15);

e métodos de supervisdo bancdria continua (Principios 16 a 20);

e requisitos de informacdo (Principio 21);

e poderes formais dos supervisores (Principio 22); e

e atividades bancdrias internacionais (Principios 23 a 25).

O documento foi divulgado no meio da crise financeira da Asia, que eclodiu
em julho de 1997, com a flutuagdo do bath tailandés. Nos anos seguintes, a
situacdo financeira internacional continuou se deteriorando. A evidéncia de
que o sistema bancdrio das economias maduras continuava vulneravel levou
a discussdes para alteragdo do marco regulatorio, através do desenho de um
acordo de capital reformulado, que levasse a implementacdo de um modelo
de gestdo de risco mais eficaz.*

as jusen (empresas de crédito imobilidrio) passaram por uma grande crise, tendo sido ajudadas por

dinheiro piiblico. Em 1997 o Nippon Credit Bank (NCB) foi obrigado a reestruturar-se, e em seguida

0 Hokkaido Takushoky Bank (HTB), que tinha um ativo de Y 9,5 trilhdes, declarou faléncia. Em

novembro de 1997 a crise agravou-se com a reestruturacdo do Sanyo Securities e a faléncia do

Yamaichi Securities, uma das quatro maiores corretoras do Japdo, com ativos de Y 22 trilhoes.

Finalmente, em 26 de novembro de 1997 foi anunciada a faléncia do Tokuyo City Bank [ver Basel

Committee on Banking Supervision (2004a)].

Participaram da preparagdo do documento representantes do Comité da Basiléia e representantes

de Chile, China, Repuiblica Checa, Hong Kong, México, Rissia e Taildndia. Colaboraram Argen-

tina, Brasil, Hungria, India, Indonésia, Coréia do Sul, Maldsia, Polénia e Cingapura.

4 Em outubro de 1997 a Bolsa de Hong Kong caiu 25% em quatro dias e em novembro de 1997 o
won sul-coreano entrou em colapso. No Japdo a faléncia da Yamaichi Securities mostrou a
fragilidade das empresas financeiras do pais. Em agosto de 1998 a Riissia desvalorizou o rublo. No
mesmo ano, em seguida a crise russa, o Brasil foi forcado a negociar um pacote de ajuda de cerca
de US$ 40 bilhoes com o FMI, em plena campanha eleitoral, para evitar o colapso da moeda, o que
finalmente ocorreu em janeiro de 1999, depois das elei¢oes [ver Gilpin (2004, Cap. V)].

W
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3. O Acordo de Basiléia ll

Em decorréncia da percep¢ao de elevada fragilidade do sistema bancdrio
mundial, o Comité de Basiléia propos, em junho de 1999, um novo acordo
para a adequacdo de capital bancario composto de trés pilares: a) requeri-
mentos minimos de capital; b) revisdo feita por supervisdo externa dos
processos de avaliacdo internos da instituicao; e ¢) uso efetivo de divulgacio
de informacgdes (disclosure) para reforcar os mecanismos de mercado como
um elemento complementar aos esforcos de supervisio.

O objetivo dessa nova proposta seria aprofundar e refinar as regras do
Acordo de 1988 para tentar reduzir os riscos de uma crise bancdria e
melhorar a percepcio de seguranga nas institui¢des financeiras. Para isso
foi preparado um documento-base para consultas, que deu origem a uma
proposta divulgada em abril de 2003, que pretendia introduzir novas regras
até o final de 2006.

Em 26 de junho de 2004, em reunido no BIS, o G-10 endossou formalmente
o documento conhecido como Basiléia II [ver Basel Committee on Banking
Supervision (2004b)], que estabeleceu os padrdes para requerimento mini-
mo de capital, levando em conta os riscos assumidos, pelas organizagdes
bancadrias. Essas diretrizes baseiam-se no principio de que os bancos devem
adequar sua estrutura de capital aos riscos que assumem e que € res-
ponsabilidade das autoridades monetérias supervisionar as administragdes
dos bancos para garantir que operem respeitando as regras estabelecidas.
Além disso, pretende-se reforcar a disciplina de mercado através da cres-
cente transparéncia nos relatdrios financeiros dos bancos.

O Acordo aplica-se aos bancos ativos internacionalmente em base consoli-
dada, para que seja preservado o seu capital total e eliminada a dupla
contagem, e também as empresas holdings dos grupos bancdrios, de tal
forma que o risco total do grupo seja considerado. Entre os principais
objetivos do Acordo estd a protecdo dos depositantes dos bancos [ver Basel
Committee on Banking Supervision (2004, p. 7, § 23)], que devem ter as
informacdes necessarias para avaliar o grau de seguranca dessas institui-
¢Oes. J4 as autoridades monetdrias devem, através da supervisdo bancdria,
garantir que as informacdes divulgadas sejam confidveis. Como o Acordo
€ voltado para garantir a seguranca do depositante (e, portanto, reduzir o
risco de corrida bancdria), ele ndo tem por objetivo tratar dos problemas
especificos da gestdo de risco de bancos de desenvolvimento que ndo
possuem depositantes privados, tais como o Banco Mundial, o BID ou o
BNDES.
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A principal diferenga entre o Basiléia I e o Basiléia II é que o novo Acordo
aumenta a énfase na relacio entre estrutura de capital e nivel de risco e
pretende promover uma adequada capitalizacdo dos bancos e induzi-los a
melhorar a qualidade de sua gestdo de risco, o que levaria a uma estabilidade
maior dos sistemas financeiros doméstico e internacional. Nesse sentido, o
Basiléia II sustenta-se em trés pilares:

e Capitalizacio e Risco

O novo Acordo revisa as recomendagdes do Acordo de Basiléia I, es-
tabelecendo que os requerimentos minimos de capital devem ser alinhados
ao risco de perda econdmica de cada banco. Portanto, o Acordo de Basiléia
II estabelece que os bancos devem dispor de niveis maiores de capital para
aqueles devedores que apresentam niveis mais elevados de risco de crédito.
Para avaliar esses riscos sao permitidas diferentes abordagens, que refletem
o grau de sofisticacio das atividades bancdrias e os controles internos:

— na abordagem padronizada, os bancos que operam com formas menos
complexas de operagdes financeiras podem usar informacdes externas
(no caso de agéncias de rating) para determinar a qualidade dos seus
tomadores de recursos e estabelecer o risco de crédito que indicara as
necessidades de capital; e

— os bancos que operam com modelos mais sofisticados de operagdes
financeiras e sdo capazes de desenvolver um sistema de medida de risco
de crédito interno podem, com a aprovacao de seus supervisores, selecio-
nar um dos “sistemas internos de avaliacdo de risco” — internal ratings-
based (IRB)’ —e nesse caso podem basear-se parcialmente em seu préprio
sistema de medida de risco de crédito para determinar suas necessidades
de capital.

Além dos riscos de créditos determinados acima, o novo Acordo estabelece
um custo de capital para a exposicdo do banco a falhas em sistemas,

5 Hd dois tipos de IRB: a abordagem bdsica (foundation approach) e a avancada. Para cada classe
coberta pelo modelo de IRB hd trés elementos-chave: a) componentes de risco — estimativas de
pardmetros de risco fornecidas pelos bancos, algumas das quais sdo do supervisor; b) funcdes de
ponderagdo de risco — os meios pelos quais os componentes de risco sdo transformados em
requerimentos de capital; e c) requisitos minimos — os padrées minimos que devem ser atendidos
para que o banco possa usar a abordagem IRB para uma determinada classe de ativos. As diferencas
entre as abordagens bdsica e avan¢ada do IRB sdo: no primeiro caso, os bancos fornecem suas
estimativas de probabilidade de default (PD), enquanto os outros componentes de riscos sao
baseados em estimativas da supervisdo; e, no segundo caso, os bancos fornecem suas proprias
estimativas de PD, perda em caso de default (LGD) e exposi¢do ao default (EAD). Essas abordagens
serdo discutidas detalhadamente mais adiante.



REVISTA DO BNDES, RIO DE JANEIRO, V. 12, N. 23, P. 177-200, JUN. 2005 183

processos e acdo de empregados, além dos causados por eventos externos,
como desastres naturais. Ao alinhar as necessidades de capital em funcio
das medidas do préprio banco aos riscos de crédito e operacional, o novo
Acordo induz os bancos a refinarem essas medidas e estabelece também
menores necessidades de capital para os que adotam medidas precisas e
amplas para o risco e processos mais efetivos para controlar seu grau de
eXposicao a esses riscos.

e Supervisao Externa

O novo Acordo estabelece a necessidade de supervisao ampla do gerencia-
mento interno do banco ao risco, para garantir os padrdes de avaliacdo de
risco e o cumprimento dos requisitos de capital. Para isso, os supervisores
terdo poderes para determinar se os critérios do banco sdo adequados e
recomendar alteracdes nos procedimentos operacionais internos. Espera-se
com isso reforcar a qualidade desses procedimentos e seu continuo aprimo-
ramento.

¢ Informacio e Mercado

Além da supervisdo externa, pretende-se induzir o comportamento prudente
das administragdes bancérias através de mecanismos de mercado. Isto é, a
divulgacdo ampla de informacdes e a transparéncia das agdes dos bancos
irdo permitir ao mercado avaliar a qualidade da gestdo bancéria e a adequa-
¢do do grau de capitalizacio dessas instituicdes financeiras.

4. Os Acordos de Basiléia e o Desenvolvimento
Economico

Os dois Acordos de Basiléia foram produtos da percepc¢do da instabilidade
crescente dos sistemas bancarios domésticos e do sistema financeiro inter-
nacional. Desde a década de 1970, com o fim do Sistema Monetario
Internacional, baseado em taxas de cambio fixas, conhecido como Sistema
de Bretton Woods, as relagdes financeiras internacionais passaram por
grandes transformagdes. Mas na década de 1990 a dimens@o e a freqiiéncia
das crises levaram a uma preocupagio crescente com os chamados riscos
sisttmicos. Em trabalho recente, o Comité de Supervisdo Bancéria da
Basiléia justificou as razdes de sua preocupacio para adequar o capital dos
bancos aos riscos assumidos na forma seguinte:



184 O BNDES E OS ACORDOS DE CAPITAL DE BASILEIA

“Muitas economias altamente desenvolvidas, que tém antigos e sofisticados mercados
e sistemas bancdrios, enfrentaram faléncias bancdrias importantes ou crises bancarias
nos ultimos trinta anos. Os banqueiros centrais temem faléncias bancdrias generali-
zadas porque elas exacerbam as recessdes ciclicas e detonam crises financeiras.
Portanto, ndo é de estranhar que esses episédios tenham levado a mudangas nos
sistemas legais e regulatérios nos paises afetados, com o objetivo de reduzir a
probabilidade de quebras bancdrias e os custos dessas faléncias. O capital bancdrio
cumpre o papel de servir como um colch@o protetor durante as instabilidades econd-
micas e o aumento dos niveis de capital ou a induciio para que o capital seja mais
sensivel aos riscos bancarios contribui para estabilizar o sistema bancdrio, reduzindo
a incidéncia e o custo das faléncias bancdrias” [Basel Committee on Banking
Supervision (20044, p. 1)].

A natureza dos riscos de quebra bancéria e a probabilidade de uma crise
sist€mica, no entanto, sdo muito distintas, dependendo da natureza dos
paises e de sua insercdo no sistema financeiro global. Naqueles em desen-
volvimento, a crise € resultado do rapido movimento de capital que valoriza
ou desvaloriza as moedas ndo-conversiveis desses paises, produzindo fortes
intervencdes das autoridades monetdrias e grandes oscilacdes nas taxas de
juros. Nesse caso, uma dimensdo importante das crises financeiras sdo os
problemas de balango de pagamentos, causados normalmente pelo compor-
tamento da conta de capital, com conseqii€ncias no sistema bancério domés-
tico.®

Para os paises desenvolvidos a natureza do risco € distinta, € nesse caso a
questdo da rentabilidade da atividade bancéria é essencial. Recentemente,
varios trabalhos oficiais e estudos académicos analisaram as causas e as
respostas das autoridades as faléncias bancarias em economias maduras. As
evidéncias disponiveis apontam como causa da maioria das dificuldades
bancdrias os problemas de crédito e, em alguns casos, 0s riscos operacionais.
Riscos sistémicos tém sido mais raros, enquanto problemas de gestdo e
controle t&ém sido recorrentes [ver Basel Committee on Banking Supervision
(20044, p. D).

Nesses casos, os requisitos de capital minimo e as regras de prudéncia e
transparéncia podem contribuir para reduzir o niimero de faléncias banca-

6 Para uma explicagdo dos problemas gerados para paises de moeda ndo-conversivel e em especial
para paises emergentes pela instabilidade do sistema monetdrio internacional recente, ver David-
son (2002, p. 218-225). Em linha similar a de Davidson, Yilmaz Akyiiz, ex-diretor da Divisdo de
Globalizagdo e Estratégias de Desenvolvimento da Unctad, argumentou que na gestdo das crises
financeiras nos mercados emergentes “um peso exagerado tem sido atribuido a politicas domés-
ticas; ao contrdrio de restaurar confianga e estabilizar mercados, fortes aumentos de taxas de juros
e austeridade fiscal servem para aprofundar a recessdo e agravar os problemas financeiros dos
devedores privados. Os pacotes de resgate internacionais ndo tém sido desenhados para proteger
as moedas contra ataques especulativos ou importagoes financeiras, mas para atender as demandas
dos credores e manter a conta de capital aberta” [Akyiiz (2002, p. 117)].
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rias. Os bancos, institui¢des financeiras que recebem depdsitos do publico,
quando atravessam dificuldades financeiras pdem em risco ndo apenas o
capital de seus acionistas, mas os recursos de seus clientes. Portanto, um
banco que perde credibilidade junto aos seus depositantes tem grande
dificuldade de se recuperar. E, se a perda de credibilidade afeta o sistema
bancério como um todo, as conseqii€éncias macroecondmicas desse evento
sdo imensas.’

Embora os problemas do setor bancario em economias maduras e em paises
em desenvolvimento sejam distintos, em ambos 0s casos justificam-se
regras estritas de prudéncia para bancos comerciais ou de investimentos
privados. O Acordo de Basiléia de 1988 foi uma iniciativa que tinha por
objetivo uniformizar as normas de prudéncia e os requisitos de capital para
os riscos bancdrios, além de reforcar o sistema bancdrio internacional e
promover a convergéncia das normas domésticas para reduzir diferencas e
remover desigualdades que afetassem a competi¢do dos bancos internacio-
nais. Observe-se que o Acordo ndo foi feito para regular a acdo de bancos
publicos e, em especial, ndo tem nada a dizer sobre normas de funcionamen-
to de bancos de desenvolvimento.

Desde o seu langamento, o Acordo de Basiléia de 1988 foi criticado por ndo
medir os efeitos da reducdo do risco devido a diversificagao das operagdes,
0 que poderia restringir os empréstimos bancdrios, e sua calibracio arbitréria
e indiferenciada para riscos de crédito. O Comité da Basiléia respondeu a
essas criticas com a apresentacdo da proposta reformulada: o Acordo de
Basiléia II, que, como mencionado, prevé duas abordagens bésicas para os
padrdes numéricos de adequacdo de capital (os sistemas padronizado e IRB).

O sistema padronizado, cuja principal caracteristica € o emprego das agén-
cias de rating para a determinagdo do risco, tem sido considerado altamente
controverso. Ocorre que o histérico das agéncias de rating, especialmente
com referéncia a identificacio de riscos de devedores soberanos, nao € boa
o suficiente para justificar seu uso como norma de procedimento de prudén-
cia por autoridades monetdrias.

O uso de agéncias de rating para a formulagdo de politica economica € ainda
mais controverso. Elas ja t€ém hoje um papel nos sistemas de regulacdo de
varios paises, como, por exemplo, nos Estados Unidos, onde suas informa-
¢odes sdo usadas para distinguir aplicacdes consideradas investment grade

7 A crise do sistema bancdrio argentino em 2001 mostrou o custo da desorganizacdo do sistema
financeiro de um pais.
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das consideradas especulativas. Contudo, ndo ha qualquer evidéncia empi-
rica indicando que essas agéncias foram capazes de fazer previsdes sobre a
capacidade de pagamento, alterando as classificacdes de risco antes de
mudangas importantes nas condi¢des de mercado. Nesse sentido, o aumento
do uso de tais agéncias no novo Acordo € preocupante e lesivo aos interesses
dos paises em desenvolvimento, que sdo os maiores prejudicados por
classifica¢oes de crédito.® O maior risco do uso intensivo dessas agéncias é
o aumento da volatilidade na disponibilidade e no custo financeiro do
crédito. Finalmente, a natureza do processo de avaliacdo de risco dessas
agéncias € pouco Util para politicas de desenvolvimento, uma vez que estas
ndo t&m por objetivo reagir a questdes conjunturais, mas promover mudanga
estrutural e crescimento em prazos mais longos.

J4 o IRB permite que os requisitos de capital sejam estabelecidos a partir da
avaliagc@o quantitativa e qualitativa do banco e, por sua vez, admite duas
abordagens: a basica e a avancada. Em ambos os casos, o papel da supervisdo
é essencial para avaliar, estimar ou autorizar os modelos de determinacio
de risco do banco. O IRB € aplicavel, apenas, a instituicdes que tenham porte
e sofisticacao técnica para desenvolver seus modelos internos de avaliacio
de risco. Essa abordagem permite incorporar informagdes sobre os tomado-
res de recursos que podem ndo estar disponiveis para as empresas externas
de mensuragdo de risco, tais como as agéncias de rating. Por outro lado, essa
maior flexibilidade torna mais dificil a comparagdo dos riscos entre ins-
tituicdes e abre espago para um grau razodvel de subjetividade.

A abordagem do IRB € mais adequada para uma agéncia de desenvolvimen-
to do que a abordagem padronizada. Entretanto, como a anterior, ela ndo
estd desenhada para esse tipo de institui¢do, ja que em tal caso o risco pode
ser mitigado por caracteristicas institucionais da agéncia e/ou do tomador
dos recursos. Por exemplo, no caso de atrasos de pagamento superiores a 30
dias, o Banco Mundial suspende a liberacao de todos os tipos de recursos
para paises ou quaisquer instituicdes e empresas nesses paises; da mesma

8 Para uma avaliagdo da incapacidade das agéncias de ratings de anteciparem as mudangas nas
condigoes de mercado no caso de risco soberano, ver Cornford (2000b, p. 17-18), o qual observa
que a expansdo, nas ultimas décadas, da avaliagdo de risco soberano por agéncias de rating renova
uma prdtica que era comum no entre-guerras. Tanto no periodo 1929/35 como na década de 1990
elas foram incapazes de prever crises financeiras graves nos paises avaliados. No primeiro periodo,
a maior parte dos paises que entrou em default tinha investment grade. Na década de 1990, as
redugdes nos graus dos paises asidticos foram rdpidas e depois de deflagrada a crise. Por exemplo,
a Tailandia foi rebaixada quatro graus pela Moody’s e pela Standard and Poor’s entre julho de
1997 e inicio de 1998, a Indonésia quatro graus pela Moody’s e seis pela Standard and Poor’s entre
Jjunho de 1997 e inicio de 1998 e a Coréia do Sul seis graus pela Moody’s e 10 pela Standard and
Poor’s no mesmo periodo.
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forma, o BNDES pode inscrever um devedor no Cadin e impedir seu acesso
a qualquer financiamento publico. Esse poder institucional é especifico de
agéncias de desenvolvimento ou bancos de desenvolvimento, que, além
disso, ndo tém depositantes privados e, portanto, ndo estdo sujeitos a uma
crise de liquidez devido a reducgdo do volume de depositos.

5. A Politica de Gestao de Risco e o BNDES

Embora os bancos de desenvolvimento ndo estejam sujeitos aos principios
de Basiléia, isso ndo implica que ndo tenham regras de prudéncia e padrdes
para avaliacdo dos riscos. A natureza dessas instituicdes ndo permite que
tais regras sejam similares as dos bancos comerciais, ja que a func¢do dos
bancos de desenvolvimento ndo é competir com os comerciais, mas operar
em 4reas nas quais, devido a falhas de mercado, a acdo dos bancos privados
¢ inexistente ou insuficiente.

Portanto, o benchmark para a geréncia de risco financeiro no caso do
BNDES niao deve ser os Acordos de Basiléia, mas semelhante aos modelos
desenvolvidos por instituicdes como Banco Mundial, BID, Asia Develop-
ment Bank, Korea Development Bank, DBS Singapura, China Development
Bank ou outras instituicdes similares. O principal problema desse tipo de
instituicdo € a compatibilizacdo da politica de crédito com o cumprimento
do papel de promocéo de desenvolvimento da instituigéo.’

Observe-se ainda que, mesmo em comparacdo com essas institui¢des, o
BNDES tem especificidades que devem ser ressaltadas e que sua atuacio,
no caso brasileirro, tem sido mais ampla que a de outras agéncias de
desenvolvimento. O Banco cumpre quatro papéis distintos: a) financiar
projetos de longo prazo na drea industrial e de infra-estrutura e a realizagéo
de operacdes indiretas através de agentes financeiros; b) financiar exporta-
¢a0, atuando como export credit agency em operagdes de pré-embarque e
pés-embarque; c¢) atuar, através da BNDESPAR, como fundo de inves-
timento, capitalizando empreendimentos controlados por grupos privados,
apoiando o desenvolvimento de novos empreendimentos e fortalecendo o
mercado de capitais; e, finalmente, d) atuar como agéncia de fomento,
fazendo aplicagcdes de ndo-reembolsiveis em investimentos de carater so-

9 Documento do Banco Mundial discute com detalhes sua politica de administra¢do de liquidez e
geréncia de risco financeiro e mostra como um banco de desenvolvimento administra o risco,
levando em conta suas caracteristicas, de forma distinta do modelo de Basiléia, mas ainda seguindo
estritas regras de prudéncia, transparéncia e controle [ver IBRD (2003)].
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cial, geracao de emprego e renda, servicos urbanos, satide, educacao, justica,
alimentagdo, habitacdo, meio ambiente, desenvolvimento rural ou regional,
assim como apoiar projetos ou programas de ensino e pesquisa, ou de
natureza tecnoldgica.!”

O escopo de sua atuacdo faz do BNDES uma institui¢do tnica nos paises
em desenvolvimento, sendo um poderoso instrumento para a execucao de
politicas publicas. Como ndo ha financiamento privado de longo prazo
privado no Brasil, o BNDES cumpre o papel de viabilizar recursos para
investimentos que ndo seriam realizados em funcao das limitagdes do mer-
cado de capitais no pais e da preferéncia dos bancos privados por aplicacdes
de curto prazo, em especial aplicacdes de tesouraria. Como aparelho de
Estado, o BNDES € um instrumento de politica ativa do governo, promoven-
do mudangas estruturais, e a0 mesmo tempo um articulador poderoso na
eliminacdo de barreiras institucionais e técnicas a mobilizacdo de capital.
Como agente financeiro, sua acdo € condicionada pelo contexto no qual se
insere: o de um pais que possui um sistema financeiro de longo prazo
baseado no crédito em que a atuagdo do governo € decisiva, tendo fundos
compulsdrios como fonte de recursos.

A metodologia de anélise de projetos foi uma das razdes técnicas da criagdo
do BNDES, pois as institui¢des da época eram inadequadas a tarefa de
organizar a contrapartida de recursos nacionais aos empréstimos do Exim-
bank dos Estados Unidos e do Bird. As entidades existentes ou eram
institui¢des financeiras que alocavam recursos com base em informacdes
cadastrais e garantias sem andlise do projeto ou eram 6rgios da adminis-
tracdo publica direta ou indireta que analisavam apenas a factibilidade, mas
ndo arentabilidade, do projeto. O interesse na época era criar uma instituicao
que analisasse a rentabilidade e a viabilidade de projetos [ver Monteiro Filha
e Modenesi (2002)].

A literatura de andlise de investimento faz distin¢ao entre dois modelos de
financiamento de longo prazo: a) o financiamento de projetos; e b) o
financiamento a empresas [ver Nevitt e Fabozzi (1995) e IFC (1999)]. No
casodo BNDES, o exame realizado por agentes financeiros para a concessao
de crédito de longo prazo usa trés abordagens: a) andlise de crédito da
empresa e dos controladores (esse tipo de andlise é relevante em operacdes
de renda varidvel, de planos de investimento para determinados periodos,
de giro para exportagdes etc.); b) verificacdo da capacidade de pagamento

10 Ver a legislagdo bdsica, em especial o Estatuto Social do BNDES (Decreto 4.418, de 11.10.02) e o
Estatuto Social da BNDESPAR (Decisdo 178, de 25.03.02).
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do projeto (no caso de projetos de grande porte para o desenvolvimento
econdmico ou de projetos que se pagam — auto-sustentdveis); ou ¢) uma
combinacdo dos dois critérios anteriores.

A andlise de projetos, que estuda a capacidade de pagamento do projeto (e
nao da empresa), procura verificar a possibilidade de sucesso do empreen-
dimento, que, em ultima instancia, é o que garante o retorno adequado dos
financiamentos concedidos pelos agentes financeiros. Nesse caso, mais do
que a capacidade prévia de pagamento da empresa, o fator relevante é a
qualidade do projeto. O analista de projetos entra em contato com a empresa,
obtém informacdes sobre o projeto e, de acordo com seu nivel hierarquico
no BNDES, realiza ac¢des institucionais (como participacdo em féruns,
semindrios etc.), forma uma opinido sobre a factibilidade do projeto e sua
importancia econdmica e social para o desenvolvimento do pais e tem,
necessariamente, uma visao mais ampla e uma boa percepg¢ao de futuro. Esse
tipo de andlise possibilita, por exemplo, o financiamento estratégico de
superagdo de “pontos de estrangulamento” da economia e também o finan-
ciamento de “pontos de germinacdo” de grande importincia para politicas
que queiram promover mudangas estruturais da economia por sua capaci-
dade de difusdo.!" Além disso, € uma metodologia fundamental para o
financiamento de investimentos de grande porte.

A andlise de crédito tem a finalidade de qualificar o tomador do empréstimo
e € mais superficial que a de projeto, no sentido de que ndo analisa a
qualidade da base técnica que estd sendo implantada (que é um dado
fundamental num investimento de longo prazo). A andlise financeira tem
um peso preponderante nessa metodologia, pois o analista de crédito néo
estuda todos os aspectos de competitividade das empresas e/ou dos grupos
envolvidos. Ele usa os diversos indicadores que sao baseados nas informa-
¢Oes disponiveis no presente e tem muita confian¢a nos dados do passado,
pois ndo possui uma boa percepg¢ao de futuro.

A andlise de crédito determina o rating e o limite de crédito da empresa ou
grupo, qualificando-os ou ndo a assumir o financiamento. A classificacio
obtida é uma estimativa do grau de risco do investimento e do limite
desejado de exposicéo dos agentes financeiros ao risco de seus clientes.!? O

limite de crédito € usado principalmente em operacdes no mercado de titulos

11 Essa é a definigdo de financiamento estratégico usada neste trabalho.

12 A Fitch define rating como “uma opinido sobre a capacidade de uma institui¢do ou de um emissor
de titulos cumprir suas obrigagdes no prazo acordado” ( ver www.fitchratings.com). A metodologia
e os critérios da andlise de risco do BNDES guardam semelhangca com os de agéncias internacionais
de crédito como Moody’s, Fitch e Standard & Poor’s.
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e valores mobilidrios e no financiamentos a exportagdo, mas nao é suficiente
para a andlise de investimentos de grande porte, que necessitam de estudos
mais detalhados.

No financiamento de grandes projetos, o BNDES combina os modelos de
anélise de projeto e de andlise de crédito. Na concessdo do empréstimo, as
empresas devem ter rating e limite. Enquanto este impede a operacao, aquele
em teoriando é um fator de restricdo absoluta. Comrelacio ao financiamento
industrial, o Banco faz uma andlise da qualidade do projeto e da competiti-
vidade da empresa e, ainda, estuda se o projeto ou a empresa tem condi¢des
de pagar o empréstimo.

Esse equilibrio entre os méritos do projeto e o rating da empresa expressa
o papel do BNDES como uma instituicdo comprometida com a promogao
do desenvolvimento, mas consciente de sua responsabilidade como admi-
nistradora de fundos de poupanga compulséria dos trabalhadores brasileiros.
Entretanto, se o BNDES continuar a ter de obedecer aos mesmos critérios
para a concessdo de limites de crédito que, por exemplo, os bancos comer-
ciais (ver Resolugdo BC 2.844/01), esse equilibrio pode ser rompido e a
andlise de crédito (andlise do cliente) passar a ser a mais importante, e talvez
mesmo a Unica determinante.

Em vista das mudancas que vém sendo implementadas recentemente, é
necessdrio discutir o que seria um eficiente gerenciamento de risco para o
BNDES. Um ponto de partida para esse debate é a comparagao dos critérios
adotados pelo Banco com os estipulados pelo BCB, para avaliar as possiveis
conseqiiéncias da politica atualmente adotada.

Conceito de Cliente

O conceito de cliente hoje adotado pelo BNDES!? € menos rigoroso do que
o disposto na Resolugdo 2.844 do BCB, cuja defini¢ao (nos pardgrafos 1 e
2 do art. 1) € a seguinte:

“Pardgrafo 1. Considera-se cliente, para fins previstos nesta Resolucdo, qualquer
pessoa, fisica ou juridica ou grupo de pessoas agindo isoladamente ou em conjunto,
representando interesse comum.

13 A definicdo de clientes pelo BNDES inclui pessoas fisicas (em casos especificos), pessoas juridicas
(empresas privadas nacionais e empresas estrangeiras, instaladas e com sede e administracdo no
Brasil), orgdos da administragdo piiblica direta e indireta, em niveis federal, estadual ou municipal,
e ainda as demais entidades que contribuam para os objetivos do Banco. Associagaoes, sindicatos,
condominios e assemelhados que ndo exercam atividade produtiva, além de clubes, somente
poderdo receber apoio para aquisi¢do de equipamentos (linhas FINAME, FINAME Agricola e
FINAME Leasing) e de itens passiveis de aquisi¢do por meio do Cartdo BNDES.
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Pardgrafo 2. Em se tratando do setor publico, consideram-se clientes a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios, cada qual em conjunto com suas entidades
direta ou indiretamente vinculadas (empresas publicas, sociedades de economia mista,
suas subsididrias e demais empresas coligadas; autarquias e fundagdes; demais 6rgaos
ou entidades).”

Nesse sentido, a demanda do BCB ¢ de que o BNDES controle também as
operacdes da drea de infra-estrutura (inclusive aquelas com o setor publico).
Tradicionalmente, o controle do limite de crédito era realizado no financia-
mento a empresas privadas e de economia mista, enquanto no setor publico
o limite de crédito era determinado por politicas publicas (como a Lei de
Responsabilidade Fiscal). Como o BCB dispde agora de um controle com-
pleto de informacdes sobre empresa/grupo através da Central de Risco
(Ceris), seus inspetores vao ter um instrumento de fiscalizagdo poderoso que
estd sendo implantado.'*

Por decisdo interna (Dec. Dir. 316/96), o BNDES estabeleceu os parametros
de risco junto ao setor publico e determinou que o desembolso com opera-
¢Oes diretas para o setor publico deve ser limitado a 20% do desembolso
direto total. Da mesma forma, as operagdes de repasses para o setor ptiblico
por agentes do Banco que sejam do setor ptblico € limitada a 40% do
desembolso total por eles efetuado. Com relagdo ao risco junto ao setor
publico, a Dec. Dir. 421/97 explicita que o servi¢o anual da divida do estado
ou municipio ndo pode ultrapassar 1% da receita disponivel do beneficidrio.
No caso de municipios, esse limite podera ser ampliado para 3%.

Processo de Selecao de Operacoes: Limite por
Empresa/Grupo

O processo de selecdo do BNDES € mais restritivo que o do BCB, pois
considera limites para a concessdo de crédito com base no ativo total e no
patrimdnio liquido da empresa/grupo. O limite estabelecido pela Resolucio
BC 2.844, de 29 de junho de 2001, é de 25% do Patrimoénio de Referéncia
(PR) do Banco, que é o tiinico que o BNDES é obrigado a obedecer, conforme
pode ser constatado no art. 1:

“Art. 1. Fixar em 25% do Patrim6nio de Referéncia (PR) o limite maximo de
exposicio por cliente a ser observado pelos bancos multiplos, bancos comerciais,

14 E fundamental ter em conta que um dos pilares do Basiléia Il é a supervisdo externa. A relagdo
entre a supervisdo e o papel legal do BNDES na promogdo do desenvolvimento terd de ser
esclarecida no processo de implantagdo desse Acordo no Brasil.
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bancos de investimento, bancos de desenvolvimento, Caixa Econdmica Federal,
sociedades de crédito, financiamento e investimento, sociedades de arrendamento
mercantil, sociedades de crédito imobilidrio e companhias hipotecdrias na contratagdo
de operacdes de crédito e arrendamento mercantil e na prestagdo de garantias, bem
como em relacio aos créditos decorrentes de operacdes com derivativos.”

Para a determinacéo do limite de risco (estabelecido pelas Dec. Dir. 305/02
e 373/04), o valor maximo de envolvimento financeiro do Sistema BNDES
com empresas e grupos econdmicos nao-financeiros nao pode exceder, em
cada grupamento de niveis de risco, ao menor dos valores obtidos com a
aplicacdo de trés parametros:

GRUPAMENTO DE ATIVO TOTALDA  PATRIMONIO LIQUIDO PATRIMONIO LIQUIDO
NIVEIS DE RISCO EMPRESA DA EMPRESA DE REFERENCIA DO
(%) (%) SISTEMA BNDES

(%)

A ou acima 35 60 30

BBB 30 50 20

BB 25 40 15

B 20 35 10

Fonte: Dec. Dir. 305/02.

Recentemente, houve uma flexibilizacao do critério utilizado com a aprovagao
da Dec. Dir. 373/04, a qual possibilita a “andlise dindmica”, que considera a
agregacdo dos ativos e as fontes de recursos decorrentes da implementacdo
do projeto, desde que existam mecanismos (fianca bancéria, seguro-garantia
etc.) que mitiguem os riscos que incidem durante a fase de construg¢do ou
execucdo fisica do projeto. A possibilidade de considerar a existéncia das
garantias da operacdo como fator mitigador no célculo do rating ja era
permitida pelo BCB, mas ndo vinha sendo utilizada pelo BNDES.

Para regular o nivel de exposi¢ao setorial de modo a evitar a concentragio,
a Dec. Dir. 305/02 estabeleceu que a participagdo maxima em cada setor de
atividade economica, exclusive o setor financeiro, ndo deve exceder a 10%
do estoque de Ativos de Risco e 40% do Patrimonio Liquido de Referéncia
do Sistema BNDES.

A metodologia baseada na anélise de crédito ndo considera a existéncia de
ciclos setoriais de investimentos. O limite setorial do Banco € linear, ndo
levando em conta as diferengas de porte das plantas e ignorando que o
acréscimo de capacidade produtiva das industrias de processo, intensivas
em capital, ocorre aos saltos. Esse modelo tem, portanto, uma falha impor-
tante: a falta de discriminagdo entre setores distintos pode impedir que os
setores intensivos em escala aproveitem integralmente seu potencial tecno-
16gico, com reflexos na competitividade do pais.
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O papel do BNDES para o investimento produtivo na &rea industrial é
decisivo. No caso brasileiro, € muito dificil encontrar parceiros para finan-
ciar os investimentos em conjunto com o Banco. Para paises em desenvol-
vimento, 0 montante de recursos necessarios para investimentos de grande
porte, a excecido do BNDES, estdo disponiveis apenas em agéncias multila-
terais de crédito (Banco Mundial, BID), que t€ém programas apenas para
infra-estrutura, e nas export credit agencies, que financiam a importacdo de
maquinas. Os paises fabricantes de bens de capital, em face de sua demanda
depender do ciclo de investimento de outros setores, precisam exporta-los
quando a demanda interna cai, e para isso t€m esquemas de financiamento
acoplados a venda externa de seus produtos. Como o setor de bens de capital
€ importante na difusdo de progresso técnico, a decisdo de compra pode ser,
nesse caso, determinada no por critérios exclusivamente técnicos, mas por
aspectos de carater financeiro.

Calculo do Rating

Com relagdo a classificacdo da operagdo de acordo com o nivel de risco, o
BCB especificou, entre outros parametros, a necessidade do estabeleci-
mento de um limite de crédito (ver art. 2 da Res. 2.682, de 21 de dezembro
de 1999), embora ainda permita que a classificacdo de risco seja de res-
ponsabilidade da instituicdo detentora do crédito. Com a aprovacdo do
Acordo de Basiléia II, o BCB poderd, através da agdo dos supervisores,
querer determinar um ajuste no critério de classificacdo de acordo com as
normas que julgar adequadas. A redacdo do art. 2 € a seguinte:

“Art. 2. A classificacdo da operagdo no nivel de risco correspondente é de res-
ponsabilidade da instituicdo detentora do crédito e deve ser efetuada com base em
critérios consistentes e verificaveis, amparada por informagdes internas e externas,
contemplando, pelo menos, os seguintes aspectos:

I - Em relagéo ao devedor e seus garantidores:
a. situacdo econdmico-financeira;

b. grau de endividamento;

c. capacidade de geracdo de resultados;

d. fluxo de caixa;

e. administracio e qualidade dos controles;

f. pontualidade e atrasos nos pagamentos;

g. contingéncias;

h. setor de atividade econdmica;

i. limite de crédito.

I - Em relagdo a operagéo:

a. natureza e finalidade da transacio;

b. caracteristica das garantias, particularmente quanto a suficiéncia e liquidez;
c. valor.”
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A metodologia adotada pelo BNDES pressupde dois tipos de andlise: sim-
plificada (metodologia suméria aprovada pelas Dec. Dir. 458/93 e 251/98 e
ajustada a Resolu¢do CMN 2.682/99) e abrangente (Dec. Dir. 021/99).

O BNDES utiliza dois tipos de indicadores para o célculo do rating: uma
matriz quantitativa e outra qualitativa. Na andlise simplificada os indica-
dores qualitativos sdo apenas ajustados por sinalizadores qualitativos, en-
quanto na andlise abrangente o critério quantitativo tem um peso de 70% e
o qualitativo de 30%. Pela Dec. Dir. 021/99, a pontuag@o da matriz qualita-
tiva ndo pode exceder em mais de 30% a média de pontua¢do da matriz
retrospectiva e prospectiva. E, portanto, realizada uma andlise excessiva-
mente conservadora para um Banco que tem o objetivo de ser o “agente de
mudancas”. O peso excessivo de uma visdo restritiva de andlise de crédito,
em especial da exigéncia de rating, pode criar dificuldades para o BNDES
apoiar novos setores ou empresas. Esse modelo, portanto, precisa ser refor-
mulado para que o Banco possa cumprir sua fungdo publica de promotor do
desenvolvimento econdmico.

Cabe destacar que, embora o rating ndo impeca uma operagdo, ha uma
indug@o a rejeitar operagdes com rating abaixo de B-.!> Muitas empresas
dentro dos setores apoiados pela politica industrial do governo federal t€m
rating abaixo de BBB-. O papel do BNDES, diferente dos bancos comerciais
que nio t&m essa obrigacdo, é contribuir para a estruturacao de setores que
foram considerados estratégicos,' inclusive para assegurar competitividade
a matriz produtiva futura do pais. Na realidade, as defini¢es adotadas num
processo de selecdo de operagdes com o predominio da andlise de crédito
induzem ao apoio financeiro a empresas capitalizadas e de baixo nivel de
risco, que nem sempre sio as prioritdrias para as politicas publicas. Tal
politica frustra uma das razdes bdsicas para a existéncia do BNDES: a
necessidade de uma institui¢do publica que dé apoio financeiro a acdes que
possam romper com pontos de estrangulamento e promover pontos de
germinacao.

Entretanto, se o BNDES obedecer aos mesmos critérios para a concessao
de limites de crédito que, por exemplo, os bancos comerciais (ver Resolug¢ao
BC 2.844/01), e a analise de crédito (analise do cliente) passar a ser a mais

15 As Dec. Dir. 188, de 03.04.00, e 251, de 08.06.98, especificaram como definidor do “grau de
investimento” um rating acima ou igual a BBB- e do “grau especulativo” quando inferior a BBB-.

16 A definicdo de estratégico considera os setores que possibilitem a superagdo de “pontos de
estrangulamento” da economia e também o surgimento de “pontos de germinagdo” de grande
importdncia para politicas que queiram promover mudangas estruturais da economia por sua
capacidade de difusdo.
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determinante (e talvez mesmo a Unica), perderd significativamente sua
atuagdo como instrumento do Estado brasileiro na promocao de suas politi-
cas de desenvolvimento.

As determinacdes do BCB com relagdo a andlise de risco, baseadas nos
Acordos de Basiléia, ndo sdo adequadas ao BNDES e podem possibilitar
condig¢des para que os administradores dos bancos comerciais desenvolvam
um eficiente gerenciamento de risco e um processo interno de mensuragao
de capital de acordo com o perfil de risco e o controle de sua instituigao.
Entretanto, no caso do BNDES esse modelo ndo cumpre um papel similar.
Observe-se que, uma vez que o Banco nio recebe depdsitos do publico, sua
capitalizacao depende de decisdes do governo federal, ndo podendo, por-
tanto, ser considerado uma instituicdo sujeita a risco sistémico, mas, ao
contrdrio, um poderoso instrumento para contribuir com as autoridades
monetarias no sentido de reduzir fontes de instabilidade financeira na
economia.

As caracteristicas institucionais do BNDES ndo o tornam uma fonte de
preocupagdo para a eclosdo de um risco sistémico do setor financeiro do
pais. Ao contrario, seu papel como instrumento do governo pode e deve ser
um fator de deteccdo e correcdo de problemas que possam levar a eles.
Mesmo tendo como fung¢do precipua a promocdo do desenvolvimento, o
BNDES deve atuar em consonincia com o BCB na promogdo da es-
tabilidade da economia. Mas para isso € necessario permitir-lhe exercer suas
atividades com liberdade em setores em que os desafios sdo maiores, e nao
simplesmente como um banco comercial, procurando as melhores oportu-
nidades de retorno de operacdes financeiras, com os menores riscos.

6. Conclusao

A legislacdo atual sobre supervisdo bancdria, derivada do Basiléia I, ndao
considera a especificidade do BNDES, nem qualifica o seu papel de banco
de desenvolvimento. Nesse sentido, as resolu¢des do BCB o incluem na
mesma categoria de bancos comerciais, bancos multiplos etc. (ver Resolu-
¢do BC 2.884, de 29.06.01). Essa auséncia de discriminag¢do é um equivoco
por duas razdes: a) o BNDES ndo concorre com as outras instituigdes
financeiras, mas atua complementarmente a elas; e ) o BNDES, dada a sua
natureza publica, ndo corre risco de perda de depdsitos ou risco sist€émico,
mas, ao contrdrio, pode ser um instrumento essencial para atender as
necessidades de crédito de longo prazo no pais e abrir espago para as
politicas de curto prazo do BCB, sem que isso leve a interrupgdes graves
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dos investimentos essenciais ao equilibrio de longo prazo da economia
brasileira.

A estrutura de supervisio bancdria em implantagdo, baseada nos pilares em
que o Basiléia II se sustenta, levard a consolidagdo de um marco legal que
ndo permitird que o BNDES cumpra com eficécia suas funcoes legais.

Pelas razdes apresentadas, sdo necessarias alteracdes na politica de gestdo
de risco do BNDES que permitam compatibilizar principios de prudéncia
bancdria, transparéncia e eficdcia na promocao de politicas de desenvolvi-
mento. Essas novas regras devem ser discutidas com as autoridades mone-
tarias para que substituam resolucdes do BCB que nédo sdo aplicaveis a
bancos de desenvolvimento. Essas mudangas institucionais evitardo que o
BNDES perca dinamismo, o que serd inevitdvel caso seja obrigado a adequar
a sua gestdo de risco a um modelo que ndo foi desenhado para bancos de
desenvolvimento e, em muitos casos, é incompativel com essas fungdes.

Anexo. Lista dos Principios Essenciais do
Acordo de Basiléia para uma Supervisao
Bancaria Eficaz

e Precondicdes para uma Supervisdo Bancaria Eficaz

1.  Um sistema eficaz de supervisdo bancdria terd claramente definidas as
responsabilidades e os objetivos de cada agéncia envolvida na super-
visdo de organizacdes bancdrias. Cada uma dessas agéncias deve ter
independéncia operacional e recursos adequados. Um ordenamento
legal apropriado a supervisao bancaria também é necessario, incluindo
dispositivos relacionados com as autorizagdes as organizacdes banca-
rias e sua supervisao continua, poderes voltados para a verificacio de
conformidade legal, bem como para interesses de seguranca e solidez,
e protecdo legal para os supervisores. Também devem ser contempla-
dos dispositivos referentes a troca de informagdes entre supervisores e
a protecdo da confidencialidade de tais informagdes.

¢ Autorizacoes e Estrutura

2. As atividades permitidas as institui¢cdes autorizadas a operar como
bancos, sujeitas a supervisao, devem ser claramente definidas, e o uso
da palavra *“ banco” nos nomes das institui¢des deve ser controlado na
medida do possivel.
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O ¢6rgdo autorizador deve ter o direito de estabelecer critérios e de
rejeitar pedidos de autorizacdo para operacdo que ndo atendam aos
padrdes exigidos. O processo de autorizacao deve consistir, no minimo,
em uma avaliacdo da estrutura da propriedade da organizagao bancéria,
seus diretores e principais administradores, seu plano operacional e
seus controladores internos e suas condi¢des financeiras projetadas,
inclusive a estrutura de capital. Quando o proprietario ou controlador
da instituicdo proponente for um banco estrangeiro, deve-se con-
dicionar a autoriza¢@o a uma prévia anunéncia do 6rgao supervisor do
pais de origem.

Os supervisores bancdrios devem ter autoridade para examinar e rejei-
tar qualquer proposta de transferéncia significativa, para terceiros, do
controle ou da propriedade de bancos existentes.

Os supervisores bancérios devem ter autoridade para estabelecer crité-
rios para exame das aquisi¢des e dos investimentos mais relevantes de
um banco, assegurando que as estruturas e ramificacdes corporativas
ndo exponham o banco a riscos indevidos, nem impecam uma supervi-
sdo eficaz.

Regulamentos e Requisitos Prudenciais

Os supervisores bancdrios devem estabelecer, para todos os bancos,
requisitos minimos, prudentes e apropriados, de adequacdo de capital.
Tais requisitos devem refletir os riscos a que os bancos se submetem e
devem definir os componentes de capital, levando em conta a capaci-
dade de absor¢do de perdas de cada um. Pelo menos para os bancos
com atuagdo internacional, esses requisitos nio devem ser menos
rigorosos do que os estabelecidos no Acordo de Capital de Basiléia.

Um elemento essencial de qualquer sistema de supervisao é a avaliacio
de politicas, praticas e procedimentos de um banco, relacionados com
a concessdo de empréstimos e com as decisdes de investimento, bem
como com as rotinas de administracao de suas carteiras de crédito e de
investimento.

Os supervisores bancdrios devem se assegurar de que os bancos es-
tabelecem e cumprem politicas, préticas e procedimentos adequados a
avaliacdo da qualidade de seus ativos e para adequagdo de suas provi-
soes e de suas reservas para perdas em operagdes de crédito.

Os supervisores bancérios devem se assegurar de que os bancos adotam
sistemas de informagdes gerenciais que possibilitem a identificagdo,
pelos administradores, de concentragdes dentro de suas carteiras e
estabelecer limites que restrinjam a exposi¢ao dos bancos a tomadores
individuais de crédito ou a grupos de tomadores inter-relacionados.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.
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Visando prevenir abusos decorrentes de concessao de crédito a empre-
sas e/ou individuos ligados ao banco concedente, 0s supervisores
devem estabelecer critérios que assegurem um rigido controle de tais
operag0es, para que sejam efetivamente monitoradas. Outras medidas
apropriadas devem ser adotadas para controlar ou reduzir os riscos
inerentes a tais operagdes.

Os supervisores bancérios devem se assegurar de que os bancos adotam
politicas e procedimentos adequados para identificar, monitorar e
controlar riscos de pais e riscos de transferéncias em suas atividades de
empréstimo e de investimento internacionais e para manter reservas
apropriadas contra tais riscos.

Os supervisores bancdrios devem se assegurar de que os bancos man-
tém sistemas que avaliam com precisdo, monitoram e controlam ade-
quadamente os riscos de mercado e ter poderes para impor limites
especificos e/ou encargo especifico de capital sobre exposicdes a riscos
de mercado, se necessario.

Os supervisores bancérios devem se assegurar de que os bancos adotam
um processo abrangente de administragdo de riscos (incluindo a super-
visdo adequada pelo conselho de diretores e pela administragdo sénior),
para identificar, medir, monitorar e controlar todos os demais riscos
materiais e, quando necessdrio, para manter capital contra tais riscos.

Os supervisores bancarios devem determinar que os bancos mante-
nham controles internos adequados para a natureza e a escala de seus
negdcios. Os instrumentos de controle devem incluir: disposicoes
claras para a delegacdo de competéncia e responsabilidade; separagdo
de fungdes que envolvem a assungdo de compromissos pelo banco, a
utilizac@o de seus recursos financeiros e a responsabilidade por seus
ativos e passivos; reconciliacdo de tais processos; protecdo de seus
ativos; e funcdes apropriadas de auditoria e de conformidade indepen-
dentes, internas ou externas, para verificar a adesdo a tais controles,
assim como as leis e regulamentos aplicdveis.

Os supervisores bancarios devem determinar que os bancos adotem
politicas, praticas e procedimentos, incluindo regras rigidas do tipo
“conheca-seu-cliente”, que promovam elevados padrdes éticos e pro-
fissionais no setor financeiro e previnam a utilizacdo dos bancos,
intencionalmente ou ndo, por elementos criminosos.

e Métodos de Supervisao Bancaria Continua

16.

Um sistema de supervisao bancdria eficaz deve consistir na combinagio
de atividades de supervisdo direta (in loco) e indireta.
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17.

18.

19.

20.

Os supervisores bancérios devem manter contato regular com as admi-
nistracdes dos bancos e conhecer profundamente todas as operagdes
das instituicdes bancarias.

Os supervisores bancérios devem dispor de meios para coletar, exami-
nar e analisar relatérios prudenciais e estatisticos dos bancos, em bases
individuais e consolidadas.

Os supervisores bancédrios devem dispor de meios para validacdo
independente das informacdes pertinentes a supervisao, seja por inter-
médio de inspegdes diretas, seja pelo uso de auditores externos.

Um elemento essencial da supervisao bancaria € a capacidade de super-
visionar grupos ou conglomerados bancarios em bases consolidadas.

¢ Requisitos de Informacio

21.

Os supervisores bancarios devem se assegurar de que cada banco
mantém registros adequados, definidos de acordo com politicas e
praticas contdbeis consistentes, que possibilitem uma avaliacio precisa
dareal condi¢do financeira do banco e da lucratividade de seu negécio,
e de que os bancos publicam regularmente relatdrios financeiros que
reflitam com fidelidade suas condi¢des.

e Poderes Formais dos Supervisores

22.

Os supervisores bancdrios devem dispor de meios para adotar a¢des
corretivas oportunas quando os bancos deixarem de cumprir requisitos
prudenciais (como indices minimos de adequacéo de capital), quando
houver violacdo de regulamentos ou quando, de alguma forma, houver
ameaca para os depositantes. Para circunstincias extremas, deve-se
incluir a competéncia para revogar a autorizacdo de funcionamento da
institui¢do, ou para recomendar sua revogacao.

e Atividades Bancarias Internacionais

23.

24,

Os supervisores bancdrios devem realizar supervisio global consolida-
da nas instituicdes que atuam internacionalmente, monitorando ade-
quadamente e aplicando normas prudenciais adequadas em todos os
seus negocios de alcance mundial, principalmente suas filiais es-
trangeiras, joint-ventures e subsididrias.

Um elemento-chave da supervisio consolidada é o estabelecimento de
contatos e o intercimbio de informacdes com os varios outros supervi-
sores envolvidos, principalmente as autoridades supervisoras do pais
hospedeiro.
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25. Os supervisores bancdrios devem requerer que as operacdes locais de
bancos estrangeiros sejam conduzidas com o mesmo padrdo de exigén-
cia requerido das instituicdes locais e ter poderes para fornecer infor-
magdes requeridas por autoridades supervisoras do pais de origem,
visando possibilitar-lhes a supervisdo consolidada.
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